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Resumo

Este artigo busca discutir as politicas piiblicas destinadas as comunidades qui-
lombolas do periodo colonial até o governo Michel Temer. Para tanto, em um
primeiro momento, faz uma analise do conceito do quilombo historico e o pro-
cesso de bloqueio do campesinato brasileiro do acesso a terra, buscando evi-
denciar a violéncia historicamente sofrida pelos quilombolas e o campesinato
negro brasileiro. Posteriormente, faz uma reflexdo sobre o processo de ressig-
nificagdo do conceito de quilombo e a genealogia do resgate do termo qui-
lombo na constituigdo brasileira e as suas normatizacdes infraconstitucionais
posteriores. Por fim, realiza a analise historica das politicas ptiblicas destinadas
as comunidades quilombolas brasileiras do periodo colonial até o governo do
presidente Michel Temer.
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THE PUBLIC POLICIES AND THE QUILOMBOS IN
BRAZIL: from colony to Michel Temer government

Abstract

This article searches to discuss public policies aimed at quilombolas communi-
ties from the colonial period up to the Michel’s Temer government. Therefore,
at first, an analysis is made of the concept of the historical quilombo and the
blocking process of the Brazilian peasantry from the access to land, seeking
to evidence the violence historically suffered by the quilombolas and the Bra-
zilian black peasantry. Subsequently, a reflection is made about the process of
redetermination of the concept of quilombo and the genealogy of the rescue of
the term quilombo in the Brazilian constitution and its later underconstitution
legal definitions. Finally, is made the historical analysis of the public policies
aimed at the Brazilian quilombola communities from the colonial period until
the government of President Michel Temer.

Keywords: Quilombo, public policies, rights, peasantry.

1 INTRODUCAO

Este artigo busca discutir, de maneira geral, as politicas pu-
blicas destinadas as comunidades quilombolas brasileiras do perio-
do colonial até o governo do atual presidente da republica, Michel
Temer, buscando estabelecer padrdes de comportamento do Estado
brasileiro em face dessas comunidades.

Para tanto, primeiramente ¢ feita uma analise do conceito de
quilombo histdrico (existente durante o periodo escravocrata), da
questdao do bloqueio do campesinato do acesso a terra no Brasil e
do conceito de quilombo na atualidade, buscando evidenciar os dis-
tanciamentos entre o conceito historico e o atual e demonstrar por
qual motivo, na atualidade, é de trés mil o nimero de comunidades
quilombolas reconhecidas pelo Estado brasileiro.

Na sequéncia, ¢ efetuada uma breve explicagdo do conceito
de politicas publicas e realizada a andlise especificamente das poli-
ticas publicas do Governo Federal destinadas as comunidades qui-
lombolas brasileiras, com as devidas criticas, com énfase, ao final,
ao atual governo do presidente Michel Temer.
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2 O QUILOMBO NO PASSADO E NO PRESENTE

Apos o processo de descobrimento® (que segundo a historia
oficial ocorreu no ano de 1500), os portugueses, no periodo colonial,
deram inicio ao processo de conquista* e coloniza¢do® do territorio
brasileiro (DUSSEL, 1993). Para dar cabo dessa empreitada, diante
da abundancia de terras e com a falta de mao de obra para o trabalho,
utilizou-se a mao de obra africana, que foi escravizada e trazida a
forca para o Brasil.

Esse processo de dominagdo e colonizagdo partia da logica
de que os africanos e os povos indigenas eram irracionais (barbaros,
selvagens ou animais) e, portanto, um Si-mesmo, um Outro, que ndo
¢ visto como igual (¢ um ser, mas ndo humano da forma como de-
veriam ser os humanos segundo a logica dos europeus). Tendo em
vista essa forma de pensar dos europeus da época, eram justificaveis
a sujeicdo, a alienacdo, o subjugamento desses Outros como coisa,
como instrumento e, portanto, passiveis de serem escravizados ou
aniquilados caso nao convertidos a religido ou ao modelo de pensa-
mento europeu. (DUSSEL, 1993; LANDER, 2005).

Ainda segundo a logica europeia da €poca, os indigenas e os
africanos eram incapazes de ter qualquer espécie de posse, proprie-
dade ou direitos sobre os bens e terras que utilizavam, porque eram
irracionais. Assim, os portugueses afirmaram, como seu, o direito de
se apropriarem de tudo o que era existente na colonia (inclusive das
pessoas), independentemente de qualquer tipo de ocupagdo ou uso
existente pelos indigenas e negros (DUSSEL, 1993; SENENT DE
FRUTOS, 2004).

Apesar da existéncia desse processo de inferiorizagao,
em relagdo aos negros e indigenas, sempre houve luta e resis-
téncia por parte desses grupos oprimidos. No caso dos negros

> Entende-se por “[...] ‘descobrimento’ a experiéncia também estética e contemplativa,
aventura exploratoria e até cientifica de conhecer ‘o novo’, que a partir de uma ‘experiéncia’
[...]” rompeu com a representagdo do mundo europeu como uma das Trés Partes da Terra
(DUSSEL, 1993, p. 32-33).

