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RESUMO

Desde a Constituicdo Federal de 1988, os remanescentes de quilombos sdo legalmente
considerados sujeitos de direito. Contudo, s6 a partir dos anos 2000, eles ganharam
visibilidade na agenda governamental brasileira, sendo nomeados em algumas politicas
sociais, como a Politica Nacional de Assisténcia Social, de 2004. Todavia, partimos do
pressuposto de que o acesso da populagdo quilombola as politicas sociais ainda é
limitado, quando ndo, escasso. Com 0 objetivo de confirmar tal hipdtese, propusemos
analisar o processo de operacionalizacdo da Politica de Assisténcia Social a partir da
perspectiva do SUAS. Também buscamos compreender como a politica é implementada
e entender o significado de “remanescente de quilombo” para os implementadores e
gestores envolvidos. Para a efetivacdo da pesquisa, utilizamos como procedimentos
metodoldgicos entrevistas semiestruturadas e grupos focais. Esses foram aplicados,
respectivamente, junto aos implementadores e aos gestores e nas comunidades
quilombolas selecionadas. A amostragem foi restrita aos quilombos certificados pela
Fundacdo Cultural Palmares, de acordo com a Portaria n°® 98/2007, localizados no
territorio do Vale do Mucuri, no estado de Minas Gerais, Brasil. Dessa forma, nossa
investigacdo deteve-se aos municipios de Carlos Chagas, Ouro Verde de Minas,
Pescador, Tedfilo Otoni e Ataléia, onde se localizam as comunidades quilombolas
denominadas Marques, Santa Cruz, Agua Preta, Agua Preta de Cima, Corrego Carneiro,
Comunidade dos Ferreiras, Salineiro e S&o Julido. No total, realizamos 23 entrevistas
com gestores e implementadores da assisténcia social e oito grupos focais. Com a
sistematizacdo dos dados, concluimos que o acesso & Politica de Assisténcia Social é
minimo e desconsidera a identidade coletiva do grupo. Mesmo sendo a Politica de
Assisténcia Social reconhecida como direito, ainda é ofertada apenas para aqueles que
sdo atestados como extremamente miseraveis e ndo para 0s que dela necessitam,
reproduzindo o estigma de “politica de pobre para pobre”. O principal programa
acessado pelos remanescentes de quilombo é o Bolsa Familia. O érgdo mais atuante na
rede de protecdo social bésica € o Sindicato dos Trabalhadores Rurais. Ele atua como
principal mediador entre os usuarios e os 6rgdos governamentais. Os desafios e limites
de implementacdo da Politica de Assisténcia Social sdo diversos, desde a falta de
conhecimento sobre os usuarios do sistema a auséncia de capacitacdes. Nesse sentido, a
necessidade de materializacdo da dimenséo investigativa dos profissionais da assisténcia
social é um fato que precisa ser discutido nas instituicbes de ensino da graduacédo. Além
disso, a pesquisa evidenciou a necessidade de resisténcia dos remanescentes de
quilombo diante da proliferacdo do neoconservadorismo e do neoliberalismo no cenario
politico brasileiro.

Palavras-chave: Assisténcia Social; remanescente de quilombo; politica social.



ABSTRACT

Since the 1988 Brazilian Federal Constitution, quilombos remnants have been legally
considered subjects of law. However, it was only after the 2000s that they gained
visibility on the Brazilian governmental agenda, being included in some social policies,
such as the National Social Assistance Policy, of 2004. Despite this, in this study we
assume that quilombola population' access to social policies is still limited, if not scarce.
In order to confirm this hypothesis, we analyzed the operationalization of the Social
Assistance Policy from the perspective of SUAS. We also seek to understand how the
policy is implemented, as well as the meaning of “quilombo remnant” for the
implementers and managers involved. To carry out the research, we used as
methodological procedures semi-structured interviews with the implementers and
managers, and focus groups in the selected quilombos remnants communities. The
sample was chosen from quilombos certified by Fundacdo Cultural Palmares, according
to Ordinance No. 98/2007, located in the territory of Vale do Mucuri, in the state of
Minas Gerais, Brazil. Thus, our investigation took place in the municipalities of Carlos
Chagas, Ouro Verde de Minas, Pescador, Tedfilo Otoni and Ataléia, where the
quilombola communities of Marques, Santa Cruz, Agua Preta, Agua Preta de Cima,
Codrrego Carneiro, Comunidade dos Ferreiras, Salineiro and Sao Julido are located.
Twenty-three interviews were conducted with social assistance managers and
implementers, and eight focus groups were conducted with community members. After
analyzing the data, we concluded that access to the social assistance policy is minimal
and disregards the group’s collective identity. Even though recognized as a right, the
social assistance policy still reaches only those who are considered extremely miserable,
failing to serve many who need it, reproducing the stigma of “politics from poor to
poor”. The main program accessed by the quilombo remnants is Bolsa Familia. The
most active entity in the basic social protection network is the Rural Workers Union.
The Union acts as the main mediator between users and government agencies. The
implementation of the social assistance policy has several limitations and challenges to
overcome, ranging from incomplete knowledge about the users of the system, to the
lack of training. In this sense, undergraduate education institutions need to discuss the
materialization of the investigative dimension in social assistance professionals. In
addition, the study highlighted the fact that remnants of quilombo communities need to
resist the damages brought by neoconservatism and neoliberalism of the Brazilian
political scenario.

Keywords: Social Assistance. Quilombo remnant. Social policy.
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1 INTRODUCAO

Antes de iniciar a discussdo relativa a proposta deste estudo, acredito ser
importante destacar 0 meu interesse pelas questbes quilombolas. Essa relacédo
pesquisador e pesquisado, no meu caso, esta intrinsecamente associada & minha insercéo
no Nucleo de Estudos Afro-brasileiros (NEAB) da Universidade Federal dos Vales do
Jequitinhonha e Mucuri (UFVJIM), do qual participei de 2008 a 2013. Ao me inserir no
Neab, comecei a ter contato com as discussdes sobre as relagcdes raciais vigentes na

sociedade brasileira e com as questdes inerentes as comunidades remanescentes de
quilombo, em particular, aquelas localizadas no Vale do Mucuri, leste do estado de

Minas Gerais, Brasil.

Com os estudos, também veio o meu autorreconhecimento como mulher negra e
quilombola. Foi a partir da universidade que percebi 0 quanto eu quis me branquear,
assim como quis me afastar das minhas raizes. Conforme nos aponta Bauman (2005, p.
83), “a identidade é uma luta simultanea contra a dissolu¢do e a fragmentagdo; uma
intencao de devorar e a0 mesmo tempo uma recusa resoluta a ser devorado”.

De acordo com Dubar (1997, p.104), a “identidade nunca ¢ dada, ¢ sempre
construida e a (re)construir, em uma incerteza maior ou menor € mais ou menos
duravel”. Nesse mesmo sentido, Ciampa (1987) afirma que a identidade é um processo
que se constitui no e pelo movimento. O autor destaca que a identidade vem do outro,
mas que também pode ser recusada por quem a recebe, por uma questdo de ndo
identificacdo e de busca de outro reconhecimento. Esse era 0 meu caso.

Todo semestre participando do Neab me conduzia a constru¢do de uma nova
identidade em minha vida, a de assumir minha negritude. Todavia, todas as vezes que
chegava o periodo de férias e eu retornava para casa, ocorria uma negacdo dessa
identidade, uma recusa de toda essa aceitagdo. Nesse caso, € possivel perceber a
identidade como resultado da socializagdo, que constitui a intercessdo entre as relacdes
tracadas socialmente, ou seja, dos processos relacionais (DUBAR, 1997). Também é
resultado da trajetoria de vida, da biografia do sujeito em questdo — neste caso, eu.

Segundo Ciampa (1987), o reconhecimento identitario é como mutacdo, sempre
em transformacéo. De acordo com o pesquisador, esse movimento pode ser entendido

como resultado da convergéncia entre a historia de vida pessoal, seu contexto e seus
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objetivos. Para Bauman (2005), o cerne da identidade se define a partir dos vinculos que
conectam 0s sujeitos entre si. Contudo, o habitat da identidade é sempre um campo
conflituoso. E uma relagio ambivalente, que é composta por uma batalha entre ser ou
ndo ser, aceitar ou ndo aceitar, identificar-se ou ndo. Trata-se de um confronto que pode
unir, mas também romper vinculos.

No meu processo de construcdo identitaria, essa ambivaléncia foi me instigando
ainda mais para os estudos étnico-raciais. Foi quando comecei a perceber que, da
infancia até a adolescéncia, eu sofri violentamente o racismo dentro da minha prépria
casa. De uma forma naturalizada, cresci ouvindo do meu avé (homem branco) que
“preto nao valia nada”, que “as mulheres pretas s6 serviam para reproduzir”’, que eu s
conseguiria ser uma “boa reprodutora”.

Todas essas falas me conduziam ao desejo de ser como 0S meus primos
(brancos), pois, para 0 meu “azar”, eu era a Unica neta com a cor da pele preta na
familia (mesmo os demais tendo caracteristicas fenotipicas atrelada ao ser negro, esses
ndo eram vistos como, pois, tinham a cor da pele clara). Esse fato reforcava a
instabilidade do meu pertencimento e, consequentemente, da minha identidade negra,
uma vez que ambos (tanto o pertencimento como a identidade) ndo sdo processos
solidos e imutaveis. Para Bauman (2005, p.17), o pertencimento e a identidade séo
“bastante negociaveis e revogaveis”. J& para Martinelli (2000), ha diversas identidades,
algumas sdo atribuidas aos sujeitos e outras construidas pelos sujeitos. Contudo,

podemos destacar que a identidade é um
processo de construcdo de significado com base em um atributo cultural, ou
ainda um conjunto de atributos culturais inter-relacionados, o(s) qual(ais)
prevalece(m) sobre outras fontes de significados. Para um determinado
individuo ou ainda um ator coletivo, pode haver identidades multiplas
(CASTELLS, 1999, p. 22).

Conforme nos mostra Guimaraes (2009), a ordem racial instaurada no Brasil
po6s-aboli¢do ¢ pautada em uma suposta “democracia racial”; democracia essa que, na
maioria das vezes, é justificada e tem como pano de fundo os modelos raciais dos
Estados Unidos e da Africa do Sul. Em uma sociedade marcada pela falsa democracia
racial, a negacdo da negritude é um atributo cultural que tem grande influéncia na
construcao identitaria do negro.

Conforme nos mostra Anthony Marx (1996), a auséncia de uma ordem racial

oficial no Brasil, ou seja, de leis segregacionistas, que poderiam ter sido o pivé de
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mobilizacdes mais fortes, contribuiu para que a discriminagdo permanecesse intocada.
Isso fez com que o mito da democracia perdurasse e dificultasse a mobilizagdo da
populacédo negra.

Com a gradativa abertura politica no final dos anos 1970, 0s movimentos sociais
(res)surgem. Entre eles, estd o Movimento Negro Unificado (MNU). A luta contra o
racismo passa a agregar a luta pela valorizacdo da identidade e da cultura negra.

De acordo com Guimarées (2012, p. 166),

Desmascarar a “democracia racial” brasileira, em sua versdo conservadora,
de discurso oficial de um Estado que impedia a organizacdo das lutas
antirracistas, passa a ser o principal alvo da resisténcia negra. No entanto, tal
resisténcia vai se dar antes e mais desimpedidamente no terreno cultural que
no campo mais propriamente politico. Isso por diversos motivos, entre 0s
quais 0s mais importantes sao as repressoes as atividades politicas e 0s rumos
que toma a politica exterior brasileira, nos anos 1960 e 70, de aproximacao
com a Africa negra. A politica brasileira para a Africa vai explorar,
justamente, dois trunfos: a “democracia racial” brasileira — 0 que requer,
como vimos, a repressdo aos ativistas negros — e as origens africanas da
cultura brasileira — o0 que levard o Estado a incentivar as manifestaces
culturais afro-brasileiras, principalmente na Bahia. Nesse jogo de repressao e
incentivo, a “cultura negra” e as “origens africanas” passardo a ser as bases
para a constru¢do de um discurso alternativo ao marketing governamental.
Em face do “sincrético” e “mestico” procurar-se-a construir o “negro” e a
“pureza cultural”.

O movimento negro exerceu um forte impacto no processo de conscientizacdo
da populacdo negra em relacdo a discriminagdo e a desigualdade raciais no Brasil, na
organizacdo de seus membros para a luta contra o racismo e na busca por politicas
afirmativas. Ele trouxe consigo uma extensa agenda de demandas, denudncias e
reivindicagdes: contra a discriminacao, contra a violéncia racial, a favor da participacédo
expressiva dos negros nos 6rgaos publicos, da valorizagdo e do respeito pela cultura
negra, pela educacéo, entre outras.

O movimento destacou que a ilusdo da “democracia racial” no Brasil inibiu por
muito tempo a identidade racial e a mobilizacdo da populacdo negra, diferente dos
processos que ocorreram nos Estados Unidos e na Africa do Sul, que tiveram, a partir
das leis segregacionistas, um maior incentivo e solidariedade da populagdo negra para
lutar contra a visivel discriminacao racial.

O contexto socio-historico e politico do Brasil tem como marco uma grande
ilusdo racial. Isso faz com que a identidade negra seja negada ou, até mesmo,
desprezada. Dessa forma, criam-se muitas vezes percepcbes no senso comum que

afirmam que o “proprio negro ¢ racista”. Nesse atributo cultural, o espago no qual nasci
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e 0 universo académico do qual fazia parte eram dois mundos paralelos que colocavam
em questéo significados distintos e que se confrontavam.

Nasci na cidade de Diamantina e, desde ent&o, morei em um distrito, localizado
na zona rural, denominado Guinda (nome originario do primeiro morador, que era um
ex-escravo). Uma comunidade que, a partir dos meus estudos no Neab, caracterizei
como um grupo étnico, podendo ser considerada como remanescente de quilombo.
Entretanto, esse grupo nunca se identificou como tal e deixou que outras fontes de
significado sobressaissem em relagéo a identidade quilombola.

Vale ressaltar que, internamente, esse grupo desconhece a existéncia de
quilombos, vinculando-os apenas ao sistema escravocrata. Na visdo deles, a extin¢do da
escravatura automaticamente teria conduzido ao fim dos aglomerados de escravos
fugitivos. Esse fator faz com que os moradores do Guinda ndo considerem o significado
de ser quilombola como relevante.

Como explica Castells (1999), a identidade esta relacionada a significados que
se impdem sobre outros significados, fazendo com que vérios deles atravessem nossa
existéncia, de forma individual e/ou coletiva. E um “processo de construgio de
significados com base em um atributo cultural, ou ainda um conjunto de atributos
culturais inter-relacionados, o(s) qual(is) prevalece(m) sobre outras fontes de
significados” (CASTELLS, 1999, p. 22).

Nesse sentindo, percebe-se que as identidades com as quais 0s moradores do
Guinda se identificaram ndo estéo atreladas ao ser quilombolas (arrisco dizer que nem
mesmo a serem identificados como negros). Eles se conectam mais ao garimpeiro, ao

minerador, entre outras identidades. Com isso, quero mostrar que

a medida que os sistemas de significacdo e representagdo cultural se
multiplicam, somos confrontados por uma multiplicidade desconcertante e
cambiante de identidades possiveis, com cada uma das quais poderiamos nos
identificar — ao menos temporariamente (HALL, 2006, p. 13).

Essa dinamica de significados vai contribuir para que a construcéo identitaria
passe por infinitas experiéncias que, no decorrer da vida, serdo testadas — por curto,
médio ou longo prazo — e, mesmo assim, poderdo nao ser internalizadas.

Esse territorio, no qual eu vivi toda a minha infancia e parte da minha
adolescéncia, introjetava um despertar identitario em diversos grupos, mas jamais o de
ser negra e, mais remota ainda, o de ser quilombola. Ao contrario, conduzia-me a uma

rejeicdo dréstica de tudo que era relacionado a cor preta, pois, em um pais que é forjado
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sobre o mito da democracia racial, identificar-se como negro € incorporar toda uma
historia de coercao, sofrimento e maus-tratos.

No Neab, espaco académico do qual eu fazia parte, constituimos uma equipe e,
por meio das diferencas, consolidamos um grupo fraterno e unido. A diversidade
cultural era o elo de conex&o entre todos.

Desenvolvemos atividades de pesquisa e extensdo sobre 0s processos de
exclusdo da populacdo negra, analisando as relacOes étnico-raciais, as situagdes
socioecondmicas e culturais. Também estudamos as politicas de agdo afirmativa e a
histdria e a cultura africana e afro-brasileira. Todo esse aparato tedrico e as pesquisas de
campo proporcionaram uma reflexdo de quem eu era e com o que me identificava.

Eis que, nesse espaco académico, comegou a minha transformacdo: do cabelo
alisado ao cabelo encaracolado; da submissdo ao meu av6 ao enfrentamento; da
afirmacdo de morena para o reconhecimento enquanto preta. Conforme afirma Lody
(2004, p. 125),

o cabelo é um marcante indicio de procedéncia étnica, € um dos principais
elementos biotipoldgicos na construcdo da pessoa na cultura. O negro quando
assume o seu cabelo de negro assume também o seu papel na sociedade como
uma pessoa negra. E ser negro no Brasil e no mundo, convenhamos, é ainda
um duro caminho trilhado por milhares de afro descendentes.

Contudo, destaco que deixar o cabelo afro, ou seja, natural, exigiu um processo
lento e conflituoso de reconhecimento, assim como uma desconstrucdo de valores
esteticamente padronizados por uma sociedade eurocéntrica e racista, pois,

se empoderar é perceber a dimensdo politica que estd representada em
assumir o black ou as molas, perceber o quanto somos discriminad@s pelo
nosso fendtipo, passar a buscar mais conhecimento para entender
alguns fendmenos sociais e lutar juntos pelo combate ao racismo e demais
tipos de discriminacdo. Perceber que 0s seus tracos, a sua cor de pele e o seu
cabelo séo lindos também é se empoderar. Mas empoderamento nado € s isso

e ser natural ndo é a Unica porta de entrada, embora tenha sido a motivacao
de vérias pessoas, inclusive a minha (CERQUEIRA, 2015).

O aprendizado ampliou meus horizontes, permitindo a internalizacdo de novos
conceitos e de uma nova identidade, que segue até os dias de hoje. Essa transformacéo
conduziu-me a realizar meu Trabalho de Conclusédo de Curso (TCC) e, mais tarde, a
Dissertacdo de Mestrado nessa tematica. Agora sigo 0 mesmo caminho nesta Tese de
Doutoramento.

A experiéncia em campo com as comunidades, assim como as leituras

realizadas, permite afirmar que diversos problemas sociais abrangem a populacéo
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quilombola, o que faz com que esse grupo seja composto por usuarios em potencial das
politicas sociais. A partir dos diagndsticos realizados pelo Governo Federal, assim como
por intelectuais — como o Relatorio da Secretaria Politicas de Promogdo da Igualdade
Racial (SEPPIR) sobre o Programa Brasil Quilombola (2012); Relatério técnico de
pesquisa do Nucleo de Pesquisa da Universidade Federal Fluminense (2012); Painel de
Monitoramento da SEPPIR (2017) com base no banco de dados do Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal; Branddo et al. (2010); Jorge (2016), entre
outros, pode-se afirmar que as comunidades remanescentes de quilombo sofrem
diversas mazelas, como: falta de saneamento basico, acesso a energia elétrica, agua
tratada, posto de saude, pavimentacdo e melhoramento das estradas de acesso, a
educacéo contextualizada e a tantas outras caréncias dentro da esfera dos direitos sociais
resguardada pela Constituicdo Federal. Acrescente-se a esse conjunto a dura realidade
enfrentada por essas comunidades que, ao se identificarem como quilombolas,
automaticamente séo inseridas no rol da negritude e consequentemente sofrem com as
manifestacdes racistas.

Conforme podemos observar a partir dos aparatos normativos existentes, o
reconhecimento dos remanescentes de quilombo dentro do arcabouco legal s6 aconteceu
em 1988 com a Constituicdo Federal, via artigo n°® 68 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias. Somente apds esse marco, as politicas publicas
direcionadas para as comunidades quilombolas entram na agenda politica, mesmo que
timidamente e enfrentando muitos embates — sejam relacionados ao conceito de
quilombo, sejam no processo de titulacdo definitiva das terras, na especificidade da
composicdo do grupo étnico e na abrangéncia dos direitos conquistados.

Apenas no Plano Nacional Plurianual de 2004 a 2007 temos a previsao
orcamentaria destinada a politicas que atendessem especificamente esse grupo
minoritario. Elas buscaram realizar acdes ligadas ao acesso a terra, a infraestrutura e a
qualidade de vida, ao desenvolvimento local e a inclusdo produtiva, aos direitos e a
cidadania.

Para melhor compreensdo deste estudo, é importante entender o que estamos
considerando como agenda politica, também passivel de ser denominada como agenda
publica. De acordo com Birkland (2007) e Schwartzman (2004), a agenda ¢ o resultado
de um aglomerado de tarefas, problemas que precisam ser solucionados. Ela € o local

onde temos a relacdo das situagfes que necessitam de atencéo, elencadas por ordem de
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prioridade. Dessa forma, a agenda pode ser definida como uma lista de problemas que
foram elencados de acordo com as janelas de oportunidades abertas por meio do
contexto politico, das necessidades emergenciais — como as catastrofes ambientais — da
pressao popular, entre outros.

Para Fuks (2000), a elaboracdo da agenda constitui interesses antagdnicos e
consequentemente é a manifestacdo de interesses distintos. Por isso constitui-se como
uma construgdo social. E um processo no qual os problemas considerados relevantes,
assim como os encaminhamentos para a resolucdo desses ganham ou perdem atencgéo
publica/politica, devido a relacdo da situacdo com diversos fatores: atores
(governamentais e ndo-governamentais), ideias, governo, instituicdes, entre outros.

Segundo Kingdon (2006), agenda é uma lista de problemas ou temas que
conseguem chamar a atengdo — seja do governo, seja da populagdo. O autor destaca que
a elaboracdo da agenda, e consequentemente a constituicdo da politica publica, esta
relacionada com a convergéncia de trés fluxos: o reconhecimento ou surgimento dos
problemas; a criacdo de propostas ou alternativas; e o contexto politico favoravel a
resolucdo do problema via elaboracdo de uma politica publica (é aqui que teremos 0s
poderes legislativo, executivo, judiciario, assim como a sociedade civil ou grupos de
pressdao). A unido dessas trés correntes resulta no que o autor chama de “janela de
oportunidade”, que possibilitara a entrada de determinado assunto na agenda
governamental.

Em sintese, consideramos agenda politica como um conjunto de assuntos que
ndo necessariamente serdo problemas, mas sim questdes que atores distintos (politicos,
intelectuais, movimentos sociais, empresarios, midia etc.) alcam a possibilidade de
discussdo e para as quais definiram uma ordem de prioridade. Contudo, conforme
explicita Segato (2003), o fato de o problema entrar na agenda ndo necessariamente
significa que ele sera solucionado. Estar na agenda indica que eles merecem a atencéo
dos 6rgdos estatais. Esses atores, porém, podem buscar ou ndo solucgdes para a demanda.

Com base na breve explanagdo do assunto até agora, podemos observar que, no
que tange as comunidades quilombolas, as janelas de oportunidades sdo extremamente
instaveis. O tema em questdo entra na agenda politica no final da década de 1980,
porém uma medida or¢camentaria para esse grupo sé surge em 2004, ou seja, 16 anos

depois.
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Nesse sentido, é importante destacar que a articulacdo, a organizacdo e a
mobilizacdo do movimento negro, de intelectuais inseridos em instituicdes de ensino e
de agentes internacionais possibilitou a inser¢do das comunidades quilombolas na
agenda politica brasileira. Ela apresentou ao Estado um emaranhado de demandas e
solicitou respostas as situacdes socioecondmicas vigentes. Entretanto, diversas barreiras
(falta de conhecimento dos sujeitos sobre seus direitos, burocratizacdo de acionamento e
acesso aos beneficios conquistados, auséncia de dialogo com os elaboradores das
politicas, implementadores) inviabilizam a frui¢do dos direitos conquistados.

Como ja se sabe, a constituicdo histérica das comunidades negras brasileiras é
permeada por fatores diversos: a fuga do sistema escravocrata; a ocupacdo de espagos
abandonados pela exploragdo comercial por escravos libertos; a ocupacéo pela doagéo,
compra, heranga — ou mesmo sobrevivéncia — na zona rural por afrodescendentes, que
ndo necessariamente foram escravos (BRANDAO, et al., 2010). Essa dinamicidade de
origem ilustra, além do preconceito e da discriminacdo atrelados a cor da pele, a
marginalizacdo por esses atores estarem em lugares periféricos ou rurais e de dificil
acesso. Realidade que também perpassa as comunidades inseridas em Minas Gerais e,
consequentemente, as do Vale do Mucuri. Por conseguinte, a vulnerabilidade
socioecondmica do territorio quilombola, assim como a estigmatizacdo da identidade
étnica, sdo os principais elementos que indicam que esse grupo deve ser foco da Politica
de Assisténcia Social (PAS).

Do inicio dos anos 2000 até 2015, temos a emergéncia de novas politicas sociais
na agenda social brasileira direcionadas para grupos minoritarios. Elas representam a
tentativa de garantir esses direitos para segmentos como as comunidades tradicionais,
em especial, as remanescentes de quilombos. Todavia, ndo podemos deixar de
considerar que a luta pelo reconhecimento e pela legitimagdo da assisténcia social como
politica pablica é antiga, tendo como marco a Constituicdo Federal de 1998. Ela se
amplia por meio da discussdo nas décadas de 1990 e 2000, dando sustentacdo para a
elaboracdo, em 1994, da Redacdo Preliminar, assim como a Proposta Preliminar de
1997, elaboracdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), de 1998, e a
vigente PNAS de 2004, da Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia
Social (NOB-SUAS, 2005, 2012) e da Norma Operacional Béasica de Recursos
Humanos (NOB-RH/SUAS, 2006) (ALCHORNE, 2013).
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Também se faz necessario entender o que estamos considerando como
assisténcia social. De inicio, evitamos restringir nossa compreensao sobre essa politica a
uma subvencdo de recursos financeiros que buscam intervir em situagcdes emergenciais
(SPOSATI, et al., 1989). Sabemos que, no que tange as politicas sociais brasileiras, a
assisténcia tem recursos proprios de investimentos (lembrando que, em tempos de crises
e manifestacOes dos principios neoliberais, essa € a primeira a ter corte de gastos), com
diferentes nomenclaturas, sendo uma delas a assisténcia social, na qual iremos focar.
“Com isso, a assisténcia social tanto se qualifica como um subprograma de uma politica
de saude, habitacional, educacional, como uma &rea especifica da politica social”
(SPOSATI, et al., 1989, p. 59).

Nesse contexto, outro conceito importante para nortear nosso trabalho é o de
politica social. Segundo Sposatt et al. (1989), a politica social trata-se de uma acdo que
possibilita, mesmo que de forma limitada, o acesso das classes subalternizadas ou,
melhor dizendo, daqueles que necessitam dos direitos sociais por meio de servicos e
beneficios.

Para Pereira (2009, p. 166), a politica social pode ser considerada como um:

Produto da relagdo dialeticamente contraditdria entre estrutura e historia e,
portanto, de relacdes — simultaneamente antagbnicas e reciprocas — entre
capital x trabalho, Estado x sociedade e principios da liberdade e da
igualdade que regem os direitos de cidadania. [...] A politica social se
apresenta como um conceito complexo que ndo condiz com a ideia
pragmatica de mera provisdo ou alocacdo de decisdes tomadas pelo Estado e
aplicadas verticalmente na sociedade (como entendem as teorias
funcionalistas).

A partir da percepcdo de Pereira (2009), podemos compreender a politica social
como resultado de uma dinamica social, ou seja, da relacdo entre diferentes atores, que
ocupam espagcos distintos por meio de diversos interesses e relagdes de poder. E produto
relacional, dialético, contraditério, histérico. Nado condiz com mera provisdo ou
alocacdo de decisdes. Ela pode ser concebida como “[...] instrumentos de legitimagédo e
consolidacdo hegemonica que, contraditoriamente, sdo permeadas por conquistas da
classe trabalhadora” (MONTARNO, 2007, p. 39).