4 Entende-se por conquista o processo de dominagdo das pessoas, ou seja, dos indios.
(DUSSEL, 1993).

5 Por colonizagdo entende-se o processo de colonizagdo da vida cotidiana, ou seja, de
dominagao ndo mais exclusivamente pela via da violéncia, mas sim por uma praxis erotica,
pedagogica, cultural, politica e econdmica, “[...] quer dizer, do dominio dos corpos pelo
machismo sexual, da cultural, de tipos de trabalhos, de institui¢des criadas por uma nova
burocracia politica, etc., dominagéo do Outro.” (DUSSEL, 1993, p. 50).
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escravizados, a condicdo feitorizada ndo era aceita de forma
pacifica, existindo diversas estratégias de resisténcia, como:
“A oposi¢ao ao trabalho, [...] o trato ruinoso dos animais e
das ferramentas, a inctria, a subserviéncia fingida, o banzo,
os suicidios, os abortos for¢cados, os justicamentos, a revolta, a
insurrei¢do e, principalmente, as fugas e os quilombos.” (DA-
LOSTO, 2016, p. 13).

O quilombo, durante o periodo escravocrata, de forma sim-
plificada, era o local onde negros escravizados fugidos, individual
ou coletivamente, se reuniam ¢ formavam uma comunidade. (REIS,
1995-1996; FIABANI, 2012).

Considerando que o negro escravizado era propriedade, os
quilombos eram declarados ilegais e combatidos pela sociedade
escravocrata, inclusive pelo Estado colonial e imperial. Na quali-
dade de organizagdo social clandestina, a vida nos quilombos ndo
era facil, mas, apesar dos possiveis conflitos internos entre os pro-
prios quilombolas, as evidéncias apontam que eram melhores que a
vida no cativeiro. De fato, os quilombos eram uma solucdo preca-
ria a vida no cativeiro, uma vez que o sistema social opressivo nao
permitia o seu livre desenvolvimento e dificultava as suas formas e
ferramentas de sobrevivéncia. (CARVALHO, 2013). Explica Reis
(1995-1996, p. 20): “A pressao militar era constante. Dai terem sido
poucos os quilombos que sobreviveram por longo tempo [...]. Em
geral os quilombos eram flutuantes e moveis”.

Perante esse constante sistema repressivo, ndo eram comuns
grandes quilombos. Geralmente eram formados por poucas pessoas
e em locais proximos aos engenhos, das fazendas, lavras e cidades,
todavia, em locais protegidos, praticando, no geral, o banditismo, o
comércio, a extragdo de drogas do sertdo, a extragdo clandestina de
minérios e, em menor escala, a agricultura, entre outras atividades
(REIS, 1995-1996; GENNARI, 2011; FIABANI, 2012; YABETA;
GOMES, 2013).°

Esse, pois, ¢ basicamente o conceito historico de quilombo.
Todavia, para entendermos de forma adequada os quilombolas no
presente, outros elementos devem ser analisados. Um desses ele-
mentos € o bloqueio do acesso a terra ao campesinato brasileiro pe-

¢ Alerta-se o leitor que o conceito de quilombo apresentado se mostra superficial e sem
grandes reflexdes sobre as suas caracteristicas e contradicoes das diversas formas de
aquilombamento.
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las elites politicas e economicas e pelo Estado, que existe desde o
periodo escravagista e ainda persiste. (DALOSTO, 2016).

Para entendermos a relagdo desse processo de negagdo do
acesso a terra com as atuais comunidades quilombolas, devemos
revisitar o periodo escravocrata. Vale lembrar que desde o século
XVIIIL no Brasil, o campesinato livre ja era majoritariamente negro.
Do total da populagdo recenseada em 1872, 40,74% da populagio
livre era preta ou parda, sendo que outros 15,21% dos pretos e par-
dos eram escravos, totalizando 57,2% de pessoas pretas ou pardas no
Brasil em 1872. Ressalta-se que o fim da escravidao se deu em 13 de
maio de 1888. (DALOSTO, 2016).

O fim da escraviddao ndo acarretou qualquer mudanga para
esse campesinato ja negro, assim como ndo houve qualquer compen-
sagdo para os entdo ex-cativos, que, apds serem libertados, basica-
mente passaram também a integrar esse campesinato negro livre ou
morar nos suburbios das grandes cidades.

A legislagdo fundiaria brasileira, de forma ampla, sempre
teve um carater excludente, pois ndo reconhecia as posses coletivas
dos povos tradicionais (indigenas, quilombolas etc.) e até impedia
que pessoas sem influéncia politica e/ou sem recursos mantivessem
a posse ou a propriedade da terra que ocupavam. Isso é verificado
mesmo apods a independéncia brasileira, visto que as elites locais
assumiram o governo e mantiveram estruturas de poder semelhantes
as utilizadas pelos colonizadores, ndo criando governo efetivamente
inclusivo, dominando o restante da populagdo. (AVILA SANTA-
MARIA, 2011).

Durante o periodo colonial prevaleceu o instituto das sesma-
rias, que ndo eram concedidas a populagdo livre, pobre e sem apoio
politico. Posteriormente, no periodo imperial, foi aprovada a Lei de
Terras (Lei n® 601/1850), que também tinha um carater excludente,
nao assistindo as pessoas livres e pobres. (DALOSTO, 2016; SIL-
VA, L., 2008).