Dessa forma, trabalhamos neste estudo a politica social como uma derivagéo das
lutas sociais da classe trabalhadora na reivindicacdo de melhores condicGes de vida, ou

seja,
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ora sdo vistas como mecanismos de manutencdo da forga de trabalho, ora
como conquista dos trabalhadores, ora como arranjos do bloco no poder ou
bloco governante, ora como doacdo das elites dominantes, ora como
instrumento de garantia do aumento da riqueza ou dos direitos do cidad&o.
(FALEIROS, 1991, p.8).

Nesse sentindo, devemos entender as politicas sociais ndo apenas como
“produtos unidirecionais” e com autonomia propria que fazem parte exclusivamente do
governo, mas também como o resultado de um processo de lutas e conquistas da classe
trabalhadora. Para Pastorini (2007), as politicas sociais, dentro da ordem do sistema
capitalista, tém funcGes essenciais no que tange a area social, politica e econdémica.
Neste estudo, buscaremos ter como objeto de analise a fungdo social por meio da
PNAS, criada em 2004 pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) — atual Ministério da Cidadania — por intermédio da Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS) e do Conselho Nacional de Assisténcia Social.

E na perspectiva de conhecer as linhas de trabalho da Politica de Assisténcia
Social a partir do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) junto as comunidades
quilombolas e de entender se a construcéo do outro pelos implementadores e gestores da
referida politica interfere na operacionalizacdo dessa iniciativa que propusemos a
realizacdo desta pesquisa. Partimos da hipoOtese central de que o processo de
implementacdo junto aos sujeitos com identidades socialmente estigmatizadas (no nosso
caso, os quilombolas) ainda é falho.

Ele ndo consegue viabilizar a inclusdo e a equidade de grupos minoritarios,
como a populacgdo indigena, os quilombolas, os ribeirinhos, os ciganos, os LGBTQIA+
etc., pois desconsidera suas especificidades e reproduz uma inclusdo pelas margens ou
reafirma a exclusdo desses coletivos. Nesse sentido, ndo garante a universalizacdo do
acesso a assisténcia social — seja via protecao social basica, seja via a protecdo especial’.
A unificacdo técnica da assisténcia com carater universal para atender a todos que dela
necessitar conduz a implementacdo da PAS para uma padronizagdo seletiva e
excludente. Para Hobsbawn (1996/7, p.13), na contemporaneidade, o sistema
democrético torna custoso administrar as diversidades entre os cidadaos, transformando-

0s em sujeitos de direitos desiguais.

1 E importante destacar que, de acordo com a PNAS (2004), a Protecio Social Basica tem a finalidade de
atuar na prevenc¢do de possiveis riscos (sejam esses sociais e/ou pessoais) entre o grupo familiar ou entre
individuos que estdo tendo seus direitos ameacados. Por conseguinte, a Protecdo Social Especial visa
atender sujeitos que ja tiveram seus direitos violados e j& perderam vinculos familiares ou estdo em
eminéncia de rompimento.
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Nesse contexto, a Politica de Assisténcia Social ndo se torna inclusiva para 0s
grupos historicamente invisiveis e ndo cumpre a garantia de direitos, a promocao das
familias no processo de autonomizagdo e o protagonismo dos sujeitos. Todos esses
elementos inviabilizam a possibilidade de se criar um modelo de assisténcia social
atrelado a descentralizacdo, a integralidade e a participacdo da comunidade, como foi
proposto pelo SUAS.

Outra reflexdo que sustenta nossa tese é a auséncia de conhecimento da
existéncia de grupos étnicos como sujeitos de direitos. Acreditamos que grande parte
dos implementadores e gestores da PAS desconhecem a existéncia das comunidades
quilombolas no interior do Vale do Mucuri no Estado de Minas Gerais, fato que se
estende para as demais regides do Brasil. Esse fator inviabiliza a efetivacdo da politica
como ferramenta de garantia dos direitos de grupos minoritarios, que deveria resguardar
a diversidade sociofamiliar e territorial de todos a partir de suas especificidades.

E com o intuito de averiguar a hipotese levantada que esta pesquisa foi
apresentada ao Programa de Estudos Pos-Graduado em Politica Social. Ela buscou
realizar uma analise pautada em dados empiricos com o suporte teérico sobre o0 assunto.

Diante do exposto, algumas questdes foram utilizadas como norteadoras da
presente pesquisa, entre elas: 1) Quais sdo as a¢des de implementacdo da PAS junto as
comunidades quilombolas do Vale do Mucuri?; 2) Como se d& o processo de
implementacdo da PAS nas comunidades quilombolas do Vale do Mucuri?; 3) Quais as
percepcdes dos gestores e implementadores municipais da PAS sobre comunidades
quilombolas?; 4) Os gestores e implementadores identificam os usuarios quilombolas
como publico-alvo da PAS? Se sim, como se da esse entendimento?; 5) Na percepcao
dos usuarios quilombolas, como se efetiva a implementacdo da PAS? Suas demandas
sédo contempladas?; 6) Quais os desafios e os limites no processo de implementacéo da
PAS?; 7) No que tange ao acesso das comunidades quilombolas, quais sdo 0s principais
entraves?

Tais questionamentos tém o propo6sito de nos conduzir para o objetivo principal
deste estudo, que é entender se a identidade atribuida as populagdes remanescentes de
quilombos interfere na implementacdo e execucdo da Politica de Assisténcia Social.

Busca-se também:
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v' Mapear as agdes e processos de implementacdo da PAS junto as comunidades
quilombolas do Vale do Mucuri, Minas Gerais;

v Analisar o que significa para os gestores e implementadores da PAS na regiao do
Vale do Mucuri, Minas Gerais, ser remanescente de quilombo;

v" Compreender como a construcao do outro (quilombola) interfere no processo de
implementacdo da PAS;

v' Entender a materialidade das acbes de implementacdo da PAS junto aos
remanescentes de quilombo a partir da percepcdo dos proprios usuérios
quilombolas.

Tem-se como objeto de estudos os(as) gestores(as) e implementadores(as) que
atuam no territério do Vale do Mucuri, Minas Gerais, Brasil, junto as comunidades
remanescentes de quilombo certificadas pela Fundacdo Cultural Palmares (aquelas que
possuem uma Certiddo de Registro que comprove a existéncia da comunidade de acordo
com a Portaria n® 98/2007 da referida Fundacgéo). Dessa forma, nossa investigacdo se
voltou para os gestores e implementadores que atuam nas secretarias municipais de
Assisténcia Social nos municipios: Carlos Chagas, Ouro Verde de Minas, Pescador,
Tedfilo Otoni e Ataléia, onde se localizam as comunidades quilombolas Marques, Santa
Cruz, Agua Preta, Agua Preta de Cima, Corrego Carneiro, Comunidade dos Ferreiras,
Salineiro e Sdo Julido.

E relevante destacar que a escolha da regido se deve ao fato de a pesquisadora
ter criado uma rede de contatos com as liderangas comunitarias do Vale do Mucuri por
intermédio dos projetos de extensdo e pesquisa desenvolvidos no Neab e no Grupo de
Extensdo e Pesquisa em Agricultura Familiar (GEPAF), ambos da UFVJM. Isso
possibilitou parcerias com os Sindicatos e Associagfes Quilombolas e de Agricultores
para a realizacdo da pesquisa de campo. Outro elemento que influenciou na escolha do
local de estudo foi o fato de a pesquisadora ja ter residido na cidade de Tedfilo Otoni,
que é polo do Vale do Mucuri. Também influenciou a decisdo a questdo de a autora
conhecer bem a regido, o que contribuiu com deslocamento, articulacdo e planejamento
junto aos demais municipios que possuem no territério comunidades quilombolas e
fazem parte da pesquisa.

Por fim, vale ressaltar que, para efeito desta pesquisa, nossa intencdo &
considerar o conceito de remanescente de quilombo proposto pelo Decreto 4887/2003,

que também incorpora as definicbes defendidas pelos cientistas sociais desde 0s anos



29

1990 com repercussao até os dias de hoje (ano de 2021) e com ampla circulacdo no
universo académico via Associacdo Nacional de P6s-Graduacao e Pesquisa em Ciéncias
Sociais (Anpocs) e Associacdo Brasileira de Antropologia (ABA).

Dessa maneira, consideramos comunidades remanescentes de quilombo o grupo
étnico-racial que, mediante autoatribuicdo construida contrastivamente na relacdo com
0s demais sujeitos presentes no seu entorno, adquiriu uma relacao territorial baseada em
experiéncias, tradicGes comuns e lagos de resisténcias? as opressdes vividas em virtude
do ser negro e quilombola.

Nesse sentido, ndo estamos considerando quilombo no sentindo histérico-
cronoldgico, atrelado ao sistema escravocrata, mas sim no contexto étnico, no sentido
definido por Barth (1998) — estabelecimento de fronteiras e existéncia de préaticas de
reproducao com recorréncia no tempo.

E, portanto, na tentativa de conhecer mais sobre 0s mecanismos e acdes de
implementacdo da PAS junto as comunidades rurais negras do Vale do Mucuri e de
compartilhar de forma clara e objetiva tais resultados que este trabalho foi sistematizado
seguindo a estrutura abaixo.

2° Capitulo: debate sobre as comunidades quilombolas na literatura nacional.
Discussbes sobre as transmutacGes do conceito de quilombo desde o periodo
escravocrata até a contemporaneidade, tendo como respaldo tedrico as analises
apresentadas por Almeida (2002, 2010); Arruti (2003, 2008); locca (2014); Treccani
(2006); Schmitt; Turatti e De Carvalho (2002); e Jorge (2016).

Na historia da conceituacdo de quilombo, sdo constituidos varios processos de
ressemantizacao, conforme destacam Gomes e Reis (1996), Silveira (1997), Nascimento
(1980), Almeida (1996), entre outros. Buscamos aqui apresentar um conjunto de
reflexdes que sdo desenvolvidas desde a concepgdo de quilombo como resquicios da
escraviddo derivado da rebeldia dos negros e da formacdo de grupos de escravos
fugitivos até a configuracdo de grupos étnicos respaldados por normativas como a
Constituicdo Federal de 1988 e o Decreto n° 4.887 de 2003, ancorado em proposic¢oes
de associag@es cientificas como a ABA e a ANPOCS.

2 Essas representaram importantes organizagbes coletivas em ambito social, cultural e territorial da
formacdo sécio-histérica do Brasil (MOURA, 1992; 1993). Resisténcias que também deram origem a
diversas manifestagdes e revoltas: “como os levantes dos negros malés (muculmanos), na Bahia (entre
1807 e 1835), e a Balaiada (1839), no Maranhdo — também constituiram formas de luta contra a
escravidao, para citarmos alguns exemplos” (SOARES, 2020, p. 58).
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Além de demonstrar que a populacdo quilombola ainda € um grupo minoritario
com uma identidade marcada por estigmas que foram introjetados como marcas
bioldgicas ao longo dos anos. Esse € um dos fatores que a coloca as margens da
sociedade e faz com que seus integrantes se configurem como usuarios em potencial da
assisténcia social.

3° Capitulo: discussdo sobre a assisténcia social e as comunidades
remanescentes de quilombo. Analisou-se o processo de institucionalizagcdo da
assisténcia social, que tem sua origem atrelada a filantropia. Apds a Constituicdo
Federal de 1988, essa atividade torna-se politica social, e a seguridade social passa a ser
dever do Estado. Nesse capitulo, buscamos compreender o processo historico da
assisténcia social tendo como foco 0s usuérios. Para isso, tivemos como aporte tedrico
0s estudos desenvolvidos por Sposati (1989; 2006; 2009 e 2011), Paugam (2003),
Yazbek (1992; 1993), entre outros. Também nos baseamos nos aparatos legais como a
NOB-SUAS (2005 e 2012) e a PNAS (2004).

Os usuérios sdo, no decorrer das andlises realizadas por diferentes
pesquisadores, denominados de diferentes maneiras: demandatérios, subcidadaos,
subalternos, excluidos, entre outros — todos enquadrados dentro de uma caixa de
padronizacdo, que tem como base a relacdo capital/trabalho. Desconsideram-se as
diversas estruturas relacionais que também acarretam “exclusdes sociais”, seja de baixa,

alta ou média complexidade. Neutraliza-se o fato de que

as relagdes sociais ao serem vividas imprimem ao olhar e percepcdo de cada
um de nos, esquemas de valores que norteiam as agdes e atitudes de uns
sobre os outros. No entanto, entre a percepg¢do e a acdo, incorre a mediacdo
do contexto historico e circunstante, de forma a estabelecer significados
consoantes a vida vivida e ao que se acredita fazer parte dela (GUSMAO,
1999, p. 45).

O desenho da politica social brasileira a partir dos aparatos legais e os meios de
implementagdo negam a identidade do sujeito construida ao longo da vida. Eles
instituem uma nova configuracdo de significado sob o que tange a ser usuario.
Reafirma-se por meio disso uma estigmatizacao das identidades que fogem ao padrao

generalista, como é o caso de quilombolas, indigenas, ribeirinhos, ciganos, etc.
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Todos os sujeitos sdo tratados pela rede de protecdo social como usuarios em
estado de vulnerabilidade e/ou de risco social®, que, independentemente das suas
subjetividades, devem ter seus direitos resguardados. Contudo, como assegurar um
direito que desconhecemos? Se o meu direito estiver associado a minha identidade,
como assegurar que ele sera garantindo?

Nesse contexto, também fizemos uma reflexdo sobre o que € protecdo social,
pois, desde os primérdios da humanidade, o homem foi criando maneiras de sociabilizar
e de garantir sua protecdo individual ou coletiva. Porém, essas sdo institucionalizadas e
passam a ser uma questdo estatal, mesmo que interpretadas de varias maneiras de
acordo com 0s momentos historicos vigentes e com a visdo moral dos governantes.

4° Capitulo: andlise da percepcao dos gestores e dos agentes implementadores
sobre o quilombo e sobre os usuarios com identidades estigmatizadas, problematizando,
com apoio da literatura existente acerca de implementacdo, como o entendimento
constituido a partir da visdo de mundo de cada sujeito influéncia a execucdo de dada
politica. Buscamos realizar uma analise critica das instabilidades e inconclusdes da
Politica de Assisténcia Social no Brasil com base no contexto diagnosticado em campo.

Em sintese, o capitulo foi estruturado em trés partes.

A primeira — A Politica de Assisténcia Social e seus implementadores — teve
como objetivo descrever como a politica € reeditada no processo de execucao,
considerando os ensinamentos de Flexor e Leite (2006) sobre as influéncias internas e
externas que alteram as politicas no ato do “fazer acontecer”. E fato que, para os
implementadores e gestores, a Politica de Assisténcia Social é sempre um instrumento
de garantia de direitos. Esse entendimento é perceptivel na pratica profissional daqueles
que atuam diretamente na implementacdo da politica. Essa pratica é caracterizada
também pelos entrevistados como uma agao governamental atrelada apenas a assisténcia
social basica, desconsiderando as complexidades existentes dentro do sistema de

protecao.

3Ambos sdo termos complexos e polémicos, em especial para a categoria de assistentes sociais. Também
sdo de grande relevancia para entender a Politica de Assisténcia Social. Contudo, ndo vamos nos ater a
esse estudo nesta tese. E importante destacar que, para alguns estudiosos da area, risco e vulnerabilidade
sdo sinbnimos e que, para outros, sdo conceitos independentes, que sé podem ser entendidos a partir dos
contextos historicos-sociais, mas que estdo relacionados, “pois, enquanto risco, se refere as condi¢des
fragilizadas da sociedade tecnolégica contemporanea, vulnerabilidade identifica a condicdo dos
individuos nessa sociedade” (JANCZURA, 2012, p. 302).

Para um entendimento mais expressivo sobre o assunto, sugerimos ler: “Risco ou Vulnerabilidade
social?”, escrito pela Janczura (2012), publicado na revista Textos & Contextos.
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Na segunda parte do capitulo, refletimos sobre O processo de implementacdo da
Politica de Assisténcia Social nas comunidades quilombolas. O intuito foi compreender
a materializacdo da politica nos territorios quilombolas, uma vez que ela tem como foco
grupos com identidades estigmatizadas.

De acordo com a NOB-SUAS de 2005, a presenca de comunidades quilombolas
¢ um indicador de andlise socioterritorial que possibilita um adicional para o Piso
Basico Variavel para atendimento exclusivo desse grupo. Essa orientagdo, porém, é
desconhecida pelos gestores e implementadores da Politica de Assisténcia Social, assim
como por grande parte dos participantes da pesquisa, que ndo sabem da existéncia de
quilombos nos territérios em que atuam. Com a proposta de resguardar o direito de
todos(as), os agentes entrevistados desconsideram as identidades reivindicadas pelos
proprios usuarios e, sem perceberem, estigmatizam ainda mais determinados grupos
étnicos, como € o caso dos quilombolas.

Por fim, na terceira parte, elencamos os Gargalos da PAS junto aos
remanescentes de quilombos. Os limites e desafios para uma politica que de fato
beneficie a populagdo sdo grandes e estdo atrelados a nossa formagdo socio-histérica
enraizada de praticas conservadoras e clientelistas. Esses habitos contribuem para a falta
de conclusédo de servicos e para a inviabilizacdo dos direitos sociais conquistados pela
classe trabalhadora.

5° Capitulo: Exposicdo e discussdo das percepgdes dos usuarios da PAS no
interior das comunidades quilombolas do Vale do Mucuri acerca da politica, buscando
pontuar os limites e desafios no processo de implementacdo junto aos usuarios
quilombolas, assim como as dificuldades deles em acessar a politica em questdo. Neste
capitulo, buscamos analisar os relatos dos moradores das oitos comunidades
quilombolas que se dispuseram a participar do grupo focal proposto.

O interesse ndo foi de confrontar os relatos dos profissionais com o dos usuarios,
até porque néo é objetivo do estudo fazer um julgamento do que é ou ndo certo. A ideia
foi garantir que os dois lados tivessem a possibilidade de apresentar suas perspectivas
de acordo com o lugar de fala que ocupam. Inicialmente procuramos entender a relagcdo
dos quilombolas com o profissional do Servi¢o Social. Notamos uma presenca limitada
e, muitas vezes, superficial — dado que se confirma no Censo SUAS (2017).

Diante do contexto de vulnerabilidade e de risco social, assim como da
inacessibilidade dos programas e servi¢os ofertados pelo Estado, sejam esses na area de
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saude, educacdo ou assisténcia social, os remanescentes de quilombos resistem
diariamente contra os reflexos da questao social e das questdes raciais.

Por isso, vale destacar que a

[...] questdo étnico-racial no Brasil implica a compreensdo de que 0s quase
400 anos de Escraviddo relegaram ao pais elementos estruturais para a
constituicdo do que consideramos posteriormente como questdo social
brasileira, entendida como o conjunto das desigualdades resultante da
contradi¢@o capital/trabalho. Ou, como indica lamamoto (2009, p. 27), “[...] o
conjunto das expressfes das desigualdades da sociedade capitalista madura
[...]". Desta forma, se a questdo social surge com o capitalismo maduro, suas
bases histdricas, no Brasil, comportam elementos que antecedem o processo
de industrializagdo, que ocorreu no pais conservando valores escravocratas,

0S quais, a principio, pareciam anacronicos aos “padrdes de modernizagio”
(SOARES, 2020, p. 55).

Ambas (tanto a questdo social como a questéo racial) constituem uma realidade
que requer rebeldia e resisténcia na tentativa de se conseguir o reconhecimento como
sujeitos de direitos. Por isso, no segundo momento deste capitulo, fazemos a seguinte
indagacdo sobre o grupo em questdo: sujeitos de direitos ou apenas rebeldes?

ApoOs essa analise, ponderamos os desafios enfrentados pelos quilombolas para
acessar a Politica de Assisténcia Social. Consideramos que a invisibilidade dessa
populacdo como sujeitos de direitos € um elemento que contribui para 0 ndo acesso as
politicas sociais. Ademais, o desconhecimento sobre o contexto em que o fazer
profissional se desenvolve ¢ instrumento de alienacdo e de exclusdo. A superagédo desse
problema requer capacitacdo e desdobramento das préaticas investigativas no campo da
assisténcia social, principalmente em ambito municipal.

Conclusdo: com base nos achados da pesquisa, realizamos uma avaliacdo da
implementacdo da PAS nas comunidades quilombolas do Vale Mucuri e da realidade
diagnosticada em campo. Para averiguar se a hipétese levantada inicialmente se
confirmou, sistematizamos as informacdes coletadas em quatro categorias analiticas: 1)
Identificacdo da PAS; implementacdo da PAS; 2) Ressignificacdo da PAS; 3)
Reconhecimento (dos remanescentes de quilombos como sujeitos de direito); 4)
Desafios e limitaces.

Para alcancarmos a estrutura supracitada, foi necessario realizar alguns

procedimentos metodolégicos.

1.1 Procedimentos metodologicos
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Para nortear a analise proposta, assim como para direcionar o processo de
reflexdo, alguns conceitos se fizeram necessarios. O primeiro deles foi relacionado ao
que estamos chamando de implementacdo. Partindo do pressuposto do ciclo da politica
publica, podemos dizer que esse é constituido por uma sequéncia de etapas:
identificacdo do problema; formacgéo da agenda; formulacdo de alternativas; tomada de
decisdo; implementacdo; avaliacdo; e extincdo da politica (SECCHI, 2013).

De acordo com Baptista e Rezende (2011, p. 142):

Talvez a principal contribuicdo da ideia do ciclo da politica seja a
possibilidade de percepcao de que existem diferentes momentos no processo
de construcdo de uma politica, apontando para a necessidade de se
reconhecer as especificidades de cada um destes momentos, possibilitando
maior conhecimento e intervencdo sobre o processo politico.

Com base nesse ponto de vista, acreditamos que a implementagdo sera uma
etapa crucial para analisarmos a execucdo da PAS e sua relacdo junto aos remanescentes
de quilombo. Entendemos que € um momento-chave dentro da ldgica de ciclo da
politica, para sua analise e/ou avaliacdo, por conta da sua dinamicidade e relacdo com
diversos agentes sociais (politicos, usuérios, gestores, formuladores, implementadores
etc.) e da sua interacdo com a formulacdo (que conduz a constituicdo de pactos politicos
de grande relevancia no ato da implementacdo) (HOGWOOD e GUNN, 1984).

Para Hogwood e Gunn (1984), a fase de implementacdo € um momento de
grandes negociacdes, que nos permite identificar as aliancas firmadas. Também
possibilita analisar a potencialidade de uma dada politica, assim como 0s seus
patrocinadores e 0s jogos de interesses. Ela é a base do estabelecimento de novos pactos
e da entrada de novos atores sociais, que podem conduzir a formulacdo de uma nova
politica.

De acordo com Silva e Melo (2000, p. 4), a implementacao ¢ “a execugdo de
atividades [...] com vistas a obtencdo de metas definidas no processo de formulacdo das
politicas”. Em outras palavras, € uma das etapas do ciclo da politica publica que se
enquadra no eixo da pratica, do colocar em acdo a proposta desenhada dentro da
estrutura administrativa.

Nesse contexto, tomamos a implementacdo como uma etapa dindmica que tem

uma interacdo com 0S objetivos propostos e com as iniciativas empreendidas para
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alcanca-los. Ela exige planejamento do 6rgdo executor e dos recursos financeiros e
humanos para efetivar a acéo (SILVA, 2009).

A implementacdo é o momento em que se coloca em movimento o que foi
formulado na tomada de decisdo, na elaboracdo do desenho politico da politica. Em
sintese, € o ajustamento do que foi pensado e projetado, acomodando-se a realidade e

entrando no cotidiano dos implementadores.

Isso significa que existem perturbacfes e modificagdes entre os objetivos
perseguidos e as acdes efetivas. E nessa fase que o papel dos gestores e o
desenho institucional da politica se tornam criticos. Com efeito, em funcéo
dos atores envolvidos (os agentes que implementam a politica e o publico-
alvo do programa), dos instrumentos estabelecidos e do grau de centralizacdo
dos processos (existéncia de um 6rgdo especifico ou ndo, mecanismos de
supervisdo, especializacdo das organizacGes etc.), a distdncia entre o0s
objetivos perseguidos e as agdes efetivas pode ser mais ou menos importante
(FLEXOR e LEITE, 2006, p. 10-11).

Por isso tivemos que cuidadosamente levar em consideracdo o contexto de cada
local no qual a politica estd sendo executada e que foi nosso objeto de investigacéo,
visto que a politica sofre influéncias diversas, tanto internas (dos implementadores,
gestores etc.) quanto externas (politica, economia e outros), o que pode levar a
elaboracdo de uma nova politica (BAPTISTA e REZENDE, 2011). Nesse sentido, para
entendermos de forma mais detalhada o processo de implementacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social nas comunidades remanescentes de quilombo do Vale
do Mucuri, fizemos uma anélise dela.

E importante destacar que compreendemos anélise como um “exame da
engenharia institucional e dos tracos constitutivos dos programas” (ARRETCHE, 2001,
p.2). Trata-se de uma investigacdo minuciosa das atividades, das projecOes e das
articulacdes que caracterizam o que estd sendo feito para colocar em pratica o que foi
desenhado.

No intuito de alcancar os objetivos proposto dentro da analise de implementagédo
da PAS, a pesquisa trabalhou com uma abordagem especificamente qualitativa. E
importante destacar que reconhecemos a importancia de estudos quantitativos, assim
como a necessidade de articulacdo entre métodos quantitativos e qualitativos.

Conforme mostra Serapione (2000), diversos sdo os estudos realizados acerca
das controvérsias entre ambos os métodos. Todavia, devemos considerar as
especificidades de cada caso, levando em consideragéo a natureza de cada abordagem.

Podemos desenvolver pesquisas que busquem integrar metodologias distintas com o
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intuito de produzir um estudo mais aprofundado e detalhado — considerando os dados
estatisticos —, mas sem deixar de observar os fatores e os contextos que contribuem para
a manifestacdo de dada realidade. Dessa forma, temos a certeza de que ambos 0s
métodos se complementam.

Contudo, para o desenvolvimento deste estudo, consideramos que a pesquisa
qualitativa nos subsidiaria de forma mais abrangente e satisfatoria. Acreditamos que
esta abordagem nos proporcionou um nivel de conteddo mais detalhado e,
consequentemente, mais aprofundado. Para alcancarmos tal grau de detalhamento,
buscamos entender os ditos e ndo ditos de acordo com os significados atrelados por
cada informante. Também objetivamos constituir uma analise pautada nos significados
e valores expressados na percepgéo de cada sujeito por meio da pesquisa qualitativa.

Conforme enfatiza Trivifios (1987), a pesquisa qualitativa tem como principal
fonte de dados o “ambiente natural”, espaco que, no nNosso caso, foras as comunidades
remanescentes de quilombo e os municipios do Vale do Mucuri por meio das
Secretarias de Assisténcia Social e de suas ramificacdes de atendimento a PAS. E
necessario levar em consideracdo um contexto que ndo é manifestado nos dados
numéricos por si s6 para aprofundar a interpretacdo que esses elementos nos fornecem.

Segundo Minayo (2003, p. 22), “a abordagem qualitativa aprofunda-se no
mundo dos significados das acdes e relacdes humanas, um lado ndo perceptivel e ndo
captavel em equagoes, médias e estatisticas”. Por isso, acreditamos que, por meio dela,
conseguiremos atingir 0s objetivos aqui propostos, principalmente no que tange a
relacdo e a percepcdo dos gestores e implementadores com e sobre 0s remanescentes de
quilombo no processo de execucdo da PAS.