Na Republica Velha, a legislacdo sobre a questdo fundiaria
passou para a competéncia dos Estados Federados (Art. 68 da Cons-
tituigdo de 1891), aumentando o poder politico das elites locais,
os coronéis, que basicamente eram latifundiarios. Ja com o Estado
Novo houve um processo de incentivo a colonizagdo do interior do
pais, mediante o assentamento de colonos em areas ainda ndo ocu-
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padas do territorio nacional. Nao houve interesse politico por parte
do Estado brasileiro, a época, de combater as grandes propriedades
ja existentes, focando nas areas inabitadas. (LINHARES; SILVA,
1999).

Por fim, durante a ditadura militar existiu e perdura até os dias
atuais uma alianga entre o agronegocio’ e o latifundio brasileiro, ten-
do em vista que, para a producao extensiva de monoculturas destina-
das a exportagdo, mostra-se a necessidade de grandes extensdes de
terra (latifundiarios) e grande quantidade de maquinarios, insumos e
agrotoxicos (DELGADO, 2005; MAIA, 2013). Nesse caso, voltou-
-se a reforgar o latifindio, mantendo-se a estrutura do sistema fun-
diario injusto do passado ainda nos dias atuais. Ressalta-se que nem
mesmo a previsdo em lei dos conceitos de latifindio, minifundio,®
a Reforma Agraria no Estatuto da Terra (Lei n° 4.504, de 30 de no-
vembro de 1964), que buscava racionalizar a estrutura fundiaria
brasileira, e, posteriormente, a propria previsdo da Reforma Agraria
como mandamento constitucional (art. 84° a 189° da Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil - CRFB) ¢ elaboracdo de uma lei es-
pecifica regulamentando a Reforma Agraria (Lei n° 8.629/93) foram
suficientes para alterar essa conjuntura de concentragdo fundiaria e
bloqueio do acesso a terra.

Portanto, o campesinato brasileiro (majoritariamente negro),
de maneira geral, sempre foi bloqueado em seu acesso seguro a ter-
ra, sendo a mobilidade ou a subordinagdo a algum senhor ou dono
da terra uma constancia. Como se vera adiante, ¢ esse campesina-
to negro, resistente, que representa parcela das atuais comunidades
quilombolas brasileiras.

Mas como o quilombo, que ndo existia mais juridicamen-
te’ desde a aboli¢do da escraviddo no Brasil, ressurge no art. 68°
dos Atos das Disposigdes Constitucionais Transitérias (ADCT) da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) de 1988?
Segundo Arruti (2008), sdo duas frentes de luta distintas que ex-

7O agronegocio no Brasil ¢ a agricultura que produz com a utilizagio de maquinarios
(tratores, colheitadeiras, plantadeiras etc.) e a utilizagdo de insumos industrializados
(adubos e agrotoxicos) em grandes extensdes de terras.

Tanto o latifindio como o minifindio sdo combatidos pela legislagdo, devendo haver,
nestes casos, atuagdo do Estado, previsto em lei como males (art. 11, § 2° do Estatuto da
Terra).

O quilombo, em termos historicos e juridicos, deixou de existir com o fim da escravidao
pelo fato de, por defini¢do, ser local de reunido de escravos fugidos.
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plicam a genealogia desse artigo na Constitui¢do: a primeira € o de
ressignificacdo do conceito de quilombo durante a historia brasileira
e a segunda refere-se aos militantes de uma reforma agraria ampla e
aos estudos sociologicos sobre os camponeses no Brasil.

Com relagdo a primeira frente de luta, a escolha do termo
quilombo na constituicdo no art. 68° dos ADCT nao se deu despro-
positadamente. Apds a aboli¢do da escravidao, o termo quilombo
¢ ressignificado com o passar do tempo. Inicialmente, quilombo ¢é
associado a resisténcia cultural negra, local onde negros africanos
buscavam resgatar a cultura africana. Posteriormente, principalmen-
te tendo como base as teorias marxistas, o quilombo passa a ter uma
conotagdo de simbolo de resisténcia politica, como um modelo revo-
lucionario de resisténcia popular contra as elites. Por fim, como um
local de fraternidade de pessoas que eram perseguidas por questdes
religiosas, recreativas, esportivas etc. (ARRUTI, 2008).

Ja com relagdo a segunda frente de luta, relativa a reforma
agraria e aos estudos socioldgicos sobre o camponés no Brasil,
batalhava-se para que formas especificas de apossamento das ter-
ras também fossem contempladas no processo de reforma agraria
a ser prevista na CRFB. Propunha-se que o apossamento coletivo
das terras, como ¢ o caso dos indigenas e dos quilombolas, que ndo
possuem um vinculo de posse exclusiva da terra, até entdo nao re-
conhecido juridicamente, também fosse reconhecido como legitimo
e protegido pelo Estado brasileiro, em contraposi¢do ao modelo li-
beral-individualista de propriedade privada, até entdo basicamente o
unico modelo efetivamente reconhecido na legislagdo, que preconi-
za 0 uso, gozo e disposi¢do de maneira exclusiva.

Essas duas frentes de luta ndo passaram despercebidas pela
Constituinte de 1986-1988,'° impulsionadas ainda em decorréncia
da proximidade do centendrio da aboli¢do da escraviddo no Brasil
e pela atuacdo dos movimentos negros organizados. Vale ressaltar
que o termo quilombo foi resgatado durante as discussoes da Cons-
tituinte de 1986-1988 e foi prevista a proposta de titulagdo coletiva

10 Entre 1986 ¢1988 foram realizadas elei¢des gerais para a eleigdo de deputados e senadores
que iriam compor o Congresso Nacional (Camara de Deputados e Senado) e a Assembleia
Nacional Constituinte, que seria responsavel por elaborar a nova constituicdo do Estado
brasileiro apds o periodo ditatorial militar (1964-1985). Assinale-se que os trabalhos da
Constituinte finalizaram em 5 de outubro de 1988, com a proclamagao da nova constitui¢ao
(VERSIANI, 2010).
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dos territorios ocupados pelas entdo chamadas comunidades rema-
nescentes de quilombos.

O certo é que depois de todos os embates na Assembleia
Constituinte consagrou-se na CRFB o art. 68° dos ADCT com a se-
guinte redagdo: “Aos remanescentes das comunidades dos quilom-
bos que estejam ocupando suas terras ¢ reconhecida a proprieda-
de definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos”.
(BRASIL, 1988).

A despeito da positivagdo na constitui¢do, o art. 68° dos ADCT
nao teve aplicagdo imediata. Apenas em 1990 a Fundagdo Cultural
Palmares (FCP) apresentou a primeira defini¢do do que seriam co-
munidades quilombolas, como sendo as comunidades negras que
apresentassem residuos arqueoldgicos de contetidos etnograficos e
culturais de seus antepassados. (ARRUTI, 2008). Essa primeira de-
fini¢ao, apesar de ser uma tentativa de dar aplicabilidade ao artigo da
constitui¢do, pautou-se exclusivamente em uma perspectiva cultura-
lista de quilombo, vinculado ao conceito historico, desconsiderando
totalmente o processo de formagao do campesinato negro no periodo
escravocrata e Pos-Aboli¢do. (DALOSTO, 2016, p. 97).

A primeira efetiva regulamentacdo do art. 68° dos ADCT
ocorreu somente em 2001, no governo do presidente Fernando Hen-
rique Cardoso, com o Decreto n® 3.912, de 10 de setembro de 2001.
Segundo esse decreto, era responsabilidade da FCP realizar todos os
procedimentos de identificacdo, demarcacao e titulagdo dos territo-
rios das comunidades remanescentes de quilombos (art. 1°, caput).
Todavia, apenas podiam ser titulados territorios ocupados por comu-
nidades quilombolas que estavam fixadas no mesmo territério pelo
menos desde 5 de outubro de 1888 (pouco mais de trés meses apos
a Aboli¢ao), mostrando-se totalmente restritivo, pois, novamente,
desconsiderava a dindmica do campesinato negro no Pds-Abolicdo.
(DALOSTO, 2016, p. 97).

Esse decreto vigorou até 2003. No governo do presidente

Luis Inacio Lula da Silva, que era mais articulado com a sociedade

civil e pautado pela atualizagdo semantica do termo quilombo, ¢é edi-

tado o Decreto n® 4.887, de 20 de novembro de 2003, com a seguinte

defini¢cdo de remanescente de quilombo, desvinculada do conceito
historico:

Art. 2° Consideram-se remanescentes das comunidades dos qui-

lombos, para os fins deste Decreto, os grupos étnico-raciais, se-
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gundo critérios de auto-atribuicdo, com trajetoria historica propria,
dotados de relagdes territoriais especificas, com presunc¢do de an-
cestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressao histo-
rica sofrida.

§ 1° Para os fins deste Decreto, a caracterizagdo dos remanescentes
das comunidades dos quilombos serd atestada mediante autodefi-
nicdo da propria comunidade.

Essa nova definigdo alinhou-se com a Convengao n° 169/1989
da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), que ainda nem ha-
via sido ratificada no ordenamento juridico nacional,' no sentido de
que a identidade dos povos tradicionais, autdctones ou originarios
se da pelo autorreconhecimento de que sua cultura e estrutura social
sdo diversas da cultura nacional (art. 1° da Convengao n° 169/1989
da OIT) (DALOSTO, 2016).

Além do argumentado anteriormente, a definicdo apresenta-
da no decreto regulamentador mostra-se pertinente pelos seguintes
motivos:

1) Ando necessidade de comprovacao da condigio de ex-comunidade
quilombola em termos historicos;

2) A utilizagdo da expressdo “relacdes territoriais especificas”. Nao
houve a indicagdo de uma forma especifica de ocupagéo do territo-
rio. Ndo existia um “engessamento juridico” sobre a forma como
ocorreu a ocupagdo desse territorio (simples ocupagdo, doagio,
compra, heranga etc.), abarcando qualquer forma de apossamento
das terras diverso do modelo individualista de propriedade privada
(ARRUTI, 2008, p. 328);

3) Autilizagdo da expressdo “presuncdo de ancestralidade negra rela-
cionada com a resisténcia a opressao historica sofrida”. Nao se fala
em resisténcia a escravidao. Esse elemento ¢ importante, pelo fato
de que, se considerarmos todo o processo de desagregacdo da es-
craviddo e o desenvolvimento do campesinato brasileiro, a luta de
comunidades com territorialidades especificas para manter-se na
posse da terra pode e deve ser entendida, evidentemente, como “re-
sisténcia a opressao historicamente sofrida”. (DALOSTO, 2016, p.
99-100).