Para a realizacdo deste estudo, tomamos como referéncia a mesorregido do leste
de Minas Gerais, denominada Vale do Mucuri. Segundo dados de 2020 da Associagédo
dos Municipios da Microrregido do Vale do Mucuri (AMUC), a populacdo total do
territério é de 438.247 (quatrocentos e trinta e oito mil duzentos e quarenta e sete)
habitantes. Desse total, 149.141 (cento e quarenta e nove mil cento e quarenta e um)
vivem na area rural, o que corresponde a 34,02% da totalidade. A &rea possui 16.993
(dezesseis mil novecentos e noventa e trés) agricultores familiares, 203 (duzentas e trés)
familias assentadas, 8 (oito) comunidades quilombolas e 3 (trés) terras indigenas. Tudo
isso na abrangéncia de 27 municipios (Imagem 1). Seu Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) médio é de 0,68.
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Para o Cedefes (2008), a regido conta com a existéncia de 19 comunidades no
Vale do Mucuri. Reconhecidas oficialmente pela Fundagdo Cultural Palmares até o ano
de 2020, identificamos apenas nove. Isso representa 5,2% do total de 171 quilombos no

estado de Minas Gerais.

Imagem 1. Mapa do Vale do Mucuri-MG

Fonte: GEPAF (2010).

Para alcancar 0s objetivos propostos, tomamos como etapa constante o
levantamento da bibliografia acerca da realidade que envolve as comunidades
remanescentes de quilombo existentes no territério nacional — em especial no estado de
Minas Gerais e na mesorregido do Vale do Mucuri. Também nos debrucamos sobre os
estudos relacionados a Politica de Assisténcia Social, assim como sobre suas respectivas
avaliagoes.

Segundo Severino (2007, p.134), a pesquisa bibliogréafica:

[...] Como técnica tem por objetivo a descricéo e a classificagdo dos livros e
documentos similares, segundo critérios, tais como autor, género literério,
contetdo tematico, data etc. E é a eles que se deve recorrer quando se visa
elaborar a bibliografia especial referente ao tema trabalhado. Fala-se de
bibliografia especial porque a escolha das obras deve ser criteriosa, retendo
apenas aquelas que interessem especificamente ao assunto tratado.
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Para isso tomamos como referéncias estudos realizados por: Jorge (2016);
Branddo et al. (2010); Ratts (2006); Arruti (2003 e 2008); Silva (2010); Carvalho
(2006); Couto (2010); Castro (1996); entre outros.

Outra fonte de dados foi a internet, na qual buscamos navegar por sites dos
Orgdos governamentais no intuito de ter acesso a documentos institucionais que
respaldassem legalmente nossa base de pesquisa. Conforme mostra Severino (2007), a
internet vem se tornando um importante instrumento de pesquisa, uma vez que contém
um acervo de dados muito amplo e diversificado. 1sso contribui para o acesso rapido e
pratico a informacfes extremamente relevantes de tematicas multidisciplinares.
Entretanto, sabemos que é preciso ter atencdo quanto a confiabilidade das fontes
pesquisadas, tendo em vista a variabilidade de informacdes que circulam pela rede de
fontes diversas.

Para a coleta de dados qualitativos, foi utilizada a técnica da entrevista
individual em profundidade semiestruturada. De acordo com May (2004), esse
instrumento tem a caracteristica de um didlogo mais aberto, que permite aos
entrevistados responderem as perguntas mediante suas concepgdes acerca do assunto
elencado.

Conforme aponta Gil (1999, p. 120), “o entrevistador permite ao entrevistado
falar livremente sobre o assunto, mas quando este se desvia do tema original, esforca-se
para a sua retomada”. Desse modo, as intervencdes durante os depoimentos ocorreram a
medida em que outras perguntas se fizerem necessarias para elucidar questdes nao
abordadas ou previstas pelo roteiro previamente elaborado e/ou para tentar direcionar o
diélogo.

As entrevistas foram realizadas com base em agenda previamente estabelecida
com os gestores e implementadores da Politica de Assisténcia. Os entrevistados foram
0s representantes das Secretarias Municipais de Assisténcia Social dos municipios
correspondentes de cada comunidade quilombola elencada anteriormente.

E importante destacar que, de acordo com os registros da Fundag&o Cultural
Palmares (2017), o municipio de Ouro Verde possui cinco comunidades certificadas.
Contudo, ao realizarmos a pesquisa de campo, percebemos que Santa Cruz e Negra
Rural de Quilombo se reconhecem como uma Unica comunidade. Por isso iremos
trabalhar, para fins deste estudo, apenas com Santa Cruz, comunidade a qual os

moradores se identificam como pertencentes.
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No quadro 1, podemos observar detalhadamente a relacdo, assim como o
namero de entrevistados por segmento e o total de entrevistas que foram computadas no
final da pesquisa. Inicialmente, eram previstas apenas 20 entrevistas, porém, no decorrer
da pesquisa de campo, identificamos a existéncia de um CRAS Rural que atende a
regido de Tedfilo Otoni, localizado no distrito de Topazio. Também identificamos a
realizacdo de um curso de capacitagdo ofertado para os assistentes sociais do mesmo
municipio sobre a Politica de Assisténcia Social. A partir dessas descobertas, sentimos a
necessidade de entrevistarmos representantes do CRAS e da coordenagdo do curso

citado pelos informantes. Nesse sentido, o total de entrevistas foram 23.

Quadro 1. Relacao de entrevistados por municipio

Publico* Municipio Comunidade Total
Gestores e Carlos Chagas Marques 4
implementadores da | Ouro Verde de Minas | Santa Cruz 4
Politica de Ouro Verde de Minas | Agua Preta de Cima
Assisténcia Ouro Verde de Minas | Agua Preta
Ouro Verde de Minas | Cdrrego Carneiro
Pescador Ferreiras 4
Teofilo Otoni Séo Julido 7
Ataléia Salineiro 4
Total 23

* 1 representante de CRAS que atenda a comunidade, 1 representante de CREAS que atenda a
comunidade (onde houver); Secretaria da Secretaria Municipal de Assisténcia Social; representante da
Casa da Familia (assistente social do Bolsa Familia).

Produzimos um (nico roteiro de entrevista para todos 0s gestores,
independentemente do municipio de atuacdo, uma vez que buscamos identificar
elementos e/ou fatores semelhantes entre os escolhidos, conforme pode ser observado
no apéndice 1. Também estruturamos um roteiro para os implementadores e outro para
0 representante da capacitacdo sobre a PAS (apéndice 2 e 3 respectivamente). Um
apresentou questdes mais pertinentes a implementacdo dos programas e servigos de
assisténcia social e o outro abordou o contetdo do curso em andamento. Ressalta-se que
as entrevistas foram realizadas em uma sala separada, fora do horario e do local de
trabalho, para que os entrevistados se sentissem mais a vontade.

Outra técnica de investigacdo qualitativa que foi usada para alcangarmos o0s
objetivos tracados foi o grupo focal. Ele foi realizado com usuérios dos CRAS e
CREAS identificados pelos implementadores da PAS como remanescentes de

quilombo. E importante destacar que consideramos o grupo focal uma “técnica de
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pesquisa para coletar dados atraves da interagdo do grupo sobre um topico determinado
pelo pesquisador” (MORGAN, 1997, p. 130). O objetivo de aplicarmos esse método ¢
compreendermos as diferentes percepc¢des dos usuarios dos programas assistenciais das
comunidades quilombolas e mapear as atitudes e representacdes sociais do grupo sobre
a efetividade da PAS.

Conforme destaca Morgan (1997), o grupo focal pode ser classificado em: a)
grupos autorreferentes, ou seja, sdo usados como a principal fonte de coleta de dados; b)
grupos complementares, que servem como base para programas de intervencédo e
construcdo de instrumentos metodoldgicos, como os questionarios; c¢) multimétodos
qualitativos, que compdem o0s resultados obtidos por meio de entrevistas e/ou
observacdes participantes.

Nosso estudo buscou realizar um grupo focal em cada comunidade quilombola.
O proposito de utilizar esse instrumento foi complementar as informacdes conseguidas
por meio dos outros metodos de pesquisa apresentados. Buscou-se propiciar aos
participantes um espago de reflexdo, didlogo e confianca, para que eles se sentissem
bem para expressarem suas opinides sobre a relagdo deles com a assisténcia social no
gue tange ao acesso a servigos, programas e projetos ofertados, tendo como unidade de
analise o grupo como um todo. Para facilitar e direcionar o didlogo entre os membros do
grupo e a pesquisadora, estruturamos um roteiro com perguntas relacionadas aos
programas e servicos de assisténcia social, apresentado no apéndice 4.

A constituicdo dos participantes do grupo focal foi voluntaria e aberta para todos
que quisessem participar. Primeiro fizemos contato com uma lideranca local
intermediada pela Secretaria de Assisténcia Social. Também aproveitamos 0s contatos
que a pesquisadora ja tinha coletado anteriormente em outros trabalhos de campo
desenvolvidos com as comunidades da regido do Vale do Mucuri. Ap6s contatar 0s
indicados, solicitamos a eles um agendamento para a realizacdo do grupo focal. Todas
as datas e os horarios foram determinados pelas comunidades, de acordo com a
disponibilidade de cada uma. E importante destacar que esses encontros foram
marcados e desmarcados diversas vezes, até conseguirmos uma disponibilidade na
agenda comunitaria de cada lugar selecionado para a pesquisa.

Os grupos focais foram realizados nas associa¢cGes comunitarias e/ou igrejas, de
acordo com a estrutura de cada comunidade. Cada grupo contou de 10 a 20 pessoas,
contabilizando a participacdo de 6 a 15 familias. Concomitantemente a coleta, fizemos a
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organizacdo e a analise dos dados coletados, tendo como base um arcabouco tedrico-
metodoldgico especifico (a producdo cientifica acerca da temética que envolve a
questdo quilombola e a metodologia voltada para implementacao de politicas sociais).
Os depoimentos dos entrevistados coletados nas entrevistas e nos grupos focais
foram organizados de forma a reunir o maior nimero possivel de informacg6es, sem
perder a abrangéncia de detalhes, por meio de uma anélise minuciosa de contetdo. Para
isso, as entrevistas foram gravadas e posteriormente transcritas (um trabalho lento e
muito cansativo, mas de grande importancia para uma boa analise de conteldo), pois

consideramos que:

Perceber e “traduzir” o ponto de vista do observado e o seu contexto, a partir
de suas categorias e valores, permitem a realizacdo de uma pesquisa que
responda a légica e a coeréncia interna dos grupos, a0 mesmo tempo em que
respeita a ideia de processo e rompe com a de objetificacdo contida nos
essencialismos (MARQUES, 2009, p. 364).

No que tange a analise dos dados qualitativos, ap6s a transcricdo de todo o
material de entrevistas e grupos focais coletado, foi realizado um agrupamento por
categorias analiticas de cada segmento (implementadores, gestores e membros das
comunidades). Essa atividade congregou as informagfes que basearam a compreensado
do problema de pesquisa (descrito no Quadro 2 pelas categorias de analise). Buscamos,

a partir dessa juncdo, entender de forma separada o ponto de vista de cada um.

Quadro 2. Categorias analiticas do estudo

Categorias Objetivo Procedimentos
analiticas metodoldgicos
Identificagdo da Analisar o entendimento dos gestores e
PAS implementadores sobre a PAS
Implementagéo Entender como a PAS é executada a partir das

tipificacbes do SUAS em cada local estudado no
Vale do Mucuri

Pesquisa
Identificar as agdes de implementacéo da PAS junto | bibliografica

as comunidades quilombolas do Vale do Mucuri €

Ressignificacdo da | Compreender o processo de implementacéo a partir | entrevistas

PAS do entendimento dos gestores e implementadores semiestruturadas
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Reconhecimento Compreender se 0s gestores e implementadores
identificam os usudrios quilombolas como publico-
alvo da PAS

Mapear como os gestores e implementadores
identificam os usuarios quilombolas com foco da

PAS e como se da esse reconhecimento

Desafios e Mapear os gargalos para a implementacdo da PAS,

limitadores da PAS | segundo a percepg¢édo dos gestores e implementadores

Desafios e Elencar os entraves, segundo 0s Usuarios, no Grupo focal

limitadores da PAS | processo de acesso aos beneficios da PAS

Fonte: elaboracédo prdpria (2020).

E importante ressaltar que toda a analise de contetdo foi conduzida a partir dos
aparatos tedricos que embasam esse trabalho, realizando um didlogo entre a teoria e 0s
dados coletados. Com base nas transcricbes dos depoimentos, na segmentacdo por
categorias analiticas e na analise de cada segmento, foi possivel desenhar o processo de
implementagdo da PAS no Vale do Mucuri junto as comunidades quilombolas.

Sabemos que

0 movimento de sistematizacdo é, pois, um movimento constante, em varias
direcdes: das questdes para a realidade, desta para a abordagem conceitual, da
literatura para os dados, se repetindo e entrecruzando até que a analise atinja
pontos de “desenho significativo de um quadro”, multifacetado sim, mas
passivel de visdes compreensiveis (ALVES e SILVA, 1992, p. 65).

Os depoimentos coletados tendem a dialogar com todo o conteudo conceitual
apresentado na discussdo teorica até conseguirmos montar um mosaico representativo
da implementacdo da PAS. Assim, € possivel realizar um cruzamento entre
comunidades quilombolas, PAS, gestores, executores e implementacao.

Por fim, destacamos que as anotacfes em caderno de campo foram igualmente
importantes na coleta de dados, visto que permitiram recompor as impressdes da
pesquisadora e, principalmente, 0s ndo ditos no contexto das narrativas — fundamentais
para o processo de analise. Outro instrumento de suma importancia foi a observacao de
campo. Por meio dela, conseguimos compreender as expressoes de cada rosto ao relatar
situacdes de vulnerabilidade e risco social, que exigem atendimentos urgentes por meio
da protecdo social especial. Tudo isso nos mostrou que, mesmo em comunidades téo

pequenas, as demandas sdo de grande complexidade.
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Ressalta-se ainda que essa pesquisa foi aprovada pelo Comité de Etica em

Pesquisa (CEP) da Universidade Federal
12124718.3.0000.5243.

Fluminense com o numero CAAE
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2 DE QUILOMBO A REMANESCENTE DE QUILOMBO: DO CONCEITO
HISTORICO AS NORMATIVAS LEGAIS

Para iniciar a discussdo proposta neste estudo, é importante destacarmos o
processo de construcdo conceitual do que é um quilombo. Dessa forma, este capitulo
tem como objetivo realizar uma analise da definicdo arqueoldgica da normativa vigente
sobre os sujeitos de direito abarcados pelo artigo n°® 68 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal de 1988, que reconhece a
posse coletiva das terras ocupadas pelos remanescentes de quilombo.

Como podemos observar, a Constituicdo Federal de 1988 é o primeiro
dispositivo legal que deu visibilidade a um novo grupo social, via art. 68 do ADCT. Ela
conferiu-lhes direitos a propriedade da terra e criou uma nomenclatura para as
comunidades negras ao grafar o termo remanescente de quilombo.

Essa nomenclatura é amparada por dois artigos — 215 e 216 — do texto da
Constituicdo. Eles resguardam o direito as manifestacfes culturais da populacédo afro,
indigena e demais grupos, valorizando o multiculturalismo popular. Porém, a
Constituicdo deixa em aberto quem seriam essas comunidades, uma vez que nao
delimita de forma precisa tal definicdo, fato que ird provocar diversos debates e
conflitos judiciais, conforme veremos mais adiante.

Desde o periodo colonial até a contemporanidade, é muito frequente a
associacao dos quilombos a elementos do passado, que teriam desaparecido do territorio
brasileiro com o fim da escraviddo. Esse iméaginario social, que define a representacéo
dos quilombos ou mocambos como reduto de negros rebeldes e “fugitivos”, ja era
expresso no século XVIII pelo Conselho Ultramarino e influenciou diversos estudos
sobre 0 assunto.

Contudo, esses conceitos ndo conseguiram abarcar a diversidade das relagdes
que eram tracadas entre os escravos e a sociedade escravocrata. Eles também ndo foram
capazes de abranger as mdltiplas maneiras de apropriacdo da terra (como compra,
doacdo, heranga, entre outras) pela populacdo negra, que nao necessariamente estava
associada a fuga e a ocupacdo de terras de dificil localizacdo (SCHMITT; TURATTI;
DE CARVALHO, 2002).
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Para Almeida (2002, p. 47), o conceito colonial apresentado pelo Conselho
Ultramarino — que define quilombo como “toda habitagdo de negros fugidos que passe
de cinco, em parte despovoada, ainda que nao tenham ranchos levantados nem se achem

pildes neles” — apresenta cinco elementos que o caracteriza:

[...] o primeiro é a fuga, isto €, a situacdo de quilombo sempre estaria
vinculada a escravos fugidos. O segundo € que quilombo sempre comportaria
uma quantidade minima de “fugidos”, a qual tem que ser exatamente definida
[...] Em 1740, o limite fixado correspondia a “que passem de cinco”. O
terceiro consiste numa localizacdo sempre marcada pelo isolamento
geografico, em lugares de dificil acesso e mais perto de um mundo natural e
selvagem do que da chamada “civilizagdo”. O quarto elemento refere-se ao
chamado “rancho”, ou seja, se ha moradia habitual, consolidada ou nio,
enfatizando as benfeitorias porventura existentes. E o quinto seria essa

~ 9

premissa: “nem se achem pildes nele”. Que significa “pildo” nesse contexto?
O pildo, enquanto instrumento que transforma o arroz colhido em alimento,
representa 0 simbolo do autoconsumo e da capacidade de reproducdo
(ALMEIDA, 2002, p. 48).

Podemos dizer que, no primeiro momento (regime colonial), os quilombos
foram caracterizados como criminosos que desobedeceram a ordem vigente e que
precisavam ser reprimidos. Com essas caracteristicas, podemos concluir que temos uma
duplicidade conceitual, pois, se de um lado os quilombos eram vistos como rebeldes e
responsaveis pela desordem, do outro, eram “admitidos” pelos senhores de engenho.
Estes mantinham o precério equilibrio da ordem instaurada com o sistema escravocrata,
em que 0 modo de producdo pautado na escraviddo possibilitava o acimulo de riquezas
entre 0os donos da casa grande e a subsisténcia dos escravos, que eram pagos com
“comida e moradia” extremamente precarias ¢ ndo tinham direito a nada (ARRUTI,
2008).

Nesse sentindo, Lopes, Siqueira e Nascimento (1987, p.15) definem quilombo
sob outra perspectiva. Eles veem esse fenbmeno “como embrido revolucionario em
busca de uma mudanga social”, pois historicamente podemos associar quilombo a
resisténcia, apresentando-os como o principal instrumento de luta dos africanos
escravizados.

Mesmo sob a pressdo dos castigos mais perversos, como o tronco e o chicote, 0s
escravos afrontavam a ordem, ora indo contra os senhores e feitores, ora quebrando
ferramentas ou, até mesmo, organizando-se coletivamente e provocando rebelides, que
possibilitavam a fuga e a formacdo de quilombos. Nesse sentido, também podemos

definir o conceito de quilombo como:
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Um movimento amplo e permanente que se caracteriza pelas seguintes
dimensbes: vivéncia de povos africanos que se recusavam a submissdo, a
exploragcdo, a violéncia do sistema colonial e do escravismo; formas
associativas que se criavam em florestas de dificil acesso, com defesa e
organizacdo socio-econdmico-politica propria; sustentagcdo da continuidade
africana através de genuinos grupos de resisténcia politica e cultural
(NASCIMENTO, 1980, p.32).

A percepc¢édo que conduz os estudos no periodo colonial e imperial é apresentada
em torno da fuga, da rebeldia e/ou da resisténcia. Segundo Almeida (2002), a partir das
consultas as legislagdes vigentes na época, a mudanca gque aconteceu, quando passamos
do Brasil colénia para o Brasil império, esta relacionada ao nimero de negros fugitivos
que formariam um mocambo. Os integrantes para a composi¢cdo de um quilombo
passaram de cinco para trés ou dois individuos.

Todavia, todos os elementos — como fuga, quantidade minima, isolamento
geogréfico, capacidade de autoconsumo e reproducéo, presenca de ranchos (moradias) —
ainda continuavam sendo base de definicdo de um quilombo. Arruti (2003) alerta que o
mais importante é perceber como o quilombo histérico, associado a um reduto de mais
de cinco (Periodo Colonial) ou trés (Regime Imperial) negros fugidos, foi metaforizado
para ganhar fungdes politicas, desconsiderando o que os quilombos sdo e pautando-se
no que eles foram.

Em 1888, com o fim do sistema escravocrata, a legislagéo republicana deixa de
mencionar os critérios para definicdo de quilombo. Possivelmente acreditava-se que,
com a assinatura da Lei Aurea, eles desapareceriam, uma vez que ja ndo havia mais
razao para a constituicdo desses.

De acordo com Almeida (2002), hd um siléncio na legislacdo brasileira sobre a
relacdo dos ex-escravos com a terra, 0 que conduz a uma invisibilidade desses grupos
sociais como sujeitos. 1sso ocorre porque “a questdo quilombola se deu por encerrada
pelo Estado e os negros, de uma forma ampla, negligenciados ou tomados como
problema de policia, relegando-os as estratificacbes mais baixas da sociedade, com
reflexos na nossa atual realidade social” (IOCCA, 2014, p. 2).

Em sintese, podemos afirmar que, no periodo do regime colonial e imperial, os
quilombos foram considerados uma estratégia de resisténcia contra a ordem
escravocrata, pautada por uma ruptura social, politica e econémica. Ao fugirem e
ocuparem um pedaco de terra para viverem, os quilombolas revogavam as leis

determinadas pela classe dominante, que 0s desconhecia como seres humanos e 0s
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submetia a classificacdo de mercadoria. Vale lembrar que, no inicio do periodo
republicano, os quilombos eram tidos como erradicados e, por isso, ja nem mais eram
considerados.

Segundo Almeida (2002), somente na Nova Republica, na década de 1980, os
estudos sobre a existéncia dos quilombos sdo retomados. Essas pesquisas foram
marcadas por estudos socioantropoldgicos que tinham como base 0s aspectos
organizativos e politicos das comunidades negras rurais, associando-0s aos quilombos
historicos.

Tais estudos foram aporte para o artigo n° 68 do ADCT da Constituicdo Federal
de 1988. Apenas nessa data, 0 assunto retorna aos textos normativos do pais e o
quilombo ressurge com outro viés. Ele aparece como remanescente, destacando que
“aos remanescentes das comunidades de quilombos que estejam ocupando suas terras, é
reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos”
(BRASIL, 1988).

E importante enfatizar que a discussdo quilombola retorna para a agenda politica
por meio da articulagdo e da mobilizacdo do movimento negro, intelectual, ativista e
politico, assim como da intervencédo internacional por meio da Organizacdo das Nacdes
Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), a Organizacdo das NacOes
Unidas (ONU) e a Organizagéo Internacional do Trabalho (OIT). A presséo externa de
agentes internacionais, que, a partir de 1980, passam a exigir a garantia de direitos para
as Comunidades Tradicionais — via Convencdo 169 da OIT, de 1989, — foi fundamental
para o debate sobre a questdo quilombola no cenério politico brasileiro. Tal convencao
teve como principio defender a preservacdo da diversidade cultural e o direito ao
territorio de indigenas e de povos tribais.

Ainda que a OIT ndo mencione comunidades remanescentes de quilombo, esse
grupo é abarcado pelo dispositivo, ao ser caracterizado, ainda que de forma ampla,
como um tipo de populacdo tradicional (JORGE, 2016). Mais especificamente, a
Convencdo 169 da OIT (2011, p.7):

aplica-se a povos em paises independentes que sdo considerados indigenas
pelo fato de seus habitantes descenderem de povos da mesma regido
geografica que viviam no pais na época da conquista ou no periodo da
colonizagdo e de conservarem suas préprias instituicdes sociais, econdémicas,
culturais e politicas. Aplica-se, também, a povos tribais cujas condigdes
sociais, culturais e econbmicas os distinguem de outros segmentos da
populacdo nacional.
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Jorge (2016) destaca que as comunidades quilombolas podem ser identificadas
dentro do que é caracterizado como povos tribais, “cujas condi¢des sociais, culturais ¢
econbmicas os distingam de outros setores da coletividade nacional, e que estejam
regidos, total ou parcialmente, por seus préprios costumes ou tradicdes ou por
legislagdo especial” (BRASIL, 2004). Partindo desse pressuposto, 0s remanescentes de
quilombos foram e devem ser considerados como “povo tribal”, no intuito de resguardar
os direitos descritos na Convengédo n° 169 da OIT.

Com o objetivo de garantir uma atengdo maior aos indigenas e aos povos tribais,
alguns paises logo se posicionaram favoravelmente a Convencdo 169. No Brasil, ela so
foi sancionada em 2002 — via Decreto Legislativo n® 143, que passou a vigorar em
2003, — caminhando a passos lentos para assegurar a garantia de direitos de povos que
historicamente foram explorados e marginalizados.

Para Almeida (2010), outro movimento que converge para pressionar pela
entrada da quest@o quilombola e da luta de visibilidade do negro na agenda politica foi a
Organizacdo dos Trabalhadores Rurais, que reivindicava reforma agraria. O movimento
pautou a demanda de terras para a populagdo rural negra. Tal demanda foi ponto de
pauta do IV Congresso Nacional dos Trabalhadores Rurais, realizado em 1985, e
resultou no “Laudo Fundidrio” (registro dos imdveis rurais ¢ de seus detentores
realizado pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria — Incra. Esse
documento substituiu a Declaracdo de Imoveis Rurais nos locais em que foi aplicado.

Neste documento, as terras de uso comum receberam a denominagdo
genérica de “ocupacdes especiais”, abrangendo dentre outras, as chamadas
“terras de santo”, “terras dos indios” (que ndo devem ser confundidas com as
terras indigenas), “terras de negro”, “fundos de pasto” e “pastos comuns”,

também cognominados “terras abertas”, “terras soltas” e “campos”
(ALMEIDA. 2010, p. 109).

O documento, em conjunto com a mobilizacdo social, politica e académica,
contribuiu para a formacdo da categoria quilombo. Essa nomenclatura acabou por se
legitimar nos marcos da Constituicdo Federal de 1988, no artigo n° 68 dos ADCT e nos
artigos n°® 215 e 216. Resguardando os direitos das comunidades rurais negras, esses
dois Ultimos artigos vém garantir como um bem intangivel a preservacdo das
manifestacdes culturais das comunidades quilombolas. Elas se somam a cultura
material, respeitando, portanto, a memoria dos diferentes grupos formadores da

sociedade brasileira.
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A partir de 1988, com a promulgacéo do artigo n° 68 dos ADCTSs e dos artigos
215 e 216 da Constituicdo Federal, os direitos relacionados aos remanescentes de
quilombo passam a ser interpretados por dois eixos: a questdo fundiaria e a questdo
cultural (JORGE, 2016).

Os dispositivos afirmam que:

Art. 215 — O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais
e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a valorizagao e
a difusdo das manifestaces culturais.

Paragrafol® O Estado protegera as manifestaces das culturas populares,
indigenas e afro-brasileiras, e das de outros grupos participantes do processo
civilizatério nacional.

Art. 216 — Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de
referéncia a identidade, a agdo, @ memoria dos diferentes grupos formadores
da sociedade brasileira [...]

Paragrafo 5° Ficam tombados todos os documentos e 0s sitios detentores de
reminiscéncias historicas dos antigos quilombos (BRASIL, 1988).

Entretanto, os marcos citados precisam de regulamentacdo, que “implica, dessa
maneira, no reconhecimento de que as terras ocupadas pelos remanescentes constituem-
se patrimdnio cultural brasileiro, e no estabelecimento de normas que visem a protecdo
dessas terras e a garantia da identidade” (TRECCANI, 2006, p. 114).

O esforco de regulamentacdo resultou em uma gama de projetos de lei, da qual
destacamos: a) o Projeto de Lei n° 627/95, apresentado pelo deputado Alcides Modesto
do PT-BA, no qual se tentou articular o artigo n°® 68 com os artigos 215 e 216; b) o
Projeto de Lei (PL n° 129/95), pautado em uma perspectiva de reparacdo de danos aos
quais a populacdo negra foi submetida historicamente; c) o Projeto de Lei n°
3.207/1997, que aglomera todas as demais propostas apresentadas até entdo. Estes dois
ultimos sdo de autoria da senadora Benedita da Silva (PT-RJ).