A partir dessa nova defini¢do de comunidades quilombolas
no Brasil — mais inclusiva que a anterior — e do processo de tomada
de consciéncia de direitos pelo processo de militancia, diversas co-
munidades buscaram a sua certificagdo junto a FCP, que ¢ o 6rgao

1" A Convengdo n° 169/1989 da OIT foi incorporada ao direito brasileiro por meio do Decreto
n°5.051/2004..
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responsavel pelo reconhecimento das comunidades quilombolas no
Brasil (§ 4°, Art. 3° do Decreto n° 4.887/2003). Assinale-se que, até
2 de outubro de 2017, n® 2.961 comunidades remanescentes de qui-
lombos ja haviam sido certificadas.12

Portanto, a partir do cenario apresentado, ¢ dada a grande
quantidade de comunidades quilombolas ja certificadas no Brasil,
percebe-se que as atuais comunidades quilombolas sdo provenien-
tes, basicamente, das comunidades camponesas negras existentes
desde o periodo escravocrata e do processo de desagregacao da es-
craviddo que tiveram e ainda t€ém o seu acesso a terra bloqueados,
tendo em vista que, atualmente, na sua grande maioria, ndo possuem
a propriedade das terras que ocupam. S3o pouquissimas as comu-
nidades quilombolas que efetivamente sdo oriundas de antigos qui-
lombos existentes desde o periodo escravocrata.

3OS QUILOMBOLASE AS POLITICAS PUBLICAS NA
HISTORIA BRASILEIRA

Politica publica, neste texto, é entendida como a agdo ou pro-
jeto desenvolvido pelo Estado ou pela sociedade civil com vistas a
resolver um problema publico (HOFLING, 2001, p. 31). Como se
busca aqui, discutir as politicas publicas estatais, ndo serdo analisa-
das possiveis politicas publicas planejadas e executadas pela socie-
dade civil."?

A partir do conceito anteriormente apresentado, podemos
dizer que a primeira politica publica estatal destinada aos quilom-
bolas no Brasil foi repressiva, de perseguicdo e destruicdo das co-
munidades quilombolas, executada durante o periodo escravocrata.
Ressalta-se que, para a efetivagdo dessa politica, inclusive, criou-se
um cargo publico, o Capitdo-do-Mato, que tinha como finalidade
precipua perseguir negros escravizados fugidos e destruir ou des-
mantelar quilombos. (REIS, 1996).

Apos a aboli¢do da escraviddo houve um periodo de pratica-
mente cem anos de vazio legislativo no tocante a questao quilom-

12 Dado disponivel em: <http://www.palmares.gov.br/comunidades-remanescentes-de-
quilombos-crqs>. Acesso em: 15 nov. 2017.

13- Atitulo de exemplo, uma agio da sociedade civil que poderia ser considerada como politica

publica ocorreu no final do periodo escravocrata, em que os chamados abolicionistas

auxiliavam na fuga em massa de escravos, inclusive financiando quilombos. (FIABANI,

2012).
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bola. Com o fim da escraviddo e a ndo mais existéncia juridica de
escravos, as entdo comunidades chamadas de quilombolas deixaram
de ser quilombos, porque os seus membros ndo mais podiam ser
considerados como escravos fugidos. Consequentemente, ndo houve
qualquer politica publica destinada especificamente para essas co-
munidades que, apesar de existirem de fato, ndo necessariamente se
reconheciam ou eram reconhecidas como comunidades quilombo-
las. (DALOSTO, 2016).

Nesse periodo de cem anos pode-se dizer que houve politicas
repressivas contra as populagdes negras, como a lei contra a vadia-
gem existente no Rio de Janeiro ou a proibicao do culto a religides
de matriz africanas e a continuidade da negagdo do acesso a terra aos
camponeses. Todavia, essas politicas destinavam-se de forma geral
a todos os individuos negros, fruto do racismo ainda persistente na
sociedade brasileira. (FLAUZINA, 2006).

Apenas com a Constituicdo de 1988 criaram-se duas novas
politicas exclusivas para as comunidades quilombolas, sendo: 1) a
politica de tombamento de todos os documentos e detentores de re-
miniscéncias historicas dos antigos quilombos (§ 5° do art. 216°); 2)
a politica que obriga o Estado a titular coletivamente os territorios
das comunidades remanescentes de quilombos (art. 68° dos ADCT).

Além dessas duas politicas especificas, a Constituicao deter-
minou a prote¢do da cultura afro-brasileira (§ 1° do art. 215°) e con-
siderou como patrimonio cultural brasileiro as formas especificas de
criar, fazer e viver dos povos tradicionais (art. 216°, caput, e inciso
IT), o que contempla as comunidades quilombolas.

Apesar de a politica de reconhecimento das comunidades qui-
lombolas e titulagdo de seus territdrios estar positivada na Constitui-
¢do, ela foi aplicada com muita morosidade e dificuldade, ganhando
impulso apenas no governo Lula, que além de apresentar a atual con-
ceituagdo de comunidade quilombola, também elaborou programas
e projetos publicos voltados especificamente para as comunidades
quilombolas.

Nesse sentido, a partir de 2003, com a nova conceituagao
de comunidade quilombola (menos restritiva que as anteriores), o
Estado brasileiro teve de mudar a sua postura com relagdo a essas
comunidades, passando do ndo reconhecimento de sua existéncia e
de seus problemas para o reconhecimento explicito. (DALOSTO,
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2016). Perante esse novo posicionamento de reconhecimento, com o
tempo constatou-se que a grande maioria das comunidades quilom-
bolas brasileiras era rural e vivia em situacdo de inseguranca social,
situagdo essa que ainda persiste.'* Diante desse cenario, além da po-
litica de reconhecimento e de titulagdo do territorio, diversas outras
politicas publicas foram direcionadas as comunidades quilombolas.

Para dar cabo a essa tarefa, o entdo governo Lula criou a
Secretaria de Politicas de Promogao de Igualdade Racial da Presi-
déncia da Republica (Seppir) e foram instituidos o Programa Brasil
Quilombola (PBQ) (langado em 12 de marco de 2004) e a Agenda
Social Quilombola (langada em 20 de novembro de 2007), como um
desdobramento do PBQ, ambos coordenados pela Seppir (SILVA, G.
M., 2008, p. 11-12).

A Agenda Social Quilombola, instituida pela Decreto Federal
n° 6.261, de 20 de novembro de /2007, se consubstancia num plano
de atuacdo governo federal, articulando diversas politicas publicas
com o objetivo de alcangar as comunidades quilombolas brasileiras
que, conforme ja demonstrado, vivem em situacao de inseguranca
social, agrupando 25 politicas especificas, com quatro eixos estra-
tégicos principais: 1) acesso a terra; 2) infraestrutura e qualidade de
vida; 3) inclusdo produtiva e desenvolvimento local; ¢ 4) direitos e
cidadania (art. 2°).

O PBQ e a Agenda Social Quilombola foram mantidos e exe-
cutados também durante o governo da presidenta Dilma Rousseff e,
oficialmente, ainda ¢ mantido pelo governo do presidente Michel
Temer."

Apesar de todos os avangos, os dados mostram que o governo
federal ndo foi eficaz e eficiente na execugdo dessas politicas publi-
cas em decorréncia de pressoes internas e externas ao governo. Um
exemplo ¢ o do PBQ, prevendo-se para os anos de 2004 a 2010 um

4 Dados do Cadastro Unico (CadUnico) do Governo Federal relativos a janeiro de 2013
demonstram essa situagdo de inseguranca social. Das 80 mil familias quilombolas
cadastradas, 79,78% eram beneficiarias do programa Bolsa Familia e 74,73% estavam em
situacdo de extrema pobreza (BRASIL, 2013, p. 16).

' No site do Ministério do Desenvolvimento Social consta que a Agenda Social Quilombola
era uma das agdes prioritarias da Secretaria Especial de Promocao da Igualdade Racial
(SEPPIR) para o ano de 2017. Disponivel em: <http://www.seppir.gov.br/central-de-
conteudos/noticias/2017/01-janeiro/seppir-define-acoes-prioritarias-3>. Acesso em: 15
nov. 2017.
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orcamento de 1 bilhdo de reais. Todavia, a execucao foi bem abaixo
do valor disponivel.

Entre 2004 e 2007, por exemplo, o programa gastou apenas 32,8%
do seu orgamento [do PBQ]. Em 2008, o Programa chegou a ter
uma perda no volume de recursos orgados de R$ 15,3 milhdes.
Neste contexto, a situagdo da principal acdo reivindicada pelo mo-
vimento quilombola, relativa a regularizagdo dos territorios de uso
comum, foi ainda pior: 0 MDA s6 aplicou 21,75% do or¢amento
destinado. (ARRUTI, 2009, p. 80).

Outro dado importante ¢ a morosidade do Estado no sentido
de titular os territorios quilombolas. Segundo o Instituto Nacional
de Reforma Agraria (INCRA) foram expedidos, até 5 de feverei-
ro de 2016, 210 titulos de propriedade relativos a 151 territorios,
beneficiando 241 comunidades. Caso considerarmos apenas as co-
munidades quilombolas oficialmente reconhecidas pelo Estado (até
outubro de 2017), observamos que somente perto de 8% das comu-
nidades quilombolas possuem o seu territorio titulado.' Outro dado
importante ¢ que em 26 de setembro de 2016 havia 1.536 processos
de titulac@o de territorios quilombolas em andamento no INCRA."
Portanto, apesar do grande niimero de processos existentes, nota-se
que o procedimento € moroso em virtude da necessidade do paga-
mento de indenizagdes para os proprietarios de terras localizadas nos
territorios quilombolas.

Um ultimo ponto de critica as politicas do PBQ ¢é de que todas
as politicas previstas no plano, com excecao das politicas de reco-
nhecimento e titulagdo dos territérios quilombolas, sdo politicas pu-
blicas gerais (destinadas a todo o territorio nacional). Referem-se a
concessao verbas especiais para as comunidades quilombolas, tendo
em vista que, no geral, essas comunidades se encontram em situagao
de elevado grau de inseguranca social, necessitando, portanto, de
maior atengdo do Estado. O problema é que apenas a expansdo de
politicas gerais para as comunidades quilombolas acaba por ocasio-
nar o desrespeito do Estado com relagdo a essas comunidades, pois
nao considera as suas formas especificas de criar, fazer ¢ viver e
situagOes historicas especificas (DALOSTO, 2016).

' Dados disponiveis em: <http://www.incra.gov.br/estrutura-fundiaria/quilombolas>.
Acesso em: 15 nov. 2017.