Essa Gltima inciativa, entretanto, sé foi aprovada em 2002 pelo Congresso
Nacional, apds diversas reformulagfes. Com as objecdes do Ministério da Justica e da
Fundacdo Cultural Palmares, ele foi vetado pelo Presidente da Republica e arquivado
em 2004. Uma nova proposta, apresentada pelo deputado Paulo Mouréo (Projeto de Lei
3.081, de 2000), propunha a designacdo de um Orgdo especifico para a regularizacdo
fundiaria das terras quilombolas. Além das iniciativas j& mencionadas, também houve o
outro projeto de lei, proposto pelo deputado Jairo Carneiro (PFL-BA), sob o n°
5.447/2001, que previa a desapropriacdo das propriedades privadas localizadas em
territorios quilombolas (TRECCANI, 2006).
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Vale explicitar aqui a instabilidade da agenda politica brasileira, que
impossibilita a efetivacdo de uma acéo concreta, acarretando medidas paliativas. Diante
das diversas tentativas de regulamentacgéo do artigo n° 68 do ADCT e da nédo aprovacgéo
de nenhuma delas, o governo se viu obrigado a se posicionar e sancionou a medida
provisoria n° 2.216-37, de 2001. Esse dispositivo conferiu a Fundacdo Cultural
Palmares a competéncia de “realizar a identificagdo dos remanescentes das
comunidades dos quilombos, proceder ao reconhecimento, a delimitacdo e a
demarcacdo das terras por eles ocupadas e conferir-lhes a correspondente titulagao” (tal
funcdo esta inclusa no artigo 2° do inciso Il da Lei n°. 7668/1988).

Outra determinacdo dessa medida provisoria era sobre o prazo de recebimento
dos pedidos de reconhecimento como quilombola por parte das comunidades. Foi
estabelecido a data limite de outubro de 2001. Porém, mediante a manifestacdo dos
membros do Ministério Publico Federal (fora dos autos do requerimento da acdo), que
se colocaram contrarios a essa forma de operacionalizacdo do Artigo 68, tal medida foi
considerada inconstitucional, uma vez que o artigo ndo previa uma data limite para
usufruto do direito de reconhecimento.

Em 2001, temos o Decreto n° 3.912/2001, criado no governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso. Essa legislacdo trouxe restricdes a aplicacdo do Artigo 68
do ADCT/Constituicdo Federal de 1988, uma vez que limitou a definicdo de
comunidades quilombolas a reminiscéncias historicas dos processos de fuga de escravos
ocorridos até 1888. Esse decreto desconsidera o processo de autodeclaracdo e a
etnicidade, remetendo-se a um conceito somente histérico de quilombo. A
regulamentacdo também impossibilita a “aplicabilidade dos direitos constitucionais
quilombolas por meio de limitagdes formais e pela atribuicdo de responsabilidades
fundiérias a uma fundacéo especializada na area cultural [...]” (ARRUTI, 2010, p.1).

Esses e outros fatores foram primordiais para a anulacdo do Decreto n°
3.912/2001 e para a criacdo do Decreto n° 4887/2003, regulamentado pelo Poder
Executivo no mandato do presidente Luiz Inécio Lula da Silva. Tratou-se de um marco
significativo na tentativa de consolidacdo da Politica de Regularizagdo Fundiéria. Ele
trouxe definicbes mais claras sobre o que a politica de titulacdo compreendia como
“comunidades quilombolas” e demarcou func¢des dos 6rgdos institucionais no que tange
ao papel do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria, vinculado ao
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), da Secretaria de Politicas de Promocao
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da Igualdade Racial (SEPPIR) e da Fundacdo Cultural Palmares (FCP) — pertencentes
ao extinto Ministério da Cultura (Minc).

O Decreto 4.887/2003 “regulamenta o procedimento para identificagdo,
reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulacdo das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades quilombolas”. Ele define remanescente de quilombo,
no seu art. 2°, como “grupos étnico-raciais, segundo critérios de autoatribuicdo, com
trajetoria historica propria, dotados de relacGes territoriais especificas, com presungdo
de ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressao historica sofrida”.

A legislacdo contribui com a ampliacdo do rol de comunidades que podem
recorrer ao direito de demarcacdo e de titulacdo coletiva de suas terras. Ela marca mais
um avanco no que tange a regularizacdo fundiaria, uma vez que simplifica o processo de
identificacdo, delimitagdo e titulagdo dos territorios quilombolas. Também retira das
comunidades a necessidade de comprovarem as suas ancestralidades com o0s escravos
gue rompiam com o sistema escravocrata e que se refugiavam em alguma area de dificil
acesso.

Leite (2010) destaca que o novo marco legal é inovador, pois atribui aos
proprios grupos o poder de imputar significado as identidades sociais que irdo
determina-los. Essa medida d& voz a um grupo historicamente invisibilizado e
marginalizado. Outro ponto importante respaldado no Decreto 4887/2003 é a passagem
da questdo quilombola do ramo cultural para o plano fundiario, garantindo o
reconhecimento étnico e identitario das comunidades.

O Decreto possibilita também a redistribuicdo coletiva de terras, passando a
competéncia de titulacdo para o Incra, em substituicdo a FCP (que passa a ser
responsavel apenas pela certificacdo das comunidades quilombolas)*. Também, temos

4 E de grande significancia politica destacar que no dia 27 de maio de 2016 o Vice-Presidente da
Republica, em exercicio do cargo de presidente (por intermédio de um golpe), sanciona o Decreto n°
8.780, no qual transfere as seguintes competéncias para a Casa Civil: “I- De reforma agraria; Il- De
promocao do desenvolvimento sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores familiares; e
I11- De delimitacdo das terras dos remanescentes das comunidades dos quilombos e determinacdo de suas
demarcac@es, a serem homologadas por decreto” (BRASIL, 2016, art. 2°). O tal texto revogou o Decreto
n® 6.129 de junho de 2007. Tal medida significa um retrocesso na efetivacdo da Politica de Regularizagéo
Fundiéria, retornando aos principios do Decreto 3.912, de 2001, pois, assim como a Fundagdo Cultural
Palmares, a Casa Civil ndo tem suporte técnico para realizar tais agdes, além de ter como representante
maximo Eliseu Padilha, um ruralista contrario a qualquer direito relacionado a reforma agraria.
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um marco significativo no que diz respeito a titulacdo, pois, segundo o artigo 17 do
Decreto 4.887/2003:

A titulacdo prevista neste Decreto sera reconhecida e registrada mediante
outorga de titulo coletivo e pré-indiviso as comunidades a que se refere o art.
2° caput, com obrigatéria insercdo de clausula de inalienabilidade,

imprescritibilidade e de impenhorabilidade.

Como podemos observar, o decreto determina o titulo coletivo da terra, uma vez
que a identidade constitutiva dos grupos étnicos esta intimamente relacionada ao
conceito de territério, conforme nos mostra Schmitt; Turatti; De Carvalho (2002).

A duplicidade conceitual entre o artigo n°® 68 do ADCT, que nao traz uma
definicdo do que sdo as comunidades remanescentes de quilombo — 0 que o torna vago e
sujeito a multiplas interpretacdes —, e 0 Decreto 4.887/2003, que passa a atuar no ambito
da autodeclaragéo e da etnicidade, abrindo um leque ainda maior de comunidades que
poderiam se considerar “quilombolas”, vem se tornando um alibi dos opositores contra
a titulacdo dos territorios quilombolas, na alegacdo da inconstitucionalidade do decreto.
Tal entrave aponta um dos problemas para a efetivacdo da Politica de Titulagdo, que
esta relacionado a falha do desenho politico em que ela est4 ancorada (JORGE, 2016).

Para atender as novas exigéncias determinadas pelo Decreto n° 4.887/2003,
principalmente no que tange a designacdo do Incra (como responsavel pelas
regularizagdes das terras quilombolas), novas normativas internas foram necessarias. A
primeira Instrucdo Normativa do Incra foi publicada em 2004 (IN n° 16), mas foi
revogada em 2005, dando lugar a IN n° 20.

No ano de 2008, a IN n°® 20 é revogada com a aprovacdo da IN n° 49. Esta é
derrubada em 2009 pela IN n°® 56, que, no mesmo ano, é revogada, sendo substituida
pela IN n° 57 — vigente até 0 momento. Tal normativa busca regulamentar o Decreto n°
4.887/2003 e “estabelece procedimentos do processo administrativo para identificagéo,
reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo, desintrusdo, titulacdo e registro das terras
ocupadas pelos remanescentes de comunidades dos quilombos” (INSTRUCAO
NORMATIVA N° 57, 2009).

Desde 2004, com a aprovacgdo da primeira IN, até os dias de hoje, temos diversas
reacdes contrarias a constituicdo de direitos das comunidades quilombolas. Segundo a
Comissdo Pré-indio (2011), o Decreto n° 4.887/2003 € alvo de uma tarefa contra os

direitos das comunidades quilombolas, que resultou em uma ampla campanha na midia,
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que acusa o governo de reconhecer comunidades como remanescentes de quilombo sem
uma definicdo clara do que séo, indo além do que estava determinado pelo artigo 68 do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) da Constituicdo Federal.

Ja a Politica de Regularizacdo Fundiaria pode ser apontada como uma iniciativa
estatal que concede reconhecimento a um novo grupo de sujeitos de direitos. Ela
também viabiliza a redistribuicdo no que diz respeito a posse da terra. Porém, o
reconhecimento desse novo direito se torna um problema para a consolidagédo dessa
politica, criando controvérsias sobre quem seriam de fato os sujeitos beneficiarios dela
(JORGE, 2016). Apesar das investidas da bancada ruralista para derrubar o Decreto n°
4.887/2003, ele se mantém vigente.

Para requerer a titulagdo das terras ao Incra, as comunidades quilombolas
precisam ter a Certiddo de Registro no Cadastro Geral de Remanescentes de
Comunidades de Quilombos, emitida pela Fundacdo Cultural Palmares. No que diz

respeito a certificacdo, a IN n® 57 do Incra determina:

Art. 6° A caracterizagdo dos remanescentes das comunidades de quilombos
sera atestada mediante autodefini¢do da comunidade.

Paragrafo UOnico. A autodefinicdo da comunidade serd certificada pela
Fundacdo Cultural Palmares, mediante Certiddo de Registro no Cadastro
Geral de Remanescentes de Comunidades de Quilombos do referido 6rgéo,
nos termos do § 4° do art. 3° do Decreto n° 4.887, de 20 de novembro de
2003 (BRASIL, 2009).

Segundo a Portaria FCP n° 98/2007, para obter a emissdo da certiddo, as
comunidades precisam, caso nao possuam associacdo constituida e legalizada,
apresentar uma ata de reunido (sobre o autorreconhecimento do grupo enquanto
quilombola) convocada para deliberacdo, aprovada por 50% mais um, acompanhada de
lista de presenca devidamente assinada pelos participantes. A comunidade que tiver
associacdo devera apresentar, no ato da solicitacdo, ata da assembleia convocada para
decisdo do grupo sobre o processo da autodefinicdo. Esse documento precisa ser
aprovado pela maioria absoluta de seus membros e ser acompanhado de lista de
presenca devidamente assinada.

Além disso, a comunidade deve encaminhar a FCP, caso tenha, documentos
(fotos, reportagens, estudos realizados, entre outros) que atestem a histéria do grupo
e/ou suas manifestacOes culturais. Por fim, deve apresentar um relatério sintético da
trajetoria comum do grupo e solicitar ao presidente da FCP a emissdo da certiddo de

autodefinicao.
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SO depois de conseguir a certificacdo de remanescente de quilombo € que as
comunidades podem solicitar a titulacdo de suas terras. Para isso precisam manifestar
interesse, via documento redigido por um representante local ou pelo Incra, conforme
descrito no artigo n° 7 da IN n® 57/2009. Somente entdo podem ser iniciados o0s estudos
técnicos e cientificos que produzem o relatério antropoldgico, denominado Relatério
Técnico de Identificacdo e Delimitacdo (RTID). Esse documento tem como objetivo
descrever as caracteristicas do territério e apresentar os fatores econdémicos, ambientais
e socioculturais.

A producdo desse relatorio fica a cargo da Superintendéncia Regional do Incra.
Ele deve ser aprovado pelo Comité Regional do Instituto e encaminhado para 0rgaos
como Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), Fundagdo Nacional do indio (Funai), Instituto Chico Mendes, dentre outros. O
objetivo é buscar a ciéncia dessas entidades, uma vez que o territério diagnosticado
como pertencente a uma comunidade quilombola pode estar situado dentro das margens
de competéncia de algum dessas organizagdes. Em seguida, o relatorio € publicado e o
Incra passa a analisar a situacdo fundiéria da &rea pleiteada. SO depois de todo esse
processo a terra sera demarcada e titulada coletivamente, de acordo com a Instrucao
Normativa n° 57/20009.

Todavia, com a Lei n° 13.884 de 18 de junho de 2019, a identificacéo,
delimitacdo e demarcacgdo de terras indigenas e quilombolas no Brasil passam a ser
responsabilidade do Ministério da Agricultura. Tal acdo pode ser um grande limitador
para as demarcacdes de terras quilombolas, principalmente porque a ministra, deputada
Tereza Cristina (DEM-MS), € favoravel ao agronegécio e faz parte da banca ruralista.
Nesse sentido, podemos afirmar que a luta e resisténcia quilombola encontrara grandes
desafios e que os direitos conquistados sofrem grave ameaca.

O processo de reconhecimento da posse definitiva da terra € uma agédo que pode

levar muitos anos, pois comecga com

o laudo antropolégico de reconhecimento territorial, complementado com
varios outros estudos técnicos, [...] em seguida, mais uma dezena de etapas,
até que, finalmente, a comunidade tenha o seu titulo de propriedade
registrado em cartorio (ARRUTI, 2010, p. 3).

A solicitacdo de demarcacéo e titulacdo de terras € um processo lento, muito
burocratico e, muitas vezes, com conflitos internos acerca da autodeclaracdo étnica dos

préprios membros dessas comunidades e da discussdo sobre a posse coletiva da terra.
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Essas disputas geram verdadeiros entraves para a efetivacdo do direito instaurado com
artigo n° 69 do ADCT e regulamentado pelo Decreto 4.887/2003.

Atualmente, a morosidade relacionada a titulagdo de terras quilombolas também
pode estar relacionada a falta de recursos financeiros por parte do governo (para
indenizar terras, pagar servidores etc.), a falta de méo de obra qualificada para fazer o
reconhecimento dessas comunidades e ao excesso de burocracia para construir 0 acesso
a essa politica.

Mesmo com todos os problemas relacionados a efetivacdo dessa politica, ndo
podemos desconsiderar 0s avangos que sdo trazidos pelo artigo n°® 68 do ADCT, no que
tange ao reconhecimento de um grupo até entdo inexistente juridicamente. O dispositivo
também possibilita 0 acesso a terra, ou seja, permite a redistribuicdo fundiaria.

Por fim, devemos salientar que, mesmo depois da aprovacao do artigo n° 68 da
ADCT, temos um processo de mobilizacdo politica e de ressemantizacdo do conceito de
quilombo bem intenso, que perdura tanto na academia como no espaco juridico. E
importante frisar que quilombo ndo é um conceito absoluto e, por isso, trata-se de uma
categoria em disputa, tanto no campo das Ciéncias Sociais, como no campo do Direito
ou no ambito do Estado. Nesse contexto, o entendimento que as normativas estatais tém
do que € quilombo hoje, para efeito de aplicacdo de politicas publicas, depende de uma
releitura histdrica desse conceito.

Em resumo, podemos afirmar que é a partir da acepcao do que é quilombo pelas
esferas institucionais que conseguimos entender como determinadas categorias sdo
concebidas e redesenhadas na configuragdo da politica pablica.

Em nosso caso, o proximo topico busca entender a ressemantizacdo de quilombo
para em seguida analisarmos como isso é materializado no corpo da Politica de
Assisténcia Social e, consequentemente, na sua implementagdo. Esse processo, a partir
de cada contexto, sofre novas reconfiguragfes. Com isso, uma nova definicdo de

quilombo por meio dos gestores e implementadores pode ser ou ndo concebida.

2.1 A percepcao dos gestores e implementadores da politica de assisténcia social

sobre quilombo
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O principal objetivo aqui é compreender quem Sd0 0S remanescentes de
quilombo para os gestores e implementadores, agentes que sdo interlocutores entre 0s
usuarios e a Politica de Assisténcia Social. Por intermédio deles, qualquer cidadao pode
ter acesso a determinada politica social. Por isso suas percepcdes e seus juizos de valor
interferem diretamente no processo de implementacdo das politicas, em especial da
assisténcia social, uma vez que a percepcao que se tem de algo ou de alguém sempre
norteia acdes e conduz atitudes.

Nesse sentido, ao se trabalhar na linha de frente para garantir os direitos dos
sujeitos, s6 se podem assegurar esses direitos se 0s seus beneficiarios sdo conhecidos e
sabidos. Nao hd como defender aquilo ou aqueles dos quais as caracteristicas sdo
desconhecidas. N&o é possivel resguardar e garantir direitos sociais se ndo se sabe quais
sdos os direitos aqueles a quem se deve representar.

E importante destacar que n3o temos o propoésito de fragmentar os usuarios da
politica de assisténcia segundo uma ldgica de caracterizacdo, mas sim de valorizar as
especificidades que definem o sujeito como protagonista da sua histéria e, por isso, com
especificidades que o definem dentro da complexidade da totalidade. Dessa forma, ndo
temos pretensdo de acirrar as desigualdades de classe, como destaca lamamoto (2009).
Ao contrario, queremos, a partir desse estudo, reafirmar as relacdes sociais que sdo
intermediadas pelos fatores culturais, que se acirram diante das contradi¢Ges classistas.
O intuito é evidenciar as divergéncias da estrutura social e demonstrar que estas
precisam ser pautadas no processo de criacdo e de execucdo das politicas sociais de
forma critica e contextualizada.

Os entrevistados de Carlos Chagas, tanto gestor quanto implementador, sabem
da existéncia de uma comunidade quilombola na zona rural do municipio. Em Ataléia, a

representante do Bolsa Familia afirma:

Aqui a gente tem ela na zona rural. A gente chama de Salineiro né, nem tdo
distante aqui da sede do municipio. Que tem cadastrada no Cadastro Unico
sdo 23 familias, sdo dados de fevereiro. S8o 23 familias, das quais 11
recebem o Bolsa Familia.

Porém, de acordo com os participantes do CRAS, a cidade tem duas

comunidades quilombolas rurais:

O Quilombo dos Salineiros, em Salineiros, que é aqui proximo. E nds temos
uma outra, que ela fica em Tititi. Tititi € um dos nossos distritos. Ele fica uma
distancia de 80 km da sede. A comunidade € depois de Tititi, entdo, com a
sede essa comunidade tem pouquissimo contato, por uma questdo de logistica
mesmo. Eles estdo mais proximos de outros municipios.
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Nos registros da Fundagdo Cultural Palmares e no levantamento feito pelo
Cedefes, ndo foi encontrada qualquer informacdo sobre a referida comunidade
localizada em Tititi. O quilombo pode ndo ter sido reconhecido oficialmente pelo
Estado ou pode estar associado a um outro municipio mais proximo. Contudo, por terem
caracteristicas de um grupo étnico, a comunidade foi identificada pelos entrevistados
como remanescente de quilombo.

Na regido de Tedfilo Otoni, ha quatro comunidades identificadas pelo Cedefes
(2008), sendo trés rurais e apenas uma urbana. Porém, certificada pela Fundacéo
Cultural Palmares, temos apenas uma, denominada S&o Julido. Os entrevistados locais,
representantes da gestdo e do Bolsa Familia, alegam ter conhecimento desse quilombo.
Apenas o entrevistado do CRAS relatou a existéncia de quatro comunidade, sendo uma
urbana. Ja os participantes do CREAS relatam a existéncia das trés comunidades rurais.
Entretanto, eles ndo reconhecem nenhuma delas como quilombola. Um dos

representantes do CREAS destaca:

Olha, foi o0 que eu tinha colocado para vocé anteriormente, que até entdo eu
desconhecia, sabia que existia a comunidade quilombola de Ouro Verde, que
ndo pertence a0 municipio de Te6filo Otoni, mas esta proximo, né? E éarea
adjacente aqui da regido. Nunca participei, nunca tive contato, inicialmente,
com a comunidade quilombola. E, agora, eu, pesquisando, achei um
trabalho[...] que fala sobre comunidades quilombolas remanescentes. Estas
comunidades, até entdo, elas existem, mas as terras ndo estéo registradas, né?
Elas estdo ali como comunidades do periodo da escraviddo, que apds a
abolicdo da escraviddo, tiveram que buscar sua prépria vida e se apoderaram
de determinada regido e ali construiram sua comunidade. Em grupo familiar,
é pai, esposa e filho, e foi formando aquele grupo ali, com suas crengas, com
seus valores, com sua forma de trabalhar e com seus conhecimentos e sua
sabedoria. Mas, conhecer a fundo, como que fundou e como se deu, eu ndo
posso te falar, ndo.

Para a representante da gestdo da Secretaria de Assisténcia Social de Teofilo

Otoni, quilombolas:

SAo pessoas que tém tradicionalmente, né, tradicional. E, como que eu posso
falar, etnia, costumes, daquela, daquela comunidade, né? Geralmente, sdo
historicamente de negros, descendentes de negros, né? Que preservam uma
historia. E, de como eles chegaram, né, naquela comunidade. Eles, eles
vivem naquela comunidade preservando a cultura é da, como que eu posso
falar, do que eles trouxeram, né? Por exemplo, nds temos aqui a Comunidade
Sdo Julido, né, que é uma comunidade que vem resgatando, que vem
mantendo as tradicdes do povo deles 1a. E interessante a questio do
quilombola, eu ja estive presente l& muitas vezes, ne? E a gente v& isso muito
evidente 14; as raizes do pessoal, né, muito €. Agora a gente t tentando o
Projeto da Casa do Batuque I& pra poder resgatar mesmo historicamente, a
crenca, o que eles acreditam, né? Eu acho muito bacana.
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Em Ouro Verde, o territorio é contemplado por véarias comunidades
quilombolas, sendo seis certificadas pela Fundagdo Cultural Palmares. Os entrevistados
tém conhecimento da representatividade local de quilombos. A principal referéncia é a
comunidade Santa Cruz, citada por todos(as). Santa Cruz vem se destacando entre as
demais comunidades quilombolas da regido do Mucuri pelo seu protagonismo, por ter
conseguido acessar um numero razoavel de politicas sociais, como o PAA, a
Licenciatura em Educacdo do Campo, o Agua para Todos, 0 Minha Casa Minha Vida,
entre outros programas. Ela também se destaca pelo posicionamento de suas liderancas
em Orgdos governamentais como a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Agrario
(Seda) e no Legislativo (a comunidade conseguiu eleger um vereador).

Mesmo diante dessa expressividade, os representantes do CRAS destacam que

ndo sabem o que é remanescente de quilombo. Um dos participantes relata:

Ah, eu acho que é uma mistura, né? Eu ndo vou saber, realmente, mas aqui a
gente esta tdo focado nessa questao de resolver as questdes que tinhamos, que
eu nem me atentei para ir pra esse lado, mas o quilombo realmente é. Eu falo
que; eu acho que pela questdo da... (Pausa). Bom, os negros na escravidao,
essas coisas todas, é isso que vem a nossa mente (REPRESENTANTE DO
CRAS DE OURO VERDE DE MINAS).

Segundo o entrevistado do CRAS de Tedfilo Otoni,

A comunidade quilombola foi assumida pelo governo. Que eram pessoas, se
eu ndo me engano, que sofriam discriminacdo racial, que estava dentro da
escraviddo. Ai, entdo, passou a se chamar quilombola.

O segundo participante do CRAS afirma que “o quilombo [...] ja é aquele povo
demarcado pela cor”. Para o representante do CRAS de Ataléia, por sua vez,

comunidades remanescentes de quilombos:

[...] € um grupo de, de afrodescendentes, de pessoas negras, né, que
trabalham em forma de uma comunidade, pra poder é, ter seu sustento, sua
renda, através daquele trabalho em comunidade, é, valorizando mesmo essa
raca de quilombolas, é claro, negra, de origem da época da antiguidade, pra ta
valorizando essa raca, valorizando essas pessoas como uma forma de superar
de buscar essa melhoria no trabalho voltado pra unido, voltado pra, pra
colaboracdo de todos que possam trabalhar no municipio de maneira unida
que possa estar produzindo, que possa estar melhorando a condicdo de vida
de cada um aqui (REPRESENTANTE DO CRAS DE ATALEIA).

Em Carlos Chagas, a percepcdo ndo é diferente. A representante do Bolsa
Familia afirma: “eu sei que sdo descendentes afro-negros, eu ndo sei te falar se é com
essas palavras ndo, mas eu conheco. O pessoal fica ligando do quilombo, eu ja fui 14, ja

participei. SAo pessoas totalmente esforgadas”.
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O entrevistado do CRAS do municipio destaca:

Comunidades quilombolas eu ndo sei muito ndo, o que eu sei é que sao
pessoas descendentes dos negros, que foram escravizados pela colonizagdo
portuguesa e brasileira e eles ficaram agrupados em certos locais e hoje uns
se reconhecem quilombolas. Do nosso municipio, quando eu era presidente
do Conselho de Assisténcia Social, eu pude acompanhar todos esses
processos, porque a empresa que construiu a barragem os tirou do lugar onde
moravam para construir um local s6 para eles perto, mas fora do alagamento,
onde alagava e muitos ndo se identificavam como quilombolas, eu achava
que eram muitos, outros ndo. A maioria se identificou e até gostou do
processo de sair daquele local, que ndo tinha muitos recursos e nem muita
infraestrutura. E a empresa deu, aumentou a terra para eles trabalharem, fez
casas muito bonitas, boas e equipadas, e deu muito suporte de agricultura, de
técnica agricola, essas coisas. Tiveram um acompanhamento bacana, e 0s
jovens gostaram muito, fizeram um espaco comunitario para eles, que tem
internet (REPRESENTANTE DO CRAS DE CARLOS CHAGAS, 2020).

Contudo, a participante do CRAS de Ataléia (2020) pondera:

O proprio fato de ser o quilombo vai estar muito ligado com a condicdo de
resisténcia. Ndo que um trabalhador rural em uma comunidade rural ndo
exista também resisténcia e lutas que véo existir em comunidades como um
todo, mas, o quilombo em si, ele vai ter essa, isso na raiz dele, muito mais do
que apenas uma comunidade rural, que talvez pode ser uma comunidade de
produtores rurais, ndo s6 de pequenos produtores, né? Uma comunidade
rural, e o quilombo, o, a, a palavra-chave deles seria a concep¢do da
resisténcia, de se manter, apesar de todo um preconceito em cima, ndo apenas
em cima do homem do campo, mas do homem pobre, do homem negro, e
essa, essa resisténcia, eu vejo como um dos principais pontos que, qual o
ponto que vai diferenciar a comunidade quilombola de uma comunidade
simplesmente rural.

A percepcdo dos entrevistados sobre o que é quilombo é uma relacdo interligada
com o sistema de escravizacdo de negros africanos obrigados a virem para o Brasil, mas
também associada a uma resisténcia aos sistemas que os marginalizam. Trata-se de uma
associacao legitima, que remete a um acontecimento historico que marca o processo de
colonizacdo do pais. Da mesma forma que € um dado historico, também representa a
luta e a resisténcia dos escravizados em aceitarem a imposic¢ao de tal sistema.

E fato que, quando ouvimos ou lemos a palavra quilombo, a primeira imagem
que nos vem a cabeca € a da escraviddo, assim como a das lutas de resisténcia,
denominadas “Guerras dos Palmares”, e daqueles escravos que ndo conseguiram fugir.
Essa associacdo resiste, mesmo que nem todos os quilombos contemporaneos tenham
sido resultado de fugas ou sejam compostos por negros.

Dessa forma, podemos considerar que associar quilombo com negritude pode ser
considerado um alinhamento com uma histéria que o escravismo e o racismo teimaram

em apagar. A partir das determinag6es do Decreto 4.887/2003, podemos considerar que
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ser remanescente de quilombo nédo necessariamente exige que o territorio em que esses
habitam seja majoritariamente constituido por pessoas negras ou que tenha vinculo
exclusivo com a escravidao.

E fato que,

Um processo historico de resisténcia, deflagrado no passado, é evocado para
constituir resisténcia hoje, praticamente como a reivindicagdo de uma
continuidade desse mesmo processo. A identidade de negro é colocada como
uma relacdo de diferenca calcada na subalternidade e na diferenca de classes.
Boaventura S. Santos, ao relacionar identidade e questbes de poder, nos
lembra que quem é obrigado a reivindicar uma identidade encontra-se
necessariamente em posicdo de caréncia e subordinacdo (SCHMITT;
TURATTI & DE CARVALHO, 2002, p.4-5).

Isso acontece com as comunidades quilombolas que, ao se identificarem como
tais, ja se encontram em uma posicao de extrema caréncia, principalmente social, e de
subordinagéo, considerando que sd@o marginalizadas por serem, na maioria das vezes,
negras, rurais e pobres. E “um povo sofredor, um povo discriminado. E um povo que,
sabe, parece que ndo € gente, as vezes as pessoas ndo aceita, né?” (REPRESENTANTE
DA GESTAO DE PESCADOR, 2020).

Segundo a entrevistada, ainda existe muito preconceito com os quilombolas.
“No municipio de Pescador, quando fala que o aluno ¢ 14 do Cérrego dos Ferreiras, é
sujo, é negro. O outro, também pode ter um branquinho que ndo tomou banho, mas
sempre vai ser o problema do escurinho por ser de I4; ainda ha esse preconceito”. O
entrevistado do CREAS de Teo6filo Otoni concorda com essa analise e diz que essa
discriminagdo ocorre “devido aos resquicios do periodo escravagista no Brasil. A
sociedade criou mecanismos, meios de protecdo e de apoio, mas ainda esté enraizada na
sociedade essa questao do racismo”.

Para os entrevistados, a cor da pele é uma das principais caracteristicas de uma
comunidade quilombola. Porém, todos os predicados citados sdo atribuidos em sua
maioria por um imaginario romantizado e ilusério. No CRAS de Ataléia, a participante

destaca:

Eu ndo sei, ao certo né, o que, até onde eu entendo, a, 0 primeiro deveria ser a
prépria identificagdo enquanto negro, enquanto comunidade, porque no caso
ndo é um isolado, né, uma terrinha isolada, mas sim um povoadozinho, uma
comunidadezinha, uma reunido onde existam mais pessoas ali com esse
mesmo historico, com essas as mesmas origens.

O representante do CRAS de Pescador confirma que, para ele, a principal

caracteristica dos quilombolas:
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E a questdio mesmo da cor, mesmo, né, é. Eu acho muito interessante quando
eu, que eu morei aqui, nasci aqui, s6 que eu ndo tinha conhecimento da
comunidade. Sabia, o pessoal falava dos Ferreiras, mas, para mim, Ferreiras
era uma, tipo assim, assinatura, ndo assimilava nada com relagdo ao que era
descendente de quilombola. E, assim, eu acho muito interessante a forma, a,
assim a moradia, né, que eu acho que até deveria ser preservada.

Na percepcdo dos entrevistados, as comunidades se constituem por meio de

organizacg0es sociais. Para a representante do Bolsa Familia de Ataléia:

Essa comunidade, essa comunidade quilombola pode estar em forma de uma
associacao, detentora de direitos, a, a caracteristica é a pessoa ter primeiro a
identificacdo com os quilombolas, as vezes como familia, as vezes como uma
comunidade mesmo, e, geralmente, eles estdo em forma de uma associagdo
que, que gira em torno de algum tipo de interesse da Politica Social e que
sejam defendidos nas leis, né. Entdo eu acho que seria essas caracteristicas.

Outra caracteristica associada aos quilombos, além da organizacdo, é a
solidariedade. Verifica-se uma unido de seus membros. Na percepcdo do representante
do CRAS de Carlos Chagas, ¢ o:

Trabalho comunitario, né? Tudo o que produzem pertence a todos, né, e
trabalham muito unidos, desde antes de serem transferidos ja eram assim e
descendentes de negros, mas, também, mas como o Brasil € muito misturado,
tem indio, tem branco, é como um caldeir&o.

Além de unidos, negros e organizados, os quilombos sdo rurais. O representante
do CREAS de Pescador atesta:

Pelo menos aqui em Pescador, é! Os quilombolas, eles vivem, a maioria vive
na zona rural. Muitos j& residem aqui, dentro da cidade, mas toda vida
sempre mexeu com essa questéo de agropecuaria. Pelo pouquinho que eu sei.

Para o entrevistado do CREAS de Tedfilo Otoni, esses sdo reconhecidos por
“trabalhar na lavoura, construir suas proprias moradias. Se aglomerar no mesmo teto”.

O entrevistado do CRAS de Ataléia resume:

Bom, olhando para 0 nosso lado aqui, a nossa realidade, as caracteristicas do
pessoal quilombola, eu conheco como um pessoal carente, carente, de baixa
renda, alguns, alguns, ndo todas as pessoas, mas alguns, eles s&o meio que,
vamos dizer assim, desacreditados. Outros ja buscam outras melhorias, ja
buscam condigdes melhores, procuram se ingressar no mercado de trabalho,
procura buscar a uma profissdo disponivel. Entdo, assim, na maioria, no
geral, sdo pessoas carentes, pessoas de baixa renda, e necessita de
acompanhamento de verdade, ndo sO pelo CRAS, mas de varios setores,
inclusive com uma politica de agricultura também seria bastante, 0 nosso
municipio ndo tem. Uma politica de agricultura seria bem vidvel na questéo
dos quilombolas, para os quilombolas, ndo sé para os quilombolas, mas para
todos da &rea rural.
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A representante do Bolsa Familia de Ataléia relata as diferengas entre

quilombolas e comunidades rurais e afirma:

No meu contato, eu ndo tenho percebido muito, ndo. E, hoje em dia, pelo
menos 0 contato que eu tive com comunidades quilombolas no meu
municipio e em outros municipios, eu tenho visto que muitas vezes had uma
desconfiguragdo, né? As comunidades quilombolas muitas vezes levam esse
nome, mas, na pratica, sdo apenas comunidades rurais, infelizmente, e ai o
que diferencia ela dos outros é apenas o titulo de comunidade quilombola,
mas, na pratica, na pratica ndo ha nenhum tipo de incentivo a cultura, a
histéria, a preservacdo dos valores de uma comunidade quilombola, apenas
ha uma formalidade, atitude de forma mesmo. Eles se juntam enquanto
associacdo, e nada mais que isso.

Conforme apresentam Larrosa e Lara (1998), a imagem que construimos pode
ser utilizada para classificar e excluir aqueles que séo diferentes de nos. Por isso esse

retrato desenhado é sempre enquadrado dentro de tubos que

(...) tém como funcdo fazer os loucos entrarem em nossa razdo, as criangas
em nossa maturidade, os selvagens em nossa cultura, os estrangeiros em
nosso pais, os delinquentes em nossa lei, 0s miseraveis em nosso sistema de
necessidades e os marginalizados e deficientes em nossa normalidade
(LARROSA E LARA, 1998, p. 8).

Para Goffman (2004), a sociedade estabelece os meios de tipificar as pessoas,
assim como os atributos que irdo nos aproximar ou distanciar desses outros. O autor
destaca que os espacos sociais criam os perfis das pessoas que poderdo ser encontradas
neles. E o caso dos quilombolas, que sdo caracterizados como grupos que, de acordo
com a percepcdo dos entrevistados, vivem na zona rural.

A partir da anélise de Goffman (idem), podemos afirmar que isso ocorre porque
a maioria desses sujeitos tem suas rotinas estabelecidas nas zonas urbanas, e a relacéo
criada entre eles e os quilombolas se faz sem um processo de reflexdo particular de um
novo vinculo de relacdo social. De acordo com os implementadores e gestores de
Pescador, ndo ha diferencas significativas entre uma comunidade quilombola e uma
comunidade rural. Os implementadores de Teofilo Otoni também concordam com essa

percepcao. Segundo a entrevistada do CREAS, ela ndo teve a oportunidade:

de visitar uma comunidade quilombola com aquele olhar de comunidade
quilombola. Entdo, inclusive quando eu formei, eu ia trabalhar em Sabarg, e
sei que naquela regido tem muita comunidade quilombola. Mas eu nédo
cheguei a visitar, e quando que fiz a visita aqui, nessa comunidade, eu nem
imaginava que era comunidade quilombola. Entdo, na minha percepc¢éo 4, eu
ndo vi diferenca nenhuma. Nao vi nenhuma diferenca, mas ndo quer dizer
que ndo exista.
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O que percebemos com essa fala é que, ao nos depararmos com 0 outro, que €
considerado estranho, precisamos fazer associacdes de referéncias do que é mais
proximo/familiar para “normatizé-lo” dentro da sua concep¢do de vida. Com isso,
acabamos por romantizar o contexto. Para um segundo entrevistado do CREAS, a

diferenca entre comunidades quilombolas e comunidades rurais:

€ s mesmo em relacdo a raca, né? E as comunidades rurais sdo todas
envolvidas, por mais que as atividades sejam as mesmas, porque elas séo
rurais, fazem parte do contexto rural. Mas elas estdo ali porque foram suas
familias, porque sdo de grupos raciais, entendeu? Exatamente quase 0 mesmo
interesse na regido. Interessante, por exemplo, em uma novela de uma Rede,
que eu ndo vou citar o nome, ndo € influéncia de novela, é s6 para entender,
que mostra uma comunidade quilombola, achei até interessante, onde tem
uma matriarca, em que todos ali tém ela como referéncia, entendeu? Entéo, a
questdo da educacdo, a questdo de cultura, a questdo do trabalho, sdo todas
voltadas para uma matriarca naquela comunidade, entdo vocé vé os tragos,
né? De respeito, tracos de hierarquia, tudo daquele grupo. Entendeu? Entéo,
tem uma diferenca da rural. A rural é espalhada, ela pode estar agora se
organizando, porque eles foram escolhendo administradores das associa¢6es
rurais, para manter os anseios daquele grupo ali. Mas as comunidades
quilombolas ja tém aquela pessoa de referéncia, que é a matriarca daquela
comunidade, que é mais um grupo familiar, que foi crescendo ao seu redor.

Para a entrevistada do CRAS de Carlos Chagas, as diferencas estdo alem da

questdo de raca. Ela relata:

Vamos falar primeiro da igualdade, né? Todas trabalham com a terra, né? Os
quilombolas parecem que tém mais unido entre eles e as comunidades rurais
ndo, eles tém seu espaco individual, de trabalho, eu ndo sei nem se eu estou
certa, mas € a minha percepcdo. Eles tém seu trabalho, cada um tem sua
terrinha, que produz I4 e se relne para depois fazer ndo sei o que com a
producdo e se vém um trator, um dia vai para a terra de um e outro dia vai
para a terra de outro e os quilombolas ndo, acho que tudo pertence a todo
mundo. N&o sei as casas se sdo separados, mas eu entendo desta forma. E a
igualdade € a que todos trabalham com a terra, vivem da terra.

A representante do Bolsa Familia de Teofilo Otoni complementa essa percepcéo:
“a comunidade rural ¢ no sentido de eu tenho minha terra, o que eu planto ¢ meu, pelo
menos eu acredito que seja assim. Para a comunidade quilombola ndo; eu planto, mas é
da comunidade, ¢ dividido entre a comunidade”. A entrevistada da gestdo da Secretaria

de Assisténcia Social de Ouro Verde pondera:

A comunidade quilombola, ela tem sua cultura prépria, né, uma comunidade
rural ndo, ela, ela é, ela ndo tem uma cultura, eles ndo trabalham dentro de
uma visdo assim, é, que vem desde os antepassados, ja os quilombos, néo.
Eles fazem questdo de voltar essa cultura antiga e tradicional para eles. Entdo
€ muito diferente no meu ver.
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Para as representantes da gestdo das Secretarias de Assisténcia Social de Teofilo
Otoni e Carlos Chagas, uma das diferencas entre comunidades quilombolas e rurais é a

organizagdo. Uma delas expde:

Eu percebo que a comunidade quilombola, ela est4d mais organizada do que as
comunidades rurais. Por exemplo, as pequenas que eu vejo, né? Eu os vejo
mais organizado, mais se preocupada em, em manter essa tradicdo, de, de
manter a comunidade viva. As pessoas buscam mais, por exemplo, a
participar dos movimentos sociais, a também buscar dentro do quilombola, a
estudar a reivindicacdo dos direitos para que aquelas pessoas que moram la
possam ser atendidas. Eu vejo mais organizada.

A fantasia ilusoria de coletividade e de comunidade impossibilita uma percepcao
real do contexto local e do que sdo essas comunidades. A partir das entrevistas, é
perceptivel que quilombo é um conceito polissémico que trata tanto do passado como
do presente, associando-se a escraviddo, mas também ao sistema presente. Ele tem uma
identidade individual, mas também coletiva, representada pela organizacdo politica.
Essa identidade é ora positiva e ora pode ser atribuida ao negativo, por trazer as marcas
do racismo (SOUZA e BRANDAO, 2017). O quilombo tem semelhancas com uma
comunidade rural, mas ¢é diferente. Para os entrevistados, comunidade quilombola se

resume:

e aum povo sofredor, um povo discriminado;
¢ historicamente a negros;

e apessoas descendentes dos negros;

e auma mistura;

e a0s que foram escravizados pela colonizagdo portuguesa.

Como ¢é dificil associar tantas diferencas em um Gnico ser. E por isso que
padronizar se torna uma possibilidade tdo acessivel, pois ndo exige uma atencdo a
atributos diferentes do que estamos acostumados. Ao agir assim, mesmo que
inconscientemente, SOmos rigorosos, pois acabamos ditando como os demais individuos
deveriam ser e, na maioria das vezes, estigmatizamos quem n&o se enquadra nos

padrdes estabelecidos. Nesse caso,

0 estigma envolve ndo tanto um conjunto de individuos concretos que podem
ser divididos em duas pilhas, a de estigmatizados e a de normais, quanto um
processo social de dois papeis no qual cada individuo participa de ambos,
pelo menos em algumas conexdes e em algumas fases da vida. O normal e o
estigmatizado ndo sdo pessoas, e sim perspectivas que sdo geradas em
situacdes sociais durante os contatos mistos, em virtude de normas nédo
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cumpridas que provavelmente atuam sobre o encontro (GOFFMAN, 1998, p.
149).

Portanto, o estigma é uma maneira de enfatizar a diferenca entre um sujeito e
outro, entre grupos sociais diferentes. Ele pode criar uma exclusdo velada daqueles que
deveriam ser incluidos nas politicas sociais, em especial a Politica de Assisténcia

Social.

2.2 O processo de ressemantizacio do conceito “quilombo” a partir dos marcos

tedricos

Da concepcdo de quilombo do periodo colonial até a contemporaneidade,
diversas disputas sdo travadas em torno da caracterizacdo dessas comunidades,
principalmente entre historiadores e antropdlogos, conforme mostra Arruti (2008). No
decorrer do tempo, nos mais diversos contextos, inumeros pontos de vista foram
moldados, ressignificando o termo, que perpassou de um simples grupo composto por
negros fugidos no periodo da escraviddo até abranger uma concep¢do mais ampla de
grupo étnico, levando a nocao de quilombo a um processo de ressemantizagao.

Assim, podemos dizer que a ressemantizacdo busca dar significado a um
conceito, adaptando-o0 ao momento, muitas vezes enquadrado a uma Unica situacdo, mas
que também pode ser reformulado a partir das inquietacdes e divergéncias apontadas
por determinados grupos intelectuais, ativistas, até mesmo, juridicos. Tais divergéncias
interpretativas possibilitam a reformulacdo de novas vertentes de defini¢des, podendo
ampliar ou restringir o termo em questao.

Segundo Arruti (2008, p. 1-2) a definicdo de quilombo é complexa e sempre

conflitante, pois € um

objeto em disputa, em processo, aberto, pois “entre a enorme variedade de
formagBes sociais coletivas contemporéneas, que derivaram direta ou
indiretamente das contradi¢des internas ou mesmo da dissolucdo da ordem
escravista” a definicdo do termo “quilombo” sofreu uma construcdo
conceitual, ou seja, had um “significado contemporaneo de Quilombo”.

E importante considerar que a definicdo de quilombo ndo pode ser atrelada
apenas as escorias do passado, ao processo de fuga e rebeldia de um grupo de negros
que lutava por liberdade diante das imposi¢Ges do sistema escravocrata existente. Ele

também nao pode ser ressignificado como a simples apropriacdo de terras.
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Trata-se de uma disputa que precisa levar em consideracdo qual conceito
abarcara o maior nimero de diversidades advindas dos processos de formagdes sociais,
ou seja, das realidades postas. Com isso, 0 processo atribuird significado politico,
juridico e social. “Enfim, qual o modelo normativo que derivard do reconhecimento
desta grande variedade de situacBes empiricas ou que serd imposto a elas” (ARRUTI,
2008, p. 2).

Leite (2000) enfatiza que falar sobre quilombo exige uma reflexdo cientifica que
é permeada por uma discussao politica. Por isso é necessario ter sensibilidade para
conseguir perceber que os quilombos fazem parte de um fator histérico atrelado a fuga e
a resisténcia, mas que também nascem da relacdo de solidariedade entre grupos
familiares, da relagdo com a terra a partir da doacdo, da heranca, da compra, entre
outros fatores. E uma derivagdo que agrega um conjunto de significados que variam de
acordo com cada grupo, tempo e contexto. E a juncéo de historia, cultura e politica.

Segundo Arruti (2008), os embates tedricos relacionados ao conceito de
quilombo apontam para trés “ressemantizagdes” do termo. O primeiro esté relacionado a
resisténcia cultural, segundo a qual os quilombos se mostram como um “fenémeno
contra-aculturativo”, de oposicao a opressdo e a imposi¢do de um modo de vida ditado
pela sociedade escravocrata. Nessa perspectiva, os quilombos eram descritos como “um
projeto restauracionista, no sentido de que os fugitivos almejariam restaurar a Africa
neste lado do Atlantico” (GOMES e REIS, 1996, p. 11). Em resumo, podemos dizer que
0s pesquisadores desse periodo interpretavam a formagdo dos quilombos como uma
alternativa ao sistema escravocrata, que tinha o objetivo de construir uma “Africa”
dentro da América onde todos seriam iguais.

O segundo plano, defendido nos anos 1950, é o de resisténcia politica. Ele da
énfase ao antagonismo de classes, expresso nas relagdes de dominacdo entre Estado e
quilombos, presentes na estrutura escravocrata. Esse processo resulta em protestos
politicos e simboliza a resisténcia popular revolucionaria. De acordo com Gomes e Reis
(1996), nessa percepgdo conceitual, os pesquisadores da corrente marxista descreviam
as rebelides dos escravos como uma verdadeira luta de classe. Pautavam-se assim em
uma analise classista e distanciavam-se da concepcao culturalista presente nas décadas
anteriores.

Por ultimo, temos a discussdo atrelada a resisténcia racial de um grupo

majoritariamente negro de origem africana. Nesse plano de ressemantizagdo, quilombo
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é sinbnimo de luta. As primeiras referéncias direcionadas para esse plano ocorrem no
final da década de 1970 e inicio de 1980, acoplando a perspectiva cultural e racial a uma
abordagem politica.

As referéncias introdutdrias dessa vertente sdo baseadas na fase de redescoberta
do quilombo Palmares® como marco de representacio da populacdo negra. E desse
periodo o surgimento do Grupo Palmares, composto por ativistas de Porto Alegre, no
Rio Grande do Sul. Eles tinham como menc&o o livro de Edson Carneiro, um aporte que
os inspirou a reivindicarem o dia 20 de novembro® como uma data comemorativa, em
substituicdo ao 13 de maio’.

Eles também lutaram pela inclusdo da historia do negro nos livros didaticos,
principalmente a histéria do quilombo Palmares (SILVEIRA, 1997). Esse momento
marca a terceira onda de ressemantizacbes do termo quilombo, tendo Abdias do
Nascimento como referéncia. O autor defendia que “quilombo nédo significa escravo
fugido. Quilombo quer dizer reunido fraterna e livre, solidariedade, convivéncia,
comunhdo existencial” (NASCIMENTO, 1980, p. 263).

No decorrer dos anos de 1980, diversas ressemantizagdes foram surgindo, assim
como 0s primeiros estudos antropoldgicos sobre as comunidades negras rurais. Segundo
Arruti (2006), partes desses estudos estavam relacionados a possibilidade de designar as
comunidades negras com a designacdo do quilombo. Nos anos 1990, uma nova
definicao é apresentada pela Fundagdo Cultural Palmares, identificando quilombo como
sitios histéricos compostos por negros que tinham vestigios materiais do passado
(ARRUTI, 2003).

Quatro anos depois, uma nova conceituacao foi exibida no seminario “Conceito
de Quilombo”, realizado pela mesma fundagcdo. Nesse seminario, temos uma

ressignificacdo de quilombo atrelada & construgdo identitaria:

Aqui comega 0 exercicio de redefinir a sematologia, de repor o significado,
frigorificado no senso comum. O estigma do pensamento juridico (desordem,
indisciplina no trabalho, autoconsumo, cultura marginal, periférica) tem que
ser reinterpretado e assimilado pela mobilizagéo politica para ser positivado.
A reivindicagdo publica do estigma “somos quilombolas” funciona como
alavanca para institucionalizar o grupo produzido pelos efeitos de uma

0 quilombo Palmares foi “o maior e mais bem estruturado [...] no estado de Alagoas, que chegou a
abrigar 50 mil pessoas durante as ultimas décadas do século XVII” (LAPS, 2003, p. 1).

6 Dia da morte do lider Zumbi do Palmares. Com a fundagio do Movimento Negro Unificado, em 1978,
esses sugerem que a data de 20 de novembro marcasse o Dia da Consciéncia Negra. No ano de 2011,
essa data, conhecida como Dia Nacional do Zumbi e da Consciéncia Negra, passa a integrar oficialmente
o calendario nacional mediante a lei n® 12.519, de 10 de novembro de 2011.

"Assinatura da Lei Aurea.
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legislacdo colonialista e escravocrata. A identidade se fundamenta ai, no
inverso, no que desdiz o que foi assentado em bases violentas. Neste sentido,
pode-se dizer que: o art.68 resulta por abolir realmente o estigma (e ndo
magicamente); trata-se de uma inversdo simbdlica dos sinais que conduz a
uma redefinicdo do significado, a uma reconceituagdo, que tem como ponto
de partida a autodefinicéo e as préaticas dos proprios interessados ou daqueles
que potencialmente podem ser contemplados pela aplicagdo da lei reparadora
de danos historicos (ALMEIDA, 1996, p. 17).

Com essa nova abordagem, temos a ampliacdo semantica do termo quilombo,
que passa a ser relacionado a uma questdo de identidade, ndo se limitando a uma
identificacdo racial, mas sim étnica. Essa nova abordagem traz uma ruptura conceitual
entre a definicdo de quilombo tradicional, que derivou do regime escravista, e a
instituicdo de um novo locus de significado, que se respaldou na diversidade cultural,
histdrica e politica dos grupos.

O Grupo de Trabalho sobre Comunidades Negras Rurais da Associagao
Brasileira de Antropologia (ABA) foi ao encontro dessa nova vertente e apresentou uma

reinterpretacao para o termo “remanescente de quilombo”, destacando que:

remanescente € utilizado pelos grupos para designar um legado, uma heranga
cultural e material que lhes confere uma referéncia presencial no sentimento
de ser e pertencer a um lugar e a um grupo especifico. Neste sentido,
constituem grupos étnicos conceitualmente definidos pela Antropologia
como um tipo organizacional que confere pertencimento através de normas e
meios empregados para indicar afiliacdo ou exclusdo (ABA, 1994, p. 81).

Essa conceituacdo ressalta que se constituir como grupo étnico ndo exige que o
territorio seja composto majoritariamente por negros fugitivos do sistema escravista. Ela
também enfatiza os dizeres do Decreto 4.887/2003 ao presumir os indicios a uma
ancestralidade negra atrelada a uma heranca cultural historica.

Conforme nos explica Leite (2000), o documento apresentado pela ABA
evidencia a dinamicidade, assim como a diversidade das experiéncias que compdem a
ressemantizacao. Ele ancora a definicdo de quilombo no processo de formagao social do
Brasil, afirmando que quilombo

[...] ndo se refere a residuos ou resquicios arqueoldgicos de ocupacao
temporal ou de comprovacdo bioldgica. Também ndo se trata de grupos
isolados ou de uma populacdo estritamente homogénea. Da mesma forma
nem sempre foram constituidos a partir de uma referéncia histérica comum,
construida a partir de vivéncias e valores partilhados (ABA, 1994, p. 81-82).

Diante da negacdo de tudo que tinha sido conceituado como quilombo, a nova
ressemantizagdo proposta pela ABA define remanescente de quilombo como um grupo

que, a partir dos seus modos de vida, molda suas praticas de resisténcia e, com isso,
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constréi uma identidade coletiva pautada nas experiéncias e valores compartilhados no
dia a dia e no decorrer de um periodo historico. Os lacos e vinculos construidos os
conduzem a composi¢do de “grupos étnicos”, que nNA0 necessariamente estdo
localizados em espacos isolados, nem relacionados com residuos do passado e, muito
menos, sdo definidos pelo numero de pessoas que 0s compdem. Contudo, pode
significar tudo isso e outras referéncias, pois se trata de um conceito que se
metamorfoseia de acordo com o periodo histdrico, regido e ou questdes culturais. Da

mesma forma,

a ocupacdo da terra nao é feita em termos de lotes individuais, predominando
seu uso comum. A utilizacdo dessas areas obedece a sazonalidade das
atividades, sejam agricolas, extrativistas e outras, caracterizando diferentes
formas de uso e ocupagdo do espaco, que tomam por base lacos de parentesco
e vizinhanga, assentados em relacfes de solidariedade e reciprocidade (ABA,
1994, p.82).

Conforme aponta Arruti (2008, p.23), a nova ressemantizacdo pautada na

concepcdo de grupos étnicos:

impde uma definicdo de remanescentes de quilombos calcada em critérios
subjetivos e contextuais, marcados pela ideia de contrastividade, por meio da
qual um grupo se percebe e se define sempre pela oposicdo (no caso, o
conflito fundiario) a um outro. O conceito de grupo étnico surge, entdo,
associado a ideia de uma afirmacdo de identidade (quilombola) que é
sintetizada pela nogéo de autoatribuicéo.

Nesse sentido, € essencial a relacdo entre o conceito de comunidades étnicas
apresentado por Weber (1991) e o de Barth (1998). Segundo Weber, a etnicidade é
pautada pela unido acarretada por interesses politicos. Dessa forma, toda acgdo

comunitaria tem um carater politico, que é primordial no interior das comunidades. No

que tange aos grupos étnicos, o autor afirma que séo

aqueles grupos humanos que, em virtude de semelhangas no habitus externo
0u nos costumes, ou em ambos, ou em virtude de lembrancas de colonizacdo
e migracdo, nutrem uma crenca subjetiva na procedéncia comum, de tal
modo que esta se torna importante para a propagacdo de relacGes
comunitarias, sendo indiferente se existe ou ndo uma comunidade de sangue
efetiva (WEBER, 1991, p. 270).