17 Dados disponivel em: <http://www.incra.gov.br/sites/default/files/incra-processosabertos-
quilombolas-v2.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2017.
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A destinagdo de politicas publicas gerais de forma indiscri-
minada para as comunidades quilombolas, conforme proposto por
Bourdieu (1989), acarreta uma violéncia simbolica por parte do Es-
tado contra essas comunidades. Isto se da pelo fato de que o Estado,
ao planejar as suas politicas publicas, o faz a partir de um arcabougo
representativo individual-liberalista, que é o padrdo nacional. Nesses
termos, ao nao fornecer as comunidades quilombolas uma educagio
formal minima e por ndo oferecer condigdes para que as familias e
individuos quilombolas consigam alcangar documentagdes minimas
exigidas para acessar essas politicas publicas (CPF, titulo de elei-
tor etc.), o Estado esté violentando essas comunidades (DALOSTO,
2016, p. 160-161).

Um problema eminentemente politico, de falta de interesse
estatal em resolver essas questoes que sao de sua responsabilidade, é
dissimulado em questdes juridicas ou técnicas no sentido de que se-
ria culpa dos quilombolas ndo participarem dessas politicas de forma
mais efetiva, por ndo cumprirem os requisitos minimos exigidos na
lei e nos regulamentos. Neste caso, o Estado, ao nao atuar em prol da
busca de solugdo para essas questdes que impedem os quilombolas
de participar das politicas publicas, estd na verdade impedindo-os de
participar, violentando-os, perpetuando a inseguranga social (DA-
LOSTO, 2016, p. 160-161).

Apesar dos problemas apontados, podemos dizer que houve
avancos significativos na questdo quilombola durante os governos
Lula e que foram mantidos no governo Dilma Rousseff.

Ja com relagdo ao governo do presidente Michel Temer, logo
em seu inicio, ainda durante o seu periodo provisorio, foram reali-
zadas diversas alteragdes na estrutura da Presidéncia da Republica.
Dentre essas alteragdes as mais importante foram as introduzidas
pela Medida Proviséria n°® 726/2016, que foi convertida na Lei n°
13.341/2016, que no tocante a questdo quilombola extinguiu minis-
térios fundamentais, como o Ministério do Desenvolvimento Agra-
rio (MDA) e o Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da
Juventude e dos Direitos Humanos (MMIRDH) (Art. 1°, incisos
V e VI), e transformou o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) em Ministério do Desenvolvimento Social
e Agrario (MDSA) (Art. 2°, inciso V). As competéncias do MDA
foram transferidas para 0 MDSA, e as competéncias do MMIRDH
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passaram para o Ministério da Justica e Cidadania, com excecdo das
politicas para a juventude (Art. 6°, incisos IV e V).

Mais recentemente, foi aprovada a Lei Federal n® 13.502, de
1° de novembro de 2017, que novamente alterou a estrutura da Pre-
sidéncia da Republica. O Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrario passou a ser apenas Ministério do Desenvolvimento Social,
sendo que as competéncias de “[...] promover o desenvolvimento
sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores fami-
liares” e a “[...] delimitag@o das terras dos remanescentes das comu-
nidades dos quilombos e determinar as suas demarcagdes.” (art. 3°,
incisos IV e V), que até entdo eram do MDSA (extinto), passaram a
ser da Casa Civil.

Ressalta-se que, caso efetivamente haja o interesse politico
na superagdo das mazelas herdadas da colonizagdo nas Américas,
¢ necessario que efetivamente ocorra a inclusao social e que a “[...]
diversidade de problemas historicos” seja reconhecida e combatida.
Neste caso, para que o Estado possa dar conta dessa diversidade e
para atender as mais diversas frentes de luta, mostra-se essencial
uma estrutura governamental extensa e especializada.

Si esta reflexion la hacemos en relacion a todos y cada uno de los
derechos estabelecidos en la Constitucion, nos dara como resulta-
do um estado que tiene que ser grande, complejo y especializado.
Desde esta perspectiva, la inversion social en la satisfaccion de
derechos, la multiplicacion de ministerios y de burocracia estatal
no necesariamente es un desatino. (AVILA SANTAMARIA, 2011,
p. 68-69).

O governo Temer, ao extinguir diversos Ministérios que ti-
nham como escopo principal a efetivacdo dessa tarefa de superar
a miséria e garantir a inclusdo, acaba por considerar problemas to-
talmente diversos como se fossem iguais. Um exemplo claro ¢ o
do antigo MDA, voltado a protecdo, estimulo e desenvolvimento
em especial da agricultura familiar e reforma agraria, coordenando
diversas politicas publicas nesse sentido. Com a sua extingdo e a
transferéncia de suas competéncias para o entdio MDSA, que agora
passaram a ser da Casa Civil, que basicamente ¢ um Ministério de
consultoria e edi¢do dos documentos oficiais do Presidente da Repu-
blica, sem qualquer expertise na questdo quilombola ou da agricultu-
ra familiar, retira-se o foco principal existente de incentivo ao desen-
volvimento da agricultura familiar e a alteracdo fundidria brasileira
como antes ocorria, em especial pelo bloqueio historico de acesso
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a terra pelo campesinato brasileiro e por uma grande auséncia de
politicas ptblicas para o auxilio desse grupo da populagdo brasileira.