Temos aqui a constituicdo de uma “comunhdo étnica”, que, de acordo com o
autor, ndo constitui uma comunidade, mas atua como um elemento facilitador das

relacbes comunitarias, que ndo sdo excluidas com as diferencas religiosas ou de

dialetos, entre outras.
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No entanto, para Barth (1998), a definicio de grupo étnico® esta relacionada a
organizacdo social que ir4 elucidar a constituicdo de uma identidade diferenciada a
partir de sua relacdo com outros grupos sociais. Essa identidade a qual o grupo adere
pode ser chamada de identidade étnica. Ela sera estabelecida como uma maneira de
reafirmar lacos de solidariedade de um grupo e de situar suas limitacdes. Nesse sentido,
a etnicidade é decorrente dos processos de diferenciacdo entre grupos que se
relacionam. Nessa fase de interacdo, as classificagOes e as autoclassifica¢fes séo criadas
e determinardo quais serdo as fronteiras sociais e simbolicas.

Essas fronteiras, denominadas por Barth (1998) de “fronteiras étnicas”,
estruturam-se a partir da relacdo com o outro. Elas contribuirdo significativamente com
0 processo de autodefinicdo dos grupos por meio da manifestagdo das singularidades
que se evidenciam na convivéncia e no estabelecimento de relagfes. Essa demarcacdo,
estabelecida pelos sujeitos que afirmam a criacdo de identidade étnica e os faz se
constituirem como grupo coloca em jogo codigos e diferencas culturais para a
comunidade no processo de interacdo social. Nesse sentido, a interacdo é o principal
meio para elucidar e incorporar informagdes que irdo compor a vida do grupo.

Em sintese, pode-se afirmar, a partir das perspectivas de Barth (1998), que 0s
grupos sociais terdo como base a maneira como eles sdo categorizados pelos outros,
pois € impossivel ignorar essa classificagdo. Essa relagdo com o outro e a forma como
ele o define € que dara sentido a propria autodefinig&o.

Nesse contexto, 0s grupos étnicos podem ser considerados uma categoria social
estabelecida por multiplas diferencas. Eles se constituem por meio da interacdo com o
externo e com a designacdo do que é significativo para o proprio grupo a partir da
diferenga demarcada pelo nédo familiar.

A formacéo e a continuidade do grupo étnico ndo podem ser confundidas com a
manutencdo cultural dos habitos tradicionais desse. Ja que a constituicao e proliferacdo
dos mesmos esta relacionado a continuacdo ou ndo dos limites situados por eles e dos

processos de diferenciacdo estabelecidos entre um grupo e outro. Conforme destaca

8 E importante ressaltar que existe uma relacio intrinseca entre etnicidade e etnogénese, pois, conforme
enfatiza Boccara (2003), a Gltima ndo pode ser estudada sem levar em consideracdo a primeira. Assim, é
fundamental destacarmos que estamos considerando etnogénese para designar a constituicdo de grupos
étnicos criados a partir de novas identidades ou por meio da ressignificagdo de etnias passadas que foram
consideradas extintas e que reaparecem demandando reconhecimento no cendrio social.
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Barth (1998), a cultura pode ser um elemento de transformacdo, mas também de
inibicdo, sem provocar o esgotamento das relagdes solidarias entre um grupo étnico.

Baseados na teoria de Barth, Poutignat e Streiff-Fenart (1998, p. 141) dizem que:
“(...) a etnicidade é uma forma de organizacdo social, baseada na atribuicdo categorial
que classifica as pessoas em funcdo de sua origem suposta, que se acha validada na
interacdo social pela ativacdo de signos culturais socialmente diferenciadores”. ESsa
visdo nos permite afirmar que, no emaranhado de contextos atrelados a historia (e, por
que ndo dizer, a cultura?) e a geografia (que se amplia no conceito de territorialidade e
ndo se limita a definicdo de terra), além das inimeras particularidades e singularidades
atreladas a cada pessoa, esse processo constitui-se em um espaco favoravel para a
composicdo da etnicidade de determinado grupo. Esse grupo constituido agrega
significado ao seu enredo cultural, criando uma identidade coletiva.

Assim, o processo de construcdo de uma identidade e de uma organizacédo
politica se torna o primeiro passo para o reconhecimento étnico de uma comunidade,
uma vez que ele cria um sentimento de pertencimento entre os individuos, que se
identificam como membros de um determinado grupo. Os lagos constituidos no
territério ocupado trazem uma comunhdo de caracteristicas, que contemplam a todos
como um mesmo ser. As dessemelhangas de um grupo se conectam e agregam
significado, pois sdo elo de um coletivo autdnomo, que reivindica interesses comuns.

E possivel afirmarmos que a perspectiva tedrica em torno da etnicidade trouxe
um rompimento com a definicdo de quilombo atrelado a rebeldia, & fuga e aos demais
elementos do sistema escravocrata. Todavia, essa abordagem ndo desconsiderou a
historicidade dos fatos. Ela agregou as diversidades dos processos de construgédo
identitaria e composicdo de um grupo que, desde o periodo da escravidao até os dias
atuais, vem se ressignificando a partir de cada contexto social, politico, econémico e
cultural.

Para concluirmos a andlise sobre a ressemantizacdo do termo quilombo, é
importante atentarmos para o elemento autoatribuicdo. Conforme afirma Arruti (2003,
p.23), “o0 conceito de grupo étnico surge, entdo, associado a ideia de uma afirmacéo de
identidade (quilombola) que € sintetizada pela nocdo de autoatribui¢cdo, como ocorreu
no caso indigena”.

O processo de conscientizagdo representando a pertenca a um grupo étnico €
resguardado pelas normas internacionais de Direitos Humanos, a partir da Convengéo
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169 da Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT), promulgada por meio do Decreto
n° 5.051, de 19 de abril de 2004. Essa ratificacdo legitima a autodeclaracdo como
elemento de reconhecimento de um grupo étnico. Segundo o artigo 1°, item 2, do
Decreto supracitado, “a consciéncia de sua identidade indigena ou tribal devera ser
considerada como critério fundamental para determinar os grupos aos que se aplicam as
disposi¢des da presente Convengao™.

Esse fato expde a relevancia da tomada de consciéncia dos proprios sujeitos do
grupo como coletivo dindmico respaldado ndo s6 na “ancestralidade comum”, mas

também na organizacao politica, social, econdmica e cultural. Dessa forma:

Se a autodeclaracdo ganha legitimidade, perde sentido a “pericia” de matriz
histérica. Ou seja, a necessaria vinculagdo das comunidades com um passado
de fuga da escraviddo se esvanece. Como esclarece Branddo et al. (2010)
independentemente da forma como foi construida a comunidade (fuga,
ocupacdo de territdrios sem proprietarios, ocupacbes de territdrios
abandonados pelos antigos proprietarios, herancas, doagdes etc.), o
importante era a existéncia de uma continuada reproducdo material e cultural
(JORGE, 2016, p. 21).

E importante esclarecer que a complexidade que envolve a autoatribuicdo é
grande, mas também representa uma conquista no campo da visibilidade e da
confiabilidade de um grupo historicamente esquecido. Contudo, Arruti (2003) destaca
que a nocdo de autoatribuicdo elencada nos marcos legais de forma operacional ndo leva
em consideracdo a etnicidade como ela deve ser abrangida, com foco nas “fronteiras
étnicas”. Que sdo derivadas de uma série de processos sociais distintos e pautados na
interacdo gque envolve encontros sociais, conforme descritos por Barth (1998).

A operacionalizacdo da autoatribuicdo simplifica o conceito de etnicidade
porque leva em considera¢do apenas um dos elementos da formagdo das “fronteiras
étnicas”. O autor relata que ndo ha duvidas sobre a legitimidade da autoidentificacéo.
Ele afirma que o questionamento deve ser direcionado para sua generalizacéo, pois, a
partir do Decreto 4.887/2003, o autopertencimento passa a ser uma regra na relacdo do
processo de identificagdo como remanescente de quilombo. Assim, ele ndo extingue
outros critérios, mas passa a ser fator principal da criacdo do conceito de etnicidade.

Almeida (2002, p. 67-68) afirma que:

Esse dado de como os grupos sociais chamados ‘remanescentes” se definem é
elementar, porquanto foi por essa via que se construiu e afirmou a identidade
coletiva. O importante aqui ndo é tanto como as agéncias definem, ou como
uma ONG define, ou como um partido politico define, e sim como os
préprios sujeitos se autorrepresentam e quais 0s critérios politicos
organizativos que norteiam suas mobiliza¢Oes e forjam a coesdo em torno de
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uma certa identidade. Os procedimentos de classificacdo que interessam séo
aqueles construidos pelos préprios sujeitos a partir dos préprios conflitos, e
ndo necessariamente aqueles que sdo produtos de classificacbes externas,
muitas vezes estigmatizantes. Isso é basico na consecucdo da atividade
coletiva e das categorias sobre as quais ela se apoia.

Nesse sentindo, defendemos a ideia da autoatribuicdo como um elemento do
processo de construgdo identitaria. Esse conceito ndo precisa ser elencado como regra
ou normativa, mas sim considerado como elemento primordial na composicdo do grupo
étnico. Sendo que o principal ponto a ser considerado é a forma como cada grupo se
identifica.

Precisam ser levados em consideracdo os critérios que historicamente cada
sujeito, em interacdo com os demais, usou para se definir, considerando grupo étnico no
sentido mais amplo, conforme conceituado por Barth (1998) e reivindicado por Arruti
(2003). Todavia, a discusséo sobre tal requisito gera grandes polémicas e vem sendo
alvo de controvérsias no meio académico, assim como no juridico e no politico.

Essas contestacGes resultaram em uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(Adin n° 3239, de 2004), proposta ao Supremo Tribunal Federal pelo Partido da Frente
Liberal (atual Democratas). A acdo teve como principal questionamento o principio do
autorreconhecimento, conforme veremos no topico a seguir.

A Adin questiona a constitucionalidade do Decreto 4.8887/2003, argumentando
a subjetividade atrelada ao critério da autoatribuicdo. O proponente da acdo alega que o
decreto podera conceder titulos definitivos de terras a grupos que nao sao quilombolas e
que apenas manifestaram vontade de ser enquadrados como tal, abrindo precedentes
para o uso da mé fé. Todo processo de judicializacdo perdurou-se por 14 anos, somente
no dia 8 de fevereiro de 2018, a acdo chega ao fim com a procedéncia de
constitucionalidade do Decreto n° 4.8887/2003.

Contudo, é importante destacar que a vitdria estabilizou a situacdo, mas nao
significou a garantia de efetivagdo do direito, mesmo que o Decreto n° 4.887/2003 seja
um instrumento de visibilidade das comunidades quilombolas. Ele corresponde a
materializacdo da luta vivenciada historicamente pelas comunidades quilombolas, sejam
essas rurais ou urbanas. Além disso, o texto simboliza o reconhecimento de um grupo
que vive sob condicdes extremas de vulnerabilidade socioecondmica (BRANDAO et
al., 2010).

No intuito de conhecer melhor os destinatarios do artigo n° 68 do ADCT e,

consequentemente, do decreto supracitado, consideramos de grande valia adentrar um
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pouco na situacdo socioecondmica desse grupo para mostrar a configuragédo atual dessas

comunidades no territério brasileiro.
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2.4 Quilombos: usuarios em potencial da PAS?®

Desde 1988, quando a Constituicdo Federal reconheceu os quilombolas como
sujeitos de direito, até o acesso da primeira comunidade quilombola ao titulo definitivo
de suas terras, houve um grande percurso de construcdo e desconstrucdo identitaria,
assim como de ressemantiza¢ao sobre o conceito de quilombo. Somente em 1995 tem-
se a titulacdo de uma comunidade quilombola, denominada Boa Vista, localizada na

regido do Alto Trombetas, na cidade de Oriximina, no estado do Para.

Segundo Jorge (2016), foi por meio do Movimento Negro, de intelectuais e
organizagbes ndo governamentais (ONG), dentre outros, que as comunidades
quilombolas passaram a se reconhecer como tais e a acessar o direito de posse definitiva
da terra. A partir de entdo, outras comunidades passaram a reivindicar seus direitos e a
se autodeclararem quilombolas, beneficiando-se do artigo n°® 68 do ADCT.

De acordo com a Fundagdo Cultural Palmares (2020), o universo atual de grupos
étnicos reconhecidos como remanescentes de quilombos chega a compor um quadro de
3.456 comunidades. Desse montante, 2.798 sdo certificadas oficialmente pelo Estado
brasileiro e possuem a certificacdo emitida pela Fundagdo. Desse total, apenas 220
titulos de posse definitiva das terras foram emitidos, beneficiando 294 comunidades e
15.910 familias quilombolas, distribuidas nas seguintes unidades federativas: Rio
Grande do Sul; Bahia; Ceard; Séo Paulo; Rio de Janeiro; Maranhdo; Minas Gerais; Parg;
Sergipe; e Piaui.

O Paréa é o estado com o maior nimero de titulacdes emitidas, conforme mostra

o gréafico 1.

° E importante destacar a falta de informag&o sobre as comunidades remanescentes de quilombo a partir
de 2018 com a entrada do presidente Jair Bolsonaro e a destituicdo da SEPPIR como ministério, além do
enquadramento como Subsecretaria do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. O fato
contribuiu para o desmantelamento da SEPPIR e, consequentemente, para 0 retrocesso no que tange a
avaliacdo e monitoramento das politicas, com prioridade para 0s remanescentes de quilombos, assim
como para o retardamento nas conquistas de direitos e elaboracdo de politicas pablicas para esse grupo.
Também se faz necessario enfatizar que ndo dados atualizados sobre a situacdo social e econdmica das
comunidades quilombolas. O que reafirma a necessidade de estudos sobre a temética e reforca a caréncia
de informagdo, até mesmo dentro da SEPPIR, que fez o Ultimo levantamento sobre as comunidades
quilombolas em 2017. Ademais, ao ser destituida como ministério, essa perde um banco de dados
significativo com a retirada do ar da plataforma que fazia 0 monitoramento da situagdo socioeconémica e
do acesso dos quilombolas as politicas sociais. Uma perda ndo s6 de informacbes demograficas, mas de
avaliacdo das condigdes de vida e de acesso as politicas sociais, ou seja, mais uma vez, esse grupo €
invisibilizado e colocado as margens da sociedade e da agenda politica.
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Gréfico 1. Territorios titulados por UF
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De acordo com o INCRA (2019), entre os anos de 2005 a 2018 o instituto teve
1.715 processos abertos para titulacdo de posse definitiva de terras, sendo que, desses,
278 conseguiram a publicacdo do Relatorio Técnico de Identificacdo e Delimitagdo; 156
comunidades tiveram a portaria de reconhecimento para seus limites territoriais; 86
quilombos que tinham imoveis privados em seus territorios tiveram o Decreto
Presidencial de Desapropriagédo por interesse social; e apenas 124 comunidades tiveram
o titulo coletivo da terra.

Esses dados alertam para dois importantes elementos: 1) as abrangéncias
populacional e geogréafica das comunidades quilombolas; 2) a lentiddo da Politica de
Titulacdo de Terras. Para a analise simples sobre essa politica, torna-se relevante ter-se
como referéncia a base dos gastos em torno da regularizacdo fundiaria para a apreciacao
de alguns dados relativos aos recursos destinados a implementacdo dessa iniciativa.

De acordo com Fiabani (2014), entre 2008 e 2011, o Incra/MDA destinou R$
300.282.234 para a regularizacdo fundiaria de comunidades quilombolas. Desse total,
R$ 35.600.000 seriam aplicados para reconhecer, demarcar e titular terras e R$
264.682.234 para pagamento de indenizacdo das terras que ndo se encontravam sob
posse do poder publico.

Com esse investimento, o Incra titulou, em 2008, 27 comunidades, beneficiando
1.109 familias. Em 2009, trés comunidades foram beneficiadas, atendendo 152 familias.

Ja em 2010, 12 comunidades receberam o titulo, somando 667 familias atendidas. Em

10 Disponivel em: <http://monitoramento.seppir.gov.br/paineis/pbg/index.vm?eixo=1>. Acesso em: 8 dez.
2020.
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2011, apenas uma comunidade com 28 familias conseguiu a titulagdo. Tudo isso
totalizou 42 comunidades beneficiadas até 2011.

Conforme calcula Souza (2016), se for mantido o ritmo das titulacdes de terras,
serdo necessarios cerca de 209 anos para que todas as comunidades quilombolas
certificadas tenham a posse legal de seus territorios. A autora destaca que novas
comunidades estdo reivindicando o reconhecimento como quilombola na FCP,
requerendo seus direitos enquanto povos tradicionais. Consequentemente, esse fato
amplia o calculo realizado para mais do que o previsto até 0 momento. Se analisarmos
rapidamente, no periodo de 2013 a 2017, 16 comunidades deram abertura ao processo
de certiddo e aguardam visita técnica e mais de 200 estdo com o pedido de certificacdo
em andamento (por falta de documentos, ndo concluiram o processo).

Com isso, em quatro anos, 216 comunidades buscaram reconhecimento. Se, no
mesmo intervalo (2008 a 2011), apenas 42 comunidades foram contempladas com a
posse definitiva da terra, serdo necessarios, N0 minimo, mais cinco anos com 0 Mmesmo
montante de titulacGes para que as novas comunidades sejam beneficiadas.

Como podemos observar, a situacdo de acesso a terra ainda é uma questdo que
precisa ser debatida e rediscutida na agenda politica para que sejam criados mecanismos
de efetivacdo da politica de regularizacdo fundiaria. Pois, ao analisar 0 processo
historico de distribuicdo de terras no Brasil, percebe-se que a populacdo negra, de uma
forma geral, foi esquecida e excluida do acesso a este bem material. Com a Lei n° 601,
de 18 de setembro de 1850, a chamada Lei de terras, os negros foram praticamente
impossibilitados de ter acesso a propriedade particular, no periodo de transicdo da
escravidao para o regime do trabalho assalariado. Eles também foram preteridos no
acesso ao trabalho agricola, por causa do fenbmeno da imigracdo europeia subsidiada
pelo Estado brasileiro a partir do século XIX. Neste periodo ainda ressoavam, com
forca, as teorias “cientificas” de corte racista que apontavam a inferioridade da
populacdo negra em relacdo aos brancos e atribuiam aos negros a responsabilidade pelo
atraso econdmico do pais (SEPPIR, 2012a).

Os dados apresentados sobre o tema da terra s&o apenas uma das diversas
dificuldades e caréncias que as comunidades quilombolas enfrentam. A caminhada para
efetivacdo da protecdo social para essa populagédo ainda é longa. Uma vez que a falta de

acesso a terra implica no ndo acesso a outras politicas publicas, como as de producéo, a
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exemplo do PRONAF, ou mesmo politicas de infraestrutura como de energia elétrica e
agua. Indica ainda as demandas néo atendidas da habitacdo e seguranca alimentar.

E gritante 0 nimero de domicilios quilombolas que ndo contam com rede
coletora de esgoto ou pluvial, segundo dados do painel de monitoramento da SEPPIR
atualizado até maio de 2017. Mais de 50% das casas utilizam a fossa rudimentar para
escoamento sanitario e quase 10% tém seus dejetos despejados em valas a céu aberto,

como podemos observar no grafico 2.

Grafico 2. Escoamento sanitario das familias quilombolas
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Fonte: SEPPIR, 2017,

De acordo com a SEPPIR (2017), no periodo de 2009 a 2013, tivemos um
montante de R$ 161.128.167,00 (cento e sessenta e um milhdes, cento e vinte e oito mil
e cento e sessenta e sete reais) empenhados para obras de saneamento basico em
comunidades quilombolas, conforme podemos observar no grafico 3. Segundo o Unico
relatorio da SEPPIR sobre o Programa Brasil Quilombola, realizado em 2012, até o
referido ano, 421 comunidades quilombolas haviam sido contempladas com obras

sanitarias, beneficiando um total de 42.481 familias.

Graéfico 3. Recursos destinados para saneamento em comunidades quilombolas

11 Disponivel em: <http://monitoramento.seppir.gov.br/paineis/pbg/index.vm?eixo=2>. Acesso em: 8 dez.
2020.
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Obras de Saneamento (Recursos Contratados em R$)

R$ 107.813.626,00

R$ 26.800.671,00

. R$ 17.709.136,00
R$ 6.488.223,0
— Rs 2.316.511,00

2009 2010 2011 2012 2013

Fonte: SEPPIR, 2017%2,

A caréncia de acesso a saneamento basico € um dado reafirmado na pesquisa
realizada em 2006 por Brand&o et al. (2010, p. 24) com 65 comunidades quilombolas.
A partir do referido estudo, podemos ver que a infraestrutura dessas localidades é
minima. No quesito saneamento, 28% dos representantes domiciliares entrevistados
disseram ser inexistente a presenca de redes de coleta de esgoto. Dos sujeitos
pesquisados, apenas 3% disseram ter rede publica de esgoto e 68% alegaram possuir
fossas, sendo que 38% dessas fossas eram rusticas.

Em 2008, os mesmos pesquisadores realizaram outro estudo semelhante com 79
comunidades, e os dados ndo apresentaram grandes mudancas. Aproximadamente 45%
dos domicilios usavam fossa rudimentar para o escoamento sanitario. Apenas 2,8%
disseram que tinham acesso a rede publica de esgoto. O percentual dos que relataram
inexisténcia de qualquer tipo de esgoto foi de 31,1%.

Mais um estudo que nos apresenta a configuracao vivenciada pelos quilombolas
foi a pesquisa de campo realizada no ano de 2011 pelo Nucleo de Pesquisa, Informac6es
e Politicas Publicas, da Universidade Federal Fluminense (DataUFF). O diagnostico foi
realizado em 161 comunidades quilombolas, de 14 estados brasileiros'® que ja haviam
obtido o titulo de posse coletiva dos seus territorios. No total, foram aplicados 9.191
questionarios que tinham como foco o universo total de familias residentes nas

comunidades quilombolas pesquisadas.

12 1dem.
13 Pernambuco, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Goias, Bahia, Sergipe,
Amap4, Piaui, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e Para.
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Das residéncias que participaram da pesquisa, menos de 1% tinha rede pablica
coletora de esgoto ou pluvial e somente 1,6% tinha fossa séptica ligada a rede coletora
de esgoto ou pluvial. Ao todo, 40,7% alegaram ter fossa rudimentar. As pesquisas
apresentadas dialogam com os dados expostos pela SEPPIR (2017), conduzindo-nos a
uma reflexdo sobre a precarizagdo das comunidades quilombolas no que tange a
infraestrutura. Essa caréncia, consequentemente, atinge a salde, o espagco de
sobrevivéncia e 0 bem-estar dos sujeitos que ali vivem. O levantamento também mostra,
no decorrer dos anos, como Sa0 poucos 0s avangos da Politica de Saneamento Basico.

E importante salientar que as acdes destinadas a saneamento bésico sio medidas
previstas pelo Programa Brasil Quilombolal* e sdo descritas no eixo de infraestrutura e
qualidade de vida. Porém, esse item ainda ¢ um dos grandes problemas publicos que
assola os remanescentes de quilombos no territorio brasileiro e tem impacto direto sobre
0 bem-estar dessa populacdo, impactando a salude de seus individuos.

Em relacdo as fontes de abastecimento de &gua, a situacdo também néo é
animadora. Quase 50% das familias quilombolas tém acesso a dgua por meio de pogos
ou nascentes, como podemos analisar no grafico 4. De acordo com Branddo et al.
(2010), as principais fontes de abastecimento de agua das quase 200 comunidades
quilombolas pesquisadas por eles, entre 2006 e 2008, eram rios, cdrregos e riachos,
atingindo 31% do universo total. Apenas 29% dispunham de agua ofertada por meio de
rede publica. Segundo a Seppir (2017), apenas 26,9% dos domicilios quilombolas sdo

14 O Programa Brasil Quilombola foi criado em marco de 2004 como uma politica de Estado para garantir
direitos as comunidades quilombolas, objetivando melhorar as condicfes de vida desse grupo. As acbes
foram estruturadas em quatro eixos resultantes da Agenda Social Quilombola (Decreto 6.261/2007): 1.
Acesso a terra: implementacdo e acompanhamento dos processos relacionados a regularizagdo fundiaria
das terras quilombolas; 2. Infraestrutura e qualidade de vida: execugdo de obras de infraestrutura que
possibilitem melhor qualidade de vida para os quilombolas; 3. Desenvolvimento local e inclusdo
produtiva: promogéo de mecanismos que gerem renda e contribuam para o crescimento e melhoramento
do territério local; 4. Direitos e cidadania: incentivo a participacdo popular e formulagéo de servigos que
viabilizem e garantam direitos. Todas as acOes eram geridas pela SEPPIR e mais 11 ministérios que
compunham os Comités Gestores: 1. Secretaria de Politicas de Promogdo da Igualdade Racial
(SEPPIR/PR); 2. Casa Civil da Presidéncia da Republica; 3. Ministério do Desenvolvimento Agrario e
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria; 4. Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome; 5. Ministério da Cultura e Fundagdo Cultural Palmares; 6. Ministério das Cidades; 7.
Ministério da Educacdo e Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo; 8. Ministério da Salde e
Fundacdo Nacional de Saude; 9. Ministério do Trabalho e Emprego; 10. Ministério da Integracdo
Nacional; 11. Ministério de Minas e Energia. A gestdo do programa se estruturava dentro do principio da
descentralizacdo, atuando nos entes federativos via comités estaduais. O desenho politico propunha um
didlogo constante com os estados, municipios, representantes das comunidades quilombolas e possiveis
parceiros ndo governamentais. Nessa direcdo, seria possivel atingir o principal objetivo, que era
solidificar as bases legais das politicas governamentais direcionadas a populagdo quilombola. Contudo,
sua ultima inser¢do nos Planos Plurianuais foi em 2011, uma vez que a partir de 2012 o programa deixa
de ter aporte orcamentério do governo, ou seja, deixa de ter inclusdo orgamentaria junto a Lei Organica da
Assisténcia Social (Loas).
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atendidos pelo servico publico de abastecimento de agua. Se 0 acesso a agua tratada ja €
restrito, o acesso a coleta de lixo € ainda mais deficiente.

Grafico 4. Formas de abastecimento de 4gua das familias quilombolas
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Fonte: SEPPIR, 2017%.

Mesmo em um contexto de precariza¢do, o numero de familias beneficiadas com
energia elétrica ofertada pela rede publica ou por intermédio de um gerador é
significativo, chegando a mais de 80%. Esse dado pode ser reflexo do Programa Luz
para Todos, do Ministério de Minas e Energia, criado pelo Decreto n° 7.520, de 2011. A
iniciativa teve como objetivo levar energia elétrica as comunidades rurais. Ela visava
utilizar a energia como propulsora de desenvolvimento econdémico e social,
contribuindo para a erradicacdo da pobreza.

No que diz respeito as condi¢bes econémicas das comunidades quilombolas,
podemos afirmar que elas estdo inseridas em uma situacdo de extrema pobreza,
principalmente dentro de um conceito restrito de pobreza, associado somente ao
indicador renda. Em mais de 70% dos remanescentes de quilombo brasileiro, a renda

familiar ndo ultrapassa R$ 77 per capita, conforme é apresentado no grafico 5.

Gréfico 5. Renda das familias quilombolas

15 Disponivel em: <http://monitoramento.seppir.gov.br/paineis/pbg/index.vm?eixo=2>. Acesso em: 8 dez.
2020.
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Fonte: SEPPIR, 2017,

Segundo os dados apresentados pela SEPPIR (2017), com base no banco de
dados do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) de
2014, a renda média per capita das familias quilombolas varia de R$ 483,00 a R$ 16,00.
Uma renda tdo baixa faz com que 80% das familias quilombolas inscritas no CadUnico
sejam beneficiadas com o Programa Bolsa Familia. Até 2014, estavam cadastradas no
sistema 82 mil familias quilombolas, sendo 77,7% situadas na zona rural.

Vale ressaltar que o CadUnico possui um campo especifico relacionado ao
pertencimento da familia a comunidade quilombola, como requisito obrigatorio,
definido a partir do ano de 2007. Isso também se aplica aos grupos indigenas e as
pessoas em situacdo de rual’. Também é importante destacar que o cadastro foi criado
com o objetivo de identificar as situagOes de vulnerabilidade social e econdmica das
familias de baixa renda, podendo assim subsidiar propostas de medidas que visem a
erradicacdo da pobreza e, consequentemente, da fome. Essa abordagem considera que a
pobreza € um dos principais responsaveis pela inseguranca alimentar.