Além da alteracdo na estrutura da presidéncia da Republica,
mostra-se preocupante a base politica do atual presidente, que fun-
damentalmente ¢ formada por defensores de pautas conservadoras.
Com essa mudanca profunda de base politica, a agenda formal do
Governo Federal voltou-se explicitamente para um posicionamento
neoliberal, conforme pode ser percebido nas propostas legislativas
defendidas e encabegadas pela Presidéncia da Republica: o teto no
gasto das contas publicas (Emenda Constitucional n® 95, de 15 de
dezembro de 2016), a aprovacdo da terceirizacdo irrestrita (Lei n°
13.429, de 31 de margo de 2017), a Reforma Trabalhista (Lei Fede-
ral n° 13.467, de 13 de julho de 2017), o PL n° 6442, de 8 de novem-
bro de 2016, que institui normas reguladoras do trabalhador rural,
permitindo, por exemplo, o pagamento do trabalhador com moradia
e alimentagdo, a Proposta de Emenda a Constituigdo n° 287, de 5 de
dezembro de 2016, que reforma a Previdéncia Social, entre outras
propostas legislativas.

Nesse caso, apesar de até o momento nao ter havido explicita-
mente a revogacgdo de direitos ou abandono das politicas destinadas
as comunidades quilombolas, ha um movimento de perda ou flexi-
bilizagdo de direitos que pode afetar essas comunidades, mesmo que
de forma indireta.

4 CONCLUSAO

Com base no apresentado, podemos dizer que as politicas pu-
blicas voltadas para as comunidades quilombolas no Brasil podem
ser divididas em quatro fases.

A primeira ¢ a fase da politica de repressdao do Estado contra
as comunidades quilombolas, que existiu durante o periodo escravo-
crata da historia brasileira.

A segunda fase foi a de auséncia de politicas por parte do
Estado especificamente no tocante a comunidades quilombolas, que
compreendeu o periodo do final da escravidao até a positivagao da
Constituicdo de 1988. Nessa fase existiam diversas agdes estatais
contrarias as populagdes negras no Brasil, como foi o caso de nao
protecdo das comunidades camponesas negras, a criminalizagdo dos
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negros e a perseguicao dos locais de cultos religiosos de matriz afti-
cana.

A terceira fase ¢ a de discussdo e positivagdo na Constituigdo
Federal do direito de tombamento dos sitios historicos dos quilom-
bos (historicos), prote¢do da cultura especifica das comunidades qui-
lombolas e de titulagao dos territorios das comunidades e os momen-
tos posteriores até o governo do ex-presidente Luis Inacio Lula da
Silva. Nessa fase, apesar da positivacdo no texto juridico maior do
Estado, a efetiva execuc@o dessas politicas mostrou-se problemati-
ca, pela sua simples inaplicabilidade ou pela criagdo de mecanismos
normativos e institucionais que tornavam de dificil efetivagdo esses
direitos, em especial o de titulagao dos territorios quilombolas.

A quarta fase foi a de criagdo de mecanismos juridicos institu-
cionais que buscaram angariar condi¢des minimas de aplica¢do dos
direitos previstos na Constituigdo Federal e a criagdo de programas
e politicas publicas especificas para as comunidades quilombolas,
visando garantir ndo s6 os direitos especificos das comunidades qui-
lombolas, como a essas comunidades todos os outros direitos funda-
mentais previstos na Constitui¢do Federal.

Podemos dizer que esta ultima fase ainda esta ocorrendo, ten-
do em vista que, apesar dos retrocessos vividos no atual governo
do presidente Michel Temer, ainda ndo houve um efetivo desmonte
das institui¢des, instrumentos normativos e das politicas destinadas
a concretizagdo de politicas para as comunidades quilombolas.

Todavia, consoante o atual posicionamento politico (conser-
vador) do presente governo e a consequente alteragdo da agenda ins-
titucional do Palacio do Planalto, além da j& aprovada contencao de
gastos do Governo Federal, ndo ha perspectiva de avango nas poli-
ticas sociais. Contrariamente, vislumbra-se a grande possibilidade
de haver maiores retrocessos nas politicas publicas destinadas as co-
munidades quilombolas brasileiras, inclusive com a perspectiva de
criagdo de maiores dificuldades para acesso a politicas ja existentes.

Considerando-se que a maioria das politicas destinadas as
comunidades quilombolas consubstancia-se em politicas gerais que
possuem alcance especial nas comunidades quilombolas, em razao
de essas comunidades viverem em uma situacao de inseguranca so-
cial em um grau elevado, ¢ possivel afirmar que a diminuigdo e/ou a
alteragdo nas politicas publicas nacionais do Governo Federal serdo
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sentidas e afetardo de forma qualitativamente para pior a vida tam-
bém nas comunidades quilombolas.

Com o desmonte na estrutura especializada do governo Mi-
chel Temer ¢ a entrada na agenda formal do Governo Federal de
diversas pautas conservadoras, antes existentes apenas entre grupos
sociais e politicos mais conservadores, € razoavel afirmar que as po-
liticas publicas destinadas a superagéo da miséria e a inclusdo sofre-
ram e sofrerdo mais limitagdes, o que certamente acarretard uma pio-
ra nas condigoes de vida das comunidades quilombolas brasileiras e
um possivel retrocesso nos diversos avangos conseguidos na questao
quilombola nos ultimos anos.
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