Outro dado significativo para conhecermos 0s sujeitos que constituem 0s
territérios quilombolas é o grau de escolaridade. De acordo com a SEPPIR (2017),
94.531 quilombolas com idade igual ou superior a 15 anos possuem no mMaximo o
ensino fundamental completo. Em 2013, a SEPPIR diagnosticou, por intermédio do

CadUnico, que 24,81% dos remanescentes de quilombos ndo sabiam ler. Também

16 Disponivel em: <http://monitoramento.seppir.gov.br/paineis/pbg/index.vm?eixo=3>. Acesso em: 8
dez. 2020.

" Em 2011, mais 12 grupos de populac@es tradicionais e especificos foram inseridos no campo 2.07 do
formulario de preenchimento do CadUnico. Para mais detalhe, consultar Guia de Cadastramento de grupo
Populacionais e Especificos, 1° edi¢do, Brasilia: 2012.
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mapeou que 82,2% desenvolviam atividades agricolas, extrativistas ou pesca artesanal.
O universo pesquisado foi de 2.197 comunidades (sendo 2.040 certificadas e 157
tituladas). Tais dados sdo importantes para entendermos a situagdo socioecondmica
desses grupos.

No que tange a situacdo dos domicilios quilombolas, a SEPPIR (2013) fornece a
seguinte caracterizacdo: 48,7% das casas possuem piso de terra batida; mais de 55% néo
possuem agua canalizada; 54% ndo possuem saneamento adequado (rede de esgoto);
33,06% ndo tém banheiro ou sanitario. Em uma comparacdo entre junho de 2012 e
janeiro de 2013, podemos observar no Quadro 3 que houve um timido avanco na

situacdo ainda precaria dos domicilios quilombolas.

Quadro 3. Caracterizacado dos domicilios quilombolas

JUL 2012 JAN 2013

63% possui piso de terra batida 48,7% possui piso de terra batida

62% ndo possui dgua canalizada 55,21% ndo possui 4gua canalizada
36% ndo possui banheiro ou sanitario 33,06% néo possui banheiro ou sanitario

76% ndo possui saneamento adequado | 54,07% ndo possui saneamento adequado
(28% possui esgoto a céu aberto e 48%, | (15,07% possui esgoto a céu aberto e 39%,

fossa rudimentar) fossa rudimentar)

58% queima ou enterra o lixo no territério | 55,98% queima ou enterra o lixo no

e apenas 20% possui coleta adequada territério e apenas 21,19% possui coleta
adequada

78,4% possui energia elétrica 79,29% possui energia elétrica

Fonte: SEPPIR (2013)2.

E importante destacar que si0 poucas as comunidades que tém acesso as
politicas e aos programas destinados a habitacdo, uma vez que, para aciona-los, elas
necessitam apresentar um projeto com informacgGes técnicas e dados que apenas
especialistas conseguem sistematizar. Por falta de assisténcia técnica e de instrucfes na
elaboracéo dos projetos, muitas comunidades ndo conseguem ter acesso a esse € a tantos
outros beneficios.

Se analisarmos o relatério do Programa Brasil Quilombola, disponibilizado pela
SEPPIR (2012), podemos constatar que, do total de 2.431 comunidades quilombolas,
menos de 2,4% tiveram acesso a politica habitacional. De acordo com o relatério, cerca

18 Disponivel em: <http://www.seppir.gov.br/portal-antigo/arquivos-pdf/guia-pbg>. Acesso em: 8 dez
2020.
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de 2.800 unidades habitacionais destinadas as comunidades quilombolas tinham sido
construidas ou estavam em fase final de construcdo em 2011.

O programa tinha expectativas de que, a partir de 2012, mais 2.049 casas fossem
construidas. Porém, segundo os dados apresentados pela SEPPIR (2017), com base em
informacdes da Caixa Econémica Federal referentes aos anos de 2012 e 2013, a meta
prevista ndo foi alcangada. Em 2012, apenas 551 unidades contratadas foram entregues,
0 que permite dizer que 1.498 familias deixaram de receber suas moradias.

A partir dos levantamentos realizados, podemos afirmar que poucos sdo 0s
estudos, relatorios técnicos e avaliagcbes que nos mostram um panorama geral sobre as
comunidades quilombolas brasileiras. Uma referéncia importante é o relatorio técnico
de Avaliacdo da Situagdo de Seguranga Alimentar e Nutricional em Comunidades
Quilombolas Tituladas, publicado pela equipe do DataUFF (2012).

O relatdrio nos permite conhecer a realidade das comunidades quilombolas,
destacando que apenas 28,6% contam com acdes de equipes da Estratégia de Saude da
Familia. Trata-se de uma proposta governamental que visa reorganizar a atencao basica,
composta por uma equipe multiprofissional com médico, enfermeiro, auxiliar ou técnico
de enfermagem, agente de saude, além de profissionais de saude bucal. No que tange a
essas estruturas, somente 14,7% das comunidades contam com esse Servico.

Especificamente no que diz respeito as comunidades remanescentes de
quilombo, temos a Portaria n°. 822/GM, de 2006, que modifica os critérios de
modalidades das Estratégias Saude da Familia, tal como disposto na Politica Nacional
de Atencdo Basica. Esse dispositivo visa atender as especificidades das comunidades

tradicionais e dos assentamentos de reforma agraria brasileiros.

Com tais alteracdes, todos os municipios com populacdo de até 50 mil
habitantes na Amazonia Legal, ou com até 30 mil habitantes e indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) igual ou inferior a 0.7, bem como as
equipes Saude da Familia implantadas em municipios que atendam
populagdo quilombola ou de assentamentos da reforma agraria, com no
minimo 70 pessoas, passaram a receber um acréscimo de 50% no valor dos
incentivos repassados mensalmente por equipe, respeitando o numero de
equipes por municipio (SEPPIR, 2012, p. 47).

Como podemos perceber, 0 aumento do recurso ndo necessariamente significou
ampliacdo no acesso. Esses dados nos fazem refletir sobre a necessidade de avaliagdes
sobre o processo de implementacdo das politicas publicas como um todo. Esse
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panorama também mostra como ainda € distante a universalizacdo da saude,
principalmente para a populagdo em extrema vulnerabilidade social.

A precarizagdo das comunidades quilombolas também pode ser observada nos
dados relacionados a educacdo. Segundo o DataUFF (2012), apenas 9,2% das
comunidades possuem escolas que atendem a base secundaria do ensino fundamental,
ou seja, do quinto ao nono ano. Além disso, 31,1% dos quilombos ndo possuem
transporte escolar publico, fator que impossibilita ou dificulta o acesso dos moradores
as escolas.

A realidade educacional aparentemente é melhor do que a da saude, entretanto,
ainda hd uma defasagem preocupante de escolas nessas comunidades. Em relacdo a
educacdo priméria, a situacdo é mais satisfatoria. A cobertura é de quase 80% dos
quilombos pesquisados, segundo as liderancas entrevistadas pelo DataUFF (2012).

No que diz respeito ao acesso aos telefones publicos, 66,5% das comunidades
ndo os possuem, 0 que conduz a um isolamento brusco com os demais sujeitos nao
pertencentes ao grupo. Mesmo a internet sendo um dos principais meios de
comunicacdo hoje, somente 5,5% das comunidades fazem uso dessa tecnologia via
telecentros. A comunicacdo € um direito humano, que deve ser garantido a todos.
Contudo, quando falamos de comunidades negras, a situacdo diagnosticada, como se
pode ver pelos nimeros acima, é totalmente o inverso (DATAUFF, 2012).

Ademais, num contexto em que as comunidades ndo possuem 0s equipamentos
basicos das principais politicas sociais, 0 transporte publico é fundamental para que a
elas possam acessar tais servicos em outros lugares. Da mesma forma, os servigos de
comunicacdo sao necessarios para minimizar as restricdes causadas pela falta de outros
Servigos e equipamentos sociais. Sem transporte publico ndo ha mobilidade e sem
mobilidade ndo ha acesso aos direitos, pois ndo ha acesso aos servigos e equipamentos
que, geralmente estdo centralizados no ndcleo central da zona urbana e seguem horarios
comerciais.

Os dados apresentados s&o uma amostra da situacdo em que se encontram as
comunidades remanescentes de quilombo do Brasil. Contudo, ainda € preciso elencar
um elemento primordial que atinge boa parte as familias quilombolas: o racismo. Ao se
reconhecerem formalmente como quilombolas, elas se assumem diante da sociedade
como uma comunidade negra e, consequentemente, sdo expostas a diversas situacoes

discriminatorias.
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Conforme descreve Almeida (1987), as familias negras sdo invisibilizadas diante
da estrutura de dominacdo da supremacia branca, que tende a classifica-las como
“familias desestruturadas”. Isso ocorre porque, segundo as teorias do século XVIII até
meados dos anos de 1970, seria quase impossivel a constituicdo familiar entre o0s
escravos.

A base para uma afirmacao tdo equivocada como essa era pautada nas opressoes
dos cativeiros e no suposto desinteresse do escravo em ter uma familia, pois na
percep¢do dos opressores, 0 que reinava era a promiscuidade das senzalas. As familias
extensivas formadas pelos negros, como o samba, os terreiros, a capoeira, entre outras
expressdes culturais, como as comunidades remanescentes de quilombos, articuladas
como mecanismo de resisténcia e luta, em grande parte foram criminalizadas pelo
Estado e ainda sdo recriminadas pelo 6dio dos que se identificam como superiores
(ALMEIDA, 2016).

O Estado brasileiro e seus agentes, longe de buscarem a compreensdo sobre o
significado das relacGes familiares de tradicdo afro-brasileira, as redes tecidas
para enfrentarem a desprotecdo e a vulnerabilidade, as formas criativas de
suporte ao incessante processo de negativagdo do “ser negro”, optam pelo uso
da violéncia, por ocultar, invisibilizar o protagonismo dos diversos arranjos
familiares plasmados pela heranca africana no Brasil (IDEM, s/p).

A situagdo de vulnerabilidade social em que se encontram as comunidades
quilombolas gera impactos significativos sobre suas familias e exige do Estado medidas
para reverter o quadro da extrema pobreza. As mazelas advindas de questdes culturais,
acirradas por uma desigualdade de classe, sdo elementos que impulsionam a luta pelo
reconhecimento dos “novos” sujeitos de direitos. Com isso, é fundamental a entrada da
discussdo do assunto nas agendas politicas e na implementacdo de ac0es
contextualizadas e efetivas.

No intuito de resguardar esses “novos” sujeitos de direito amparados pela
Constituicdo Federal de 1998 e de dar visibilidade para determinados grupos, temos a
emergéncia de algumas politicas sociais que terdo, como parte dos beneficiarios, os
chamados grupos minoritarios (negros, indigenas, populacdo LGBT, comunidades
tradicionais — em especial, as remanescentes de quilombo). A Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), como destacamos na introducdo, € um exemplo de tal
iniciativa. Por isso buscaremos trabalha-la de forma mais detalhada, principalmente no

seu recorte junto aos quilombolas.
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3 A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL: DA BENESSE A
PERSPECTIVA DE DIREITO

Neste segundo momento, faz-se pertinente relembrar o percurso histérico da
Politica de Assisténcia Social no intuito de situar as transformagdes no entendimento da
assisténcia social, que deixa de ser vista como benesse para a ser analisada em uma
perspectiva de direito. Nessa Otica, ela passa a demandar a responsabilidade estatal na
viabilizacdo de protecdo social dos sujeitos em situacGes de riscos e vulnerabilidades
sociais.

Nesse sentindo, o objetivo do capitulo é entender como as comunidades
quilombolas se enquadram dentro da Politica de Assisténcia Social. N&o € novidade
que a assisténcia social no Brasil é marcada por um histérico de pouca
representatividade politica, sendo socialmente vista como benemeréncia. Por conta
disso, ela sempre foi uma pauta secundaria na agenda governamental. S6 em 1988, com
a Constituicdo Federal, a assisténcia social passou a constituir-se como um direito
constitucional. A partir desse ponto, ela comeca a ser entendida como um direito do
cidaddo e um dever do Estado.

Temos nesse momento um deslocamento do modelo meritocratico (moralizagdo
e responsabilizacdo dos individuos que ndo fazem por merecer um trabalho) para a
seguridade social, contribuindo para uma ampliacdo de direitos e a universaliza¢do do
acesso. Essa visdo deixa evidente o entendimento da seguridade como “[...] um
conjunto integrado de agOes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social”.
No qual compete ao poder publico organiza-la tendo como um dos objetivos a
"universalidade da cobertura e do atendimento” (BRASIL, 1988).

Sendo a saude regida pelo principio da universalidade, possibilitando a todos o
acesso, independentemente de contribuicdo. No que tange a previdéncia, temos uma
politica contributiva. A assisténcia social, além de ndo ser contributiva, também se
materializa como universal. Ela se destina “a quem dela necessitar”, sendo considerada
uma politica intersetorial para acesso aos direitos sociais. Trata-se de um avango na base
tedrico-normativa na area da assisténcia social no Brasil, mas ndo significa a
erradicacdo de praticas conceituais conservadores (ALCHORNE, 2013). Praticas essas

que silenciaram as discussdes que sdo a génese da pobreza e da desigualdade social
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advindas nédo so da luta de classes — acirrada com a contradic¢do capital/trabalho — como
também enraizadas historicamente por manifestacGes preconceituosas como o racismo,
0 machismo, a homofobia, entre outras.

Podemos afirmar que a Constituicdo brasileira inaugura um grande marco em
relacdo ao sistema de protecdo social, responsabilizando o Estado pela garantia de
direitos humanos e sociais dos individuos (SPOSATI, 2009). Contudo, é necessario
entender que a assisténcia social no Brasil tem sua génese ligada as a¢des filantrdpicas e
clientelistas situadas no campo do favoritismo. Essas iniciativas, ademais, estdo
vinculadas principalmente as acbes da Igreja Catolica. E nitido que, no processo de
reconhecimento da Politica de Assisténcia Social por meio da Constituicdo Federal,
houve um rompimento significativo com as concepgdes conservadoras que intitulavam
a assisténcia como agdes assistencialistas atreladas a caridade e a¢es benevolentes.

De acordo com Pereira (2013), os resquicios do conservadorismo da Politica de
Assisténcia Social brasileira vém desde o seculo XVI, com a Lei dos Pobres, instituida
na Inglaterra. Segundo a autora, os critérios contrarios a protecdo social publica séo
pautados nessa legislacdo, que a respalda. Esse normativo resguarda medidas como:

a) A distincdo conceitual entre pobreza e indigéncia, para focalizar a
assisténcia publica nos mais pobres entre os pobres. b) A ativagdo
compulséria dos pobres capazes de trabalhar para atividades produtivas,
remuneradas, geralmente providenciadas pelo proprio Estado. ¢) A
instituicdo dos testes de meios ou as famigeradas comprovacdes de
pobreza para selecionar os merecedores da ajuda publica dos ndo
merecedores. d) A adog¢do de condicionalidades e do principio da menor
elegibilidade de acordo com o qual o valor monetario dos beneficios
sociais terd de ser menor do que o pior salario (PEREIRA, 2013, p. 15).

Tais acOes sdo fortes elementos que estigmatizam e, consequentemente, punem
0S usuarios que necessitam da politica. Esses preconceitos sdo reproduzidos na
contemporaneidade, pois, conforme enfatiza Paugam (2003), na modernidade, a pobreza
é um status social que marca significativamente a identidade daqueles que vivem essa
situacdo. Segundo a autora, a pobreza, além de ser um estado de despossuir, também
traz sentimentos de inferioridade e desvalorizagéo.

Nesse sentido, a assisténcia social voltou-se para 0s grupos de estratos
ocupacionais ¢ para aqueles “esquecidos pela propria sorte”, caracterizados como os
“destituidos. Para essa ultima categoria, restavam apenas as ajudas emergenciais
compensatorias, acessadas mediante atestado de pobreza. A assisténcia social era

instituida em acdes meramente assistencialistas. E por isso que Simmel (1998) critica a
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politica de assisténcia, conceituando-a como uma a¢do meramente mitigadora, que tem
como foco o bem comum a partir de um posicionamento centralista e teleoldgico e ndo

leva em consideragdo o interesse de quem seriam seus assistidos, pois:

O fim da assisténcia é precisamente mitigar certas manifestacdes extremas de
diferenciacdo social, a fim de que a estrutura possa continuar a se fundar
sobre essa diferenciagdo. Se a assisténcia se fundasse sobre os interesses do
pobre, em principio, ndo haveria nenhum limite possivel quanto a
transmissdo, o que conduziria a igualdade de todos. Mas, uma vez que o
objetivo é o todo social — os circulos politicos, familiares ou
sociologicamente determinados —, ndo ha qualquer razdo para ajudar ao pobre
sendo a manutencéo do status quo social (SIMMEL, 1998, p.49)

Por muitos anos, o0s usuarios da assisténcia social foram vistos como
beneficiados e ndo como cidaddos de direitos. Acredito que grande parte dos grupos
minoritarios ainda se enquadram nessa situagdo. A assisténcia social para muitos so se
efetiva por meio dos beneficios eventuais, destinados a situacbes emergenciais
extremas, como o caso do auxilio emergéncia criado por causa da pandemia causada
pela covid-19. A rede de protecdo mais eficaz ainda é composta por familia, amigos e
vizinhos. Todavia, esses também podem ser perpetradores da violéncia. Além disso, é
sempre bom lembrar que entre a populacdo mais pobre reproduz a légica da escassez e
néo da abundancia.

De acordo com Mendosa (2012, p. 49), a assisténcia social brasileira se
constituiu, dentro da relacdo capital-trabalho, como um “espago paralelo” entre os
individuos que estdo inseridos no mundo do trabalho (em uma légica de “cidadania
regulada”) e aqueles tidos como os “necessitados”. Ambas as categorias sdo conduzidas
pelo assistencialismo, uma protecdo calcada no favor, na qual “o grau de
reconhecimento da necessidade social ¢ atravessado pela personalidade do mandante”
(SPOSATI, 2006, p. 21). Cria-se assim uma caracterizacdo da assisténcia como uma
benevoléncia do Estado para grupos e pessoas incapazes, gerando um estigma nos

usuarios dos servigos. Todavia,

O modelo de protecdo social ndo contributivo € uma direcdo (ou um norte
histérico) de um caminho em construcdo na sociedade brasileira. Supde
conhecer e enfrentar obstaculos no percurso e também ndo desistir da
chegada, pelo fato de ter que realizar mudangas durante o processo
(SPOSATI, 2009, p. 17).

No intuito de romper com o conservadorismo em que a assisténcia social se
constituiu, e na tentativa de efetivar e regulamentar os artigos 203 e 204 da
Constituicdo, institui-se, em 1993, a Lei Organica da Assisténcia Social (Loas). Ela
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determina que ¢ objetivo da assisténcia social atuar no “enfrentamento da pobreza, a
garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢fes para atender contingéncias
sociais e a universalizagdo dos direitos sociais” (LOAS, 1993). A Loas institui
definitivamente a assisténcia social como um dever do Estado e um direito social ndo
contributivo. Ela ganha respaldo em 1998 com a Politica Nacional de Assisténcia Social
e com as Normas Operacionais Basicas, editadas em 1997 e 1998.

Em 2003, a Loas ganha mais amplitude e amparo apds a reformulacdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social, aprovada pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) a partir das deliberagdes da IV Conferéncia Nacional da
Assisténcia Social, realizada em dezembro do referido ano. O evento envolveu muitos
debates organizados em diversas regibes do pais. E importante destacar que nessa
mesma Conferéncia também foi deliberada a implantacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). Contudo, as Normas Operacionais Bésicas que delineiam as
bases do SUAS e o seu modo de operacionalizacéo, por meio da Resolucdo do Conselho
Nacional de Assisténcia Social n® 130, que s6 foram aprovadas em 2005.

A PAS tenta romper com a concepcdo de caridade aos mais necessitados e atuar
no campo da garantia de direitos, trazendo a protecdo social como um direito de
cidadania. Ela amplia a responsabilidade da protecdo social na tarefa de viabilizar as
segurangas sociais de sobrevivéncia, no que tange autonomia e rendimento, o convivio e

a acolhida familiar (SPOSATI, 2011). A politica tem como principios:

| — Supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de
rentabilidade econdémica; Il - Universalizacdo dos direitos sociais, a fim de
tornar o destinatario da agdo assistencial alcancével pelas demais politicas
publicas; 1l - Respeito a dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu
direito a beneficios e servicos de qualidade, bem como a convivéncia familiar
e comunitéria, vedando-se qualquer comprovacéo vexatdria de necessidade;
IV - lgualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminacdo de
qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as populagdes urbanas e rurais;
V — Divulgacdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos
assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos
critérios para sua concessao (BRASIL, 2004, p. 32).

A normativa também tem como norte as diretrizes ancoradas na Loas, que
determinam: a descentralizacdo politico-administrativa; a participacdo popular; e a
primazia da responsabilidade do Estado tanto em ambito municipal, como estadual e
federal. Ela estabelece 0 SUAS como o novo modelo de gestdo da assisténcia social. O

sistema, assim, configura-se no:
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redesenho da Politica de Assisténcia Social e na materializagéo das diretrizes
da LOAS, trazendo de novidade a implantacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), com responsabilidades compartilhadas e
articulacdo intersetorial, além da organizacdo dos servigcos por tipo de
protecdo (basica e especial) e por niveis de complexidade. A familia é o foco
de atencéo e o territorio a base de organizagdo (ALCHORNE, 2013, p. 37).

A PNAS inova a assisténcia social e traz como pressuposto a territorializacdo, a
descentralizacdo politico-administrativa, levando em consideracdo as diversidades
locais. Ela tem o intuito de atender as necessidades sociais e a universalizagdo dos

direitos sociais, buscando minimiza-Ilas e tendo como principal objetivo:

Prover servicos, programas, projetos e beneficios de protecdo social basica
e/ou especial para familias, individuos e grupos que deles necessitarem;
contribuir com a inclusdo e a equidade dos usuarios e grupos especificos,
ampliando o acesso aos bens e servicos socioassistenciais basicos e especiais,
em areas urbana e rural; assegurar que as a¢fes no ambito da assisténcia
social tenham centralidade na familia, e que garantam a convivéncia familiar
e comunitéria (PNAS, 2004, p. 27).

Ao ter como base a perspectiva socioterritorial, a PNAS tem suas intervengdes
direcionadas para as demandas dos diversos territérios que compdem o Brasil (mais de
5.500 municipios com demandas e caréncias distintas). Esse cenario exige a¢fes mais
contextualizadas e que vdo ao encontro da realidade vigente dos diferentes grupos
populacionais. Por intermédio dessa analise territorial, a politica deve contribuir para a
reafirmacdo do reconhecimento de grupos historicamente invisiveis diante do poder
publico e, na maioria das vezes, excluidos da sociedade. Contudo, “[...] o corte da
analise situacional é o da renda relacionada ao territorio, ndo do trabalho, com o que se
deixa de pensar a protecdo social como um sistema amplo, relacionado as demais
politicas de seguridade, em especial a previdéncia social” (BEHRING, 2010, p. 168).

As limitagdes de implementagdo da PAS colocam em questdo todos os
principios destacados, uma vez que, com a redugdo de gastos publicos voltados para
assisténcia social, fica inviavel a garantia total e incontestavel do atendimento as

necessidades sociais, pois:

ndo ha recursos suficientes para aplicacdo na rede de servigos, construindo
equipamentos publicos, estruturados e de qualidade, referenciados nos planos
municipais e nos territérios, assegurando condi¢cBes de trabalho aos/as
trabalhadores/as da Assisténcia Social, sigilo no atendimento, autonomia
profissional nos procedimentos técnicos, indo além do plantdo e, de
preferéncia, com salarios dignos (BEHRING, 2011, p. 90).

Esta condicdo impacta diretamente na ampla publicizacdo dos beneficios, na
garantia e na universalizagdo dos direitos, afetando a dignidade humana do cidadé&o,
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retirando sua autonomia e subestimando sua capacidade produtiva. Temos consciéncia
de que é impossivel uma leitura da assisténcia de per si sem atentar para as
determinacBes sociais e historicas do significado da assisténcia como politica
governamental e para sua imbricacdo com as relacBes de classe e com o Estado
(SPOSATI, et al., 1989, p. 25). Assim, sabemos que a Politica de Assisténcia Social e
demais politicas sociais precisam garantir 0 minimo, mesmo que tudo isso nao passe de
uma “ilusdo de acessibilidade aos servigos”, pois a realidade, mesmo apds 30 anos, é de
“invisibilidade dos excluidos”, principalmente no que diz respeito as identidades
estigmatizadas.

A PNAS, em vigor desde 2004, alarga o conceito de usuario da assisténcia
social. Isso significa incorporar, além dos seus sujeitos histdricos tradicionais (a
populacdo pobre considerada “inapta para o trabalho” que depende diretamente dos
servicos publicos), grupos crescentes de desempregados, subempregados e precarizados
nos seus vinculos laborais. Esses segmentos, embora “aptos para o trabalho”, sdo
expulsos do reduzido e competitivo mercado formal de trabalho (COUTO, YAZBEK,
RAICHELIS, 2010). Segundo Alchorne (2013, p. 37), a PAS ‘“circunscreve na
perspectiva de incluir os invisiveis, conhecer os riscos, as vulnerabilidades; atuar por
porte dos municipios; garantir segurancas de sobrevivéncia, acolhida, convivio ou
vivéncia familiar”.

Nessa nova roupagem da assisténcia social, a familia ganha centralidade no
sistema de prote¢do social. O objetivo é potencializar a garantia de sua sustentabilidade
e a dos direitos dos seus membros. Conforme preconizado na NOB-SUAS/2005 (p. 90):
“a familia deve ser apoiada e ter acesso a condi¢cfes para responder ao seu papel no
sustento, na guarda e na educacdo de suas criangas e adolescentes, bem como na
prote¢do de seus idosos e portadores de deficiéncia”. Todavia, tal incorporagdo
conceitual ainda pode ser um limitador no que se refere a implementacdo da assisténcia
social como um direito, pois ndo conseguimos saber até que ponto 0s agentes
implementadores conseguem se despir do que conhecem como familia para atuarem
sem discriminar.

As reconfiguraces e identificacGes de novos arranjos familiares trazem modelos
de nucleos ha muito tempo existentes, mas invisiveis diante do conservadorismo da
sociedade, como € o caso das familias negras no Brasil. Esses grupos, até meados dos

anos de 1970, eram tidos como inexistentes, como nos apresenta Rocha (2004). Essa
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realidade atinge diretamente as familias LGBTQIA+, as familias quilombolas, as
familias uniparentais, entre outras.

E por isso que é importante destacar as singularidades que abrangem 0s usuarios
da assisténcia social, pois a analise situacional para elaboracdo da PNAS cita as
transformacOes das familias brasileiras, mas de uma forma bem restrita. Ela destaca
apenas o protagonismo das mulheres como chefes de familias, desconsiderando as
outras inumeras transformacdes advindas desde a Revolucéo industrial no seculo XVIII.

Podemos afirmar que o preconceito e o desconhecimento sdo elementos
contributivos para a exclusdo de diversas familias que deveriam ser acolhidas pela
assisténcia social. Conforme destaca Yazbek (1993), os excluidos ocupam na assisténcia
social um lugar de reproducéo social da subalternidade, pois, mesmo diante dos avangos
emancipadores no desenho da politica, que contribuiram para o protagonismo dos
usuarios, ainda persiste a tutela, assim como a dependéncia desses sob o sistema. 1sso
ocorre porque essas familias, tidas como “anormais” pela propria rede, sdo englobadas
dentro de um Unico processo que as vé por meio da maioria, ou seja, pautando-se em

um modelo de familia nuclear patriarcal.

Trata-se de um processo, em que as estruturas de oportunidades sao
geografica, econdmica e socialmente construidas de modo desigual, e aliadas
a um conjunto de varidveis, desenham o quadro da pobreza e
vulnerabilidades familiares em contextos mundiais, nacionais, regionais,
locais (AZEREDO, 2015, p. 98).

Essa desigualdade permeia a realidade cotidiana das familias negras e,
consequentemente, das familias remanescentes de quilombo. A situacdo de
vulnerabilidade social as coloca na linha da extrema pobreza e as caracteriza como
usuarias da rede de protecdo da assisténcia social.

De acordo com Pereira (2004), a matricialidade sociofamiliar como destaque da
PAS conduz a uma andlise estruturada no modelo pluralista de bem-estar social, medida
que tende a enfraquecer a assisténcia social como direito ao mesmo tempo em que retira
do Estado a responsabilidade de intervir nas demandas sociais. Essa visdo romantiza o
conceito de familia e ndo leva em consideracdo as limitacGes dessa entidade para a
garantia de uma proteco até mesmo dos seus proprios membros. E importante também
observar que além dessa familia poder ser, em alguns casos, 0 mecanismo de excluséo

do usuério (como acontece nos casos relacionados a orientagdo sexual).
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Nesse sentindo, o pluralismo do bem-estar conduz a um fenémeno denominado
de familismo, que, de acordo com Campos e Mioto (2003, p. 170), ¢ “uma alternativa
em que a politica publica considera — na verdade exige — que as unidades familiares
assumam a responsabilidade principal pelo bem-estar social”. Institui-se, assim, uma
descentralizacao da rede de protecao social entre as seguintes instituicdes: mercado (que
fica a cargo dos trabalhadores), Estado (de quem dele necessitar) e familia (responsavel
pelos seus membros e suas mazelas). Esta Gltima é a grande responsavel pela protecéo.

A identificacdo dos usudrios da assisténcia social ainda é uma limitacdo para a
efetivacdo da politica, pois, embora eles sejam protagonistas, terminam ficando
esquecidos, até mesmo nos estudos relacionados a tematica. As pesquisas relacionadas a
assisténcia social e aos usuarios se restringem a percep¢do dos ‘“necessitados” da
assisténcia social sobre a rede de servigos, como é o caso da tese de doutorado de Silva
(2012), intitulada “Entre a Rebeldia e o Conformismo: o debate com o0s sujeitos
demandatarios da Politica de Assisténcia Social”.

Também temos estudos relacionados a identificacdo da populacdo-alvo a partir
do critério da renda per capita da familia ou por meio da utilizacdo de varidveis sociais
ou individuais, sempre focando na pobreza. Um exemplo foi a pesquisa realizada pelo
IPEA em 1999 com o titulo “Identificacdo dos Destinatarios da Assisténcia Social e
Critérios de Focalizacdo dos Recursos Federais Para Estados e Municipios”. Dessarte,
grande parte dos trabalhos existentes sobre a temética abrangem a desqualificacdo social
e os “desqualificados” do sistema apenas pautado em uma ideia: a relagdo capital versus
trabalho. Elas desconsideram trés elementos basicos: trajetoria, identidade e
territorialidade.

Considerar quem sdo 0s usuérios da assisténcia social consiste em levar em
conta: a trajetoria de vida dos individuos; a identidade (elemento fundamental para
classificar quem sdo os usuarios com identidades estigmatizadas), ou seja, aquilo que
Ihes agrega significado; e, por fim, a territorialidade, o espaco em que o cidadao vive e
no qual foi produzida e reproduzida a exclusdo que o conduz a necessitar de uma rede
de protecdo social (PAUGAM, 2003). Por isso a pobreza, que tanto determina os
usuarios da assisténcia social no Brasil, precisa ser analisada como integrante de um
processo historico-cultural que faz parte da vida de cada demandante dos servigcos da

assisténcia social.



95

De acordo com o texto de 1993 da Loas, os usuarios ficam determinados a partir

dos objetivos da legislacéo, sujeita a diversas interpretacdes. A lei determina que:

A assisténcia social tem por objetivos: a protecdo social, que visa a garantia
da vida, a reducdo de danos e a prevencdo da incidéncia de riscos,
especialmente: a) a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice; b) o amparo as criangas e aos adolescentes carentes;
c) a promogdo da integracdo ao mercado de trabalho; d) a habilitacdo e
reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e a promocdo de sua integracdo a
vida comunitéria; e e) a garantia de 1 (um) salario-minimo de beneficio
mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir
meios de prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por sua familia
(BRASIL, 1993).

A partir do objetivo destacado, podemos subentender os usuarios como sendo: a
familia; as criancas e os adolescentes; 0s idosos; as criancas e 0s adolescentes carentes;
os desempregados; e os deficientes. Contudo, a lei ndo diz em momento algum quem de
fato s&o esses usuarios.

Tanto a NOB-SUAS de 2005 quanto a de 2012 também ndo expressam em
momento algum quem sdo os usuarios da assisténcia social, mesmo citando o termo
diversas vezes (41 vezes, precisamente). Esse elemento nos conduz a refletir sobre a
fragilidade do desenho politico da assisténcia social no que tange as normas e as leis
que definem os caminhos da implementacdo da protecdo social. Tentou-se abarcar todas
as categorias (crianca, adulto e idoso), mas nao se definiram as especificidades desse
publico tdo amplo e diversificado. Eles s&o vistos apenas como individuos que, por
algum motivo, fardo parte do servico de assisténcia social.

Se levarmos em considera¢do a NOB-RH-SUAS de 2006, podemos afirmar que

0s usuarios da assisténcia social também sdo as familias referenciadas, ou seja:

aquela que vive em areas caracterizadas como de vulnerabilidade, definidas a
partir de indicadores estabelecidos por ¢érgdo federal, pactuados e
deliberados. A unidade de medida “familia referenciada” ¢ adotada para
atender situagdes isoladas e eventuais relativas a familias que néo estejam em
agregados territoriais atendidos em carater permanente, mas que demandam
do ente publico protecdo social.

As familias referenciadas podem ser caracterizadas como aquelas que ainda
estdo na invisibilidade, como é o caso das familias quilombolas, pois essas ndo estdo
localizadas dentro do ‘territorio de referéncia (agregados territoriais atendidos) para o
atendimento’, mas ainda assim sdo identificadas e deveriam passa a ser atendida como

familia referenciada, mesmo que esteja fora do territério de referéncia.
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De acordo com Resolugdo n° 11 do Conselho Nacional de Assisténcia Social

(CNAS), publicada em setembro de 2015, os usuarios:

sdo cidaddos, sujeitos de direitos e coletivos que se encontram em situacdes
de vulnerabilidade e riscos social e pessoal, que acessam 0s Sservigos,
programas, projetos, beneficios e transferéncia de renda no &mbito da Politica
Publica de Assisténcia Social e no Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS).

Mais uma vez, temos uma defini¢cdo ampla que tenta caracterizar o usuario como
familiar, alguém conhecido e que tera seus direitos garantidos. Se esse individuo sair do
perfil determinado, porém, ele serd incluido no sistema como um subcidaddo. Tal
definicdo vai ao encontro dos preceitos das NOB-SUAS de 2012, que também define o
usuario como aqueles individuos ou familias que estdo em situacdo de vulnerabilidade
social, com precaria ou nenhuma condicéo de acesso aos servi¢os publicos e que estdo
com os vinculos familiares ou sociais fragilizados ou rompidos. A mesma normativa,
contudo, enfatiza a necessidade de garantir uma protecéo ativa, ou seja, uma acdo que
ndo cologue o usuario em uma situacao de tutela, mas em uma condi¢édo de autonomia e
protagonismo.

Segundo a Resolucdo n°® 11 do CNAS (2015), os usuérios tém o0s seguintes
direitos: atendimento, assessoramento e garantia de direitos para fazer uso das suas
prerrogativas; informag6es e orientacBes sobre 0s servicos no ambito da Politica de
Assisténcia Social; e garantias de usufruir dos servicos com qualidade. Entretanto, ndo
fica determinado ser direito do usuério propor servi¢cos que atendam suas necessidades.

A autonomia do usuério é desconsiderada na parte mais importante da politica: a
sua materializacdo. A participagdo do usuario, até mesmo com as orientagdes da
resolucdo do Conselho Nacional de Assisténcia, sé é concebida a partir de organizacdes
coletivas, ndo levando em consideracdo a caréncia de formacdo politica da populagédo
brasileira e ndo permitindo aos usuarios terem uma condigdo de resiliéncia dentro do
contexto das suas realidades.

Ja a PNAS tem como principais usuarios os individuos e familias que se

encontram em estado de vulnerabilidade social, tais como:

[..] familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de
afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades
estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal
resultante de deficiéncias; exclusdo pela pobreza e/ou no acesso as demais
politicas publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas de
violéncia advinda do nucleo familiar, grupos e individuos; insergdo precaria
ou ndo insercdo no mercado de trabalho formal e informal; estratégias e
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alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco
pessoal e social (BRASIL, 2004).

E no grupo dos sujeitos com identidades estigmatizadas em termos étnicos que
se encontram as comunidades quilombolas. Trata-se de usuarias em potencial da
Politica de Assisténcia Social, pois a realidade que permeia as familias quilombolas &,
em geral, de extrema pobreza e vulnerabilidade social. Os indicadores que nos permitem
comprovar tal afirmacgdo foram elaborados pelo DataUFF (2012, p. 6), levando em
consideracdo a renda per capita e as caréncias sociais. Esse levantamento atestou a

vulnerabilidade da populacdo quilombola.

Os graus de vulnerabilidade dos domicilios foram construidos da seguinte
maneira: ndo vulneraveis — populacdo com rendimento domiciliar per capita
superior a 60% do valor da mediana e sem caréncias sociais, vulneraveis por
caréncias sociais — populacdo com ao menos uma das caréncias sociais,
porém com rendimento domiciliar per capita superior a 60% da mediana,
vulneraveis por renda — populagdo com rendimento domiciliar per capita
inferior a 60% da mediana, porém sem caréncias sociais e vulneraveis por
renda e por caréncias sociais — populagdo com rendimento domiciliar per
capita inferior a 60% da mediana e com ao menos uma das caréncias sociais
listadas (grifos do autor).

Com a aplicacgdo dos indicadores, o DataUFF (2012) diagnosticou que a renda
domiciliar per capita dos quilombolas é extremamente baixa. Mesmo com aportes de
programas sociais, eles dificilmente atingem uma renda superior a R$ 70,00 (setenta
reais), conforme apresentamos mais detalhadamente no tépico 2.3 do capitulo anterior.

Para além da renda, a pesquisa realizada pelo autor nos mostra as caréncias
sociais dessa populagdo, vinculadas a auséncia de esgotamento sanitrio e de coleta de
lixo em quase todas as comunidades do pais. As moradias sdo precarias, com
construcdes inadequadas. Outro dado que atesta a extrema pobreza vivenciada por essas
comunidades € o quadro de inseguranca alimentar grave, relacionado a baixa qualidade
dos alimentos e/ou a auséncia desses nas refeicdes do dia. Essas informacdes confirmam
0 elevado grau de vulnerabilidade das comunidades e, portanto, a necessidade
emergencial desse grupo ser coberto pela PAS e pelas demais politicas e programas
governamentais que atuam para a efetivagdo do bem-estar social e da erradicacdo da
extrema pobreza.

Contudo, deve-se questionar a imagem que 0s gestores e implementadores criam
em relacdo aos remanescentes de quilombos. Sera que eles séo vistos como sujeitos de

direitos, como usuarios da assisténcia social, ou sdo tidos apenas como beneficiarios?
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A imagem do outro € uma construcdo criada por nos a partir da nossa visdo de
mundo. Segundo Larrosa (1998, p. 8), as imagens que produzimos em nossas mentes,
assim como 0 modo como elas operam, conduzem a um sistema de classificacdo e de
exclusdo do outro que se distingue de nos. Os diferentes sdo “engessados em [...]
aparatos pedagogicos, assistenciais ou terapéuticos”. Esse enquadramento pode incluir

assim como excluir, o que nos leva a questionar:

E possivel o convivio das diferencas e da solidariedade intersocial de
individuos, grupos, segmentos de grupos e de sociedades que ndo
necessariamente se pensam em separado ou carregam consigo uma cultura
prépria e singular? Se no passado o outro era de fato diferente, distante e
compunha uma realidade diversa daquela de meu mundo, hoje, o longe é
perto e o outro é também um mesmo, uma imagem do eu invertida no
espelho, capaz de confundir certezas pois, ndo se trata mais de outros povos,
outras linguas, outros costumes. O outro hoje, é préximo e familiar, mas ndo
necessariamente é nosso conhecido. O desafio da alteridade é assim, mais
contundente agora do que no passado, em que a imposi¢cdo pela for¢a era
suficiente para definir hierarquias e papéis, subjugando em nome de
principios cientificos, morais e religiosos (GUSMAO, 1999, p. 44-45).

O desafio de perceber a diferenca do outro é também um obstaculo na execugédo
da Politica de Assisténcia Social, uma vez que desconsideramos as particularidades que
constituem cada usuario/sujeito e criamos uma imagem de unificacdo desses, sem levar
em consideracdo o protagonismo desses individuos.

A XI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em 2017, trouxe o
usuario para o centro do debate, tendo como respaldo o Il Plano Decenal, que elegeu os
usuarios, assim como a realidade de vida deles, como o0 nucleo da assisténcia social.
Contudo, historicamente essa andlise foi invertida, centralizamos a discussdo da
assisténcia social nos modos de operacionalizacdo, da participacéo popular e do controle
social, mas esquecemos de debater quem sdo as pessoas que demandam 0S Servicos
oferecidos pela rede de protecao social.

Essas pessoas se enquadram em um unico perfil? Estamos qualificados para
resguardar os direitos daqueles que saem da moldura do que determinamos como
usuarios? Acredito que a resposta seja ndo. Ndo estamos preparados para resguardar 0s
direitos quilombolas, pois desconsideramos sua existéncia como sujeitos. Negamos sua
identidade e atribuimos uma nova, a de um homem ou mulher, crianca ou adolescente,
jovem ou idoso que necessita de atendimento, sem levar em consideracdo 0s
significados existentes na construgdo do seu ser. “Tratamos aqui de uma espécie de

“cultura politica” que nega a identidade social dos subalternos e seu pertencimento a
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uma classe. Tratamos de uma forma de ocultar o conflito e a resisténcias e de legitimar
a dominacao” (YAZBEK, 1993, p. 41).

Conforme podemos observar, sdo poucos os avangos desde a Loas em 1993 até a
PNAS em 2004 e as NOB-SUAS em 2012 no que tange aos usuarios da assisténcia
social. A situacdo persiste mesmo com a ampliacdo da PAS sobre 0s sujeitos que devem
receber a protecédo resguardada pela assisténcia social.

Tanto o debate dos usuarios como 0s objetivos da assisténcia social ficaram
muito limitados no projeto final da LOAS. O primeiro projeto foi vetado integralmente
por pelo presidente Collor. Além das limitagdes estruturais e conjunturais, que tangem
na impossibilidade de acabar com a desigualdade de classe e erradicar a questdo social
e; o direcionamento que ela recebe em cada governo (mais focalista, seletiva, menos
financiamento, como vem ocorrendo atualmente no desgoverno que estamos
vivenciando).

A definicdo e a garantia do protagonismo do publico-alvo dessa intervencédo
ficam a mercé da centralidade dada aos executores da politica. Estes definem as
medidas socioassistenciais, dizem quem sdo 0s necessitados e reproduzem uma légica
de “coitadismo” sobre a assisténcia social, que vem desde sua criagdo. Além de
determinarem a identidade de quem necessita do sistema em prol de uma dada
padronizacao dos usuarios.

Isso tem relagdo com a prdpria direcdo que a politica de assisténcia social pode
assumir a depender da correlacdo de forgas: se mais universalista ou mais focalista.
Num contexto de radicalizacao neoliberal temos tendéncias cada vez mais focalistas e
seletivas e consequentemente acles que tendem a tratar o usuario de forma mais
generalizada. Por isso o0 conceito de usuérios nas normativas precisa considerar a
determinacdo fundamental de classe social e as determinagGes de opressdes, associadas
ao processo de formacdao socio-historica.

Por fim, é importante destacar que o termo usuario na assisténcia social varia de
estudo para estudo, assim como nas normativas e legislagdes existentes. O conceito vai
desde as classes subalternas — citado pela Yazbek em 1992 na sua tese de doutorado e
publicado em 1993 para se referir ao grupo dos que acorrem a assisténcia social — aos
desqualificados sociais, citados por Paugam (2003) por causa das discriminacdes que

recebem. Também vemos termos como os desassistidos, como nomeado pela Sposatti
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(1986). Sao varios angulos de anélise que vém desde o final dos anos 1980 até a
contemporaneidade, com os tidos como a ralé brasileira como definiu Souza (2009).

Sdo raros, porém, os trabalhos que destacam a identidade dos usuarios dentro de
uma analise historico-cultural, fato que reforca uma politica de pobre para pobre,
desqualificando os usuarios como protagonistas. Essa generalizacdo do termo usuario,
limitado a um angulo, também ocorre com a protecdo social. Essa, desde 1988, vem
sendo amplamente debatida, mas, ao mesmo tempo, tem sido banalizada e/ou
direcionada como responsabilidade apenas da assisténcia social. Ela também vem sendo
romantizada, a partir de uma logica utdpica de solidariedade e de familia perfeita, que
sempre acolhe, protege e cuida. Desconsidera-se os diversos casos de familias que sdo
as responsaveis pela exclusdo dos usuarios em estado de vulnerabilidade e/ou risco

social.

3.1. A protecdo social e o sistema de implementagédo da Politica de Assisténcia
Social por intermédio do SUAS

Faz-se necessaria uma introducdo conceitual da protecdo social, mesmo sabendo
que tal discussdo é ampla e que socialmente foi sendo construida e reconstruida a partir
de ideologias distintas. E fato que a sociedade humana, independentemente do sistema
vigente, sempre conseguiu estruturar algum tipo de protecdo para quem precisavam de
algum tipo de ajuda. Essa protecdo varia, podendo ser mais simples, advindas da propria
familia, ou mais complexas, sendo executada por meio de instituicGes especializadas,
como é o caso dos Centros de Referéncias de Assisténcia Social (CRAS) e os Centros
de Referéncias Especializados de Assisténcia Social (CREAS).

Todavia, 0 mais importante é entendermos que, no decorrer da vida humana,
temos diferentes formas de protecdo social, que acontecem “como processo recorrente €
universal”, independentemente do tempo e do espago. Todavia, € no periodo do
desenvolvimento industrial, que temos o surgimento da chamada “questdo social”.
Nesse momento, os modos de protecdo social sofrem significativas mudancas. Eles
saem da esfera individual e ganham espago publico, sendo legitimados por acoes,

mesmo que simplorias, do Estado. Tais transformagGes sdo necessarias por causa da
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grande pauperizacdo acarretada pela Revolucgdo Industrial — fator que ira causar custos
sociais expressivos (YAZBEK, 2010).

Nesse cenario, temos o surgimento de uma populacéo urbana que sofrerd com os
reflexos da questdo social como: desemprego, fome, moradias precarias, entre outros.
Para enfrentar todos esses problemas, outras formas de sociabilidade e de organizacao
da sociedade sdo criadas (associacOes, sindicatos, partidos politicos) em busca de

melhores condicdes de vida.

Com o desenvolvimento da industrializacdo e urbanizacdo séo
institucionalizados no ambito do Estado mecanismos complementares ao
aparato familiar, religioso e comunitério de protecdo social, até entdo vigente,
configurando a emergéncia da Politica Social nas sociedades industrializadas
(YAZBEK, 2010, p. 3).

Em sintese, podemos afirmar que novas formas de protecdo social sdo
implementadas no advento da questdo social. Elas tomam uma propor¢do mais coletiva
do que individual, destacando-se como um problema de Estado, e ndo sé de familia.
Nesse sentido, elas saem da esfera moral e ganham uma abrangéncia politica.

Para Viana e Levcovitz (2005, p. 17), a protecdo social consiste ‘“na agao
coletiva de proteger individuos contra os riscos inerentes a vida humana e/ou assistir
necessidades geradas em diferentes momentos historicos e relacionadas com multiplas
situacdes de dependéncia”. Em consonancia com Girotti (2000), os autores destacam
que a protecdo social, assim como as politicas sociais como um todo, esta associada as
necessidades humanas e a busca pela garantia da seguranca individual e/ou familiar dos
individuos. A satisfacdo de tal protecdo pode ser realizada pela intervencdo de atores
publicos e privados que precisam prover o auxilio dos necessitados.

Segundo Di Giovanni (1998), o sistema de protecdo social nada mais é do que
uma maneira que a sociedade encontra para proteger seus membros, podendo ser
institucionalizada ou ndo. Contudo, a constituicdo desse sistema dependera de algumas
vicissitudes da vida humana (de ordem natural ou social), como: infancia; velhice;
doenca; privagdes financeiras; necessidades. Dessa forma, as sociedades constroem suas
redes de protecdo social de acordo com suas realidades e com o modo com que se
relacionam com o Estado, com a propria sociedade e com o mercado. Essa estrutura
possibilita afirmar que em todas as épocas existiu alguma forma de amparo aos

cidadaos.
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Todavia, € importante compreender que o sistema de prote¢éo social criado tanto
na esfera publica como privada terd influéncias do periodo histérico vivenciado. Por
isso, em alguns momentos historicos, essa protecdo podera se tornar uma tutela que
exclui o individuo, pois o impossibilita de ter autonomia e participacéo ativa.

Se analisarmos cronologicamente o conceito de protecdo social dentro da ldgica
do publico é possivel identificar que esse sistema é estruturado inicialmente em dois
momentos: p6s-1930 e p6s-1988. No primeiro (1930 a 1943), temos a génese do sistema
de protecdo social no Brasil, marcada pela “conquista dos direitos sociais”,
principalmente nas areas previdenciaria e trabalhista. Nessa efervescéncia, temos
grandes transformacdes sociais, politicas e econémicas associadas ao modo de
producdo, que sai da economia agroexportadora para a urbano-industrial
(CRONEMBERGER E TEIXEIRA, 2015). As transformag6es também possibilitaram
uma mudanca conceitual no que tange ao sistema de protecédo social, sendo este definido

como um

conjunto de politicas e programas governamentais destinados a prestacao de
bens e servicos e & transferéncia de renda, com o objetivo de cobertura dos
riscos sociais, garantia dos direitos sociais, equalizagdo de oportunidades e
enfrentamento das condicGes de destituicdo e pobreza (CARDOSO JUNIOR
& JACCOUD, 2005, p. 194).

No que diz respeito a esses conjuntos de acBes governamentais, podemos
destacar a formacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAP). Iniciativa que tem
sua estrutura similar ao que foram as Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAP). A Unica
mudanca significativa foi a forma de organizacdo, que, na primeira, deu-se por
categoriais profissionais e, na segunda, por empresas e com gestdo exclusivamente feita
pelo Estado. Em seguida (1943), temos uma ampliacdo dos aparatos legais que
respaldavam o trabalho, o que possibilitou a Consolidacdo das Leis Trabalhistas
(DRAIBE, 1990).

Todas as iniciativas elencadas se fizeram necessérias diante das demandas
gestadas com o desenvolvimento industrial, mesmo que tardio, no Brasil. Se
observarmos, nessa primeira fase pds-1930, as medidas de protecdo eram destinadas
apenas aqueles inseridos no processo de producdo. O objetivo era garantir a acumulagéo
capitalista. As politicas sociais eram estruturadas a partir da politica econémica, fator

que delineara as caracteristicas do nosso sistema de protecdo social (SANTOS, 1979).



103

Ele sera pautado em uma “cidadania regulada”, que conduzira uma “protegdo limitada”
¢ uma ndo protecdo aos considerados “pré-cidadaos”.

Assim sendo, a protecdo social institucionalizada no Brasil nasce tendo como
aparato o seguro social, no qual apenas os sujeitos inseridos formalmente no mercado
de trabalho e reconhecidos pelo Estado tinham resguardada algum tipo de protecédo
governamental. Conforme relata Jaccoud (2009), o seguro social possibilitou um avango
da protecdo na medida que contribuiu para retird-la do campo da filantropia e da
meritocracia. Contudo, esse sistema seletivo inviabilizava a universalizacéo.

Segundo Cotta (2009), podemos dizer que nesse periodo a compreensdo de
protecdo social estava interligada ao protétipo do que seria o desenvolvimento
econdmico. Nesse sentido, a protecdo social dava-se em torno da eficiéncia e da
autonomia individual. O papel do Estado era minimo, paliativo e executado em
situacBes extremas, nas quais a relacdo do individuo com o mercado ja ndo era possivel.
Assim, o Estado deveria garantir a “dignidade humana” com a qual o sujeito nédo
conseguia arcar.

Eis que temos uma culpabilizagdo dos individuos e a prote¢do social é tida como
uma questdo moral, que precisa ser garantida pelos homens que prezam pela honra das
suas familias. Trata-se de um conceito conservador, que se reconfigura nos anos 2016
diante do quadro politico em que o Brasil se encontrava e que vem se ampliando com a
entrada de um presidente militar e evangélico da extrema direita.

Ainda nessa primeira fase, temos, entre os anos de 1966 a 1971, uma ampliacéo
legislativa que favoreceu a ampliacdo do sistema de protecdo social brasileiro. Segundo
Draibe (1990), é nessa época que se estruturam as instituicGes que se responsabilizaram
pela oferta de bens e servigos sociais dentro das areas de educacao, habitacdo, salde,
assisténcia social, previdéncia e trabalho. Temos, nesse momento, a constituicdo do
PIS/Pasep e do FGTS. A assisténcia social ainda ndo era institucionalizada. Sua oferta
era realizada por programas pontuais, desenvolvidos pelo Instituto Nacional de
Alimentacdo (Inan), pela Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e pela Fundagédo do
Bem-Estar do Menor (Funabem).

Apenas no final da década de 70 é que temos uma mudanca significativa em
relacdo as politicas sociais. Nesse periodo, busca-se uma “reaproximacdo do Estado
com a sociedade” (PEREIRA, 2000, p. 144). Podemos dizer que, com a mobilizacéo e a

reivindicacdo dos movimentos sociais, 0 Estado € pressionado a incluir na agenda
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governamental medidas de enfretamento das mazelas sociais vigentes, principalmente
com a crise do modelo do chamado “Milagre Econdmico”.

Para Draibe (1990), é a partir desse momento que surge a tentativa de
reordenamento das politicas sociais, por meio de uma fundamentacdo do direito e nao
mais do assistencialismo. Essa medida é legitimada em 1988 com a Constituicdo
Federal, possibilitando um novo marco para o sistema de protecdo social, pautado na
seguridade social. “Desta forma, a Seguridade Social articulando as politicas de seguro
social, assisténcia social, saude e seguro-desemprego passa a estar fundada em um
conjunto de politicas com vocacao universal” (IPEA, 2007, p. 17).

Com isso, no p6s-1988, temos um sistema de protecao social que se destaca pela
ampliacdo da responsabilidade publica e por uma tentativa de rompimento dos
principios da meritocracia e da filantropia, que conduziam a préaticas existentes dentro
da estrutura produtiva. Também ocorre o fortalecimento de garantias legais do sistema
de protecdo e dos direitos sociais para além dos inseridos no mercado de trabalho e que
eram contribuintes. Temos assim, a passagem de um sistema seletivo para a tentativa de

Servigos universais.

[...] Assumida pelo Estado (e reconhecida pela sociedade) como funcdo
legal e legitima, a prote¢do social se institucionaliza e toma formas concretas
através de politicas de carater social. E importante frisar que estas politicas
integram um campo proprio de relagbes que envolvem, além da participacao
de instituicbes especializadas, outros agentes e processos extremamente
complexos, sempre permeados pela incerteza (DI GIOVANNI, 1998, p. 11).

Vale destacar as incertezas frisadas por Di Giovanni (1998). A ampliacdo de
responsabilidade do Estado, assim como a institucionalizacdo da protegéo social, ndo
significa sua efetivacdo. Sabemos que todo esse sistema sofre influéncias politicas,
econdmicas e sociais que ditam como sera a implementacdo dessa protecdo. Ela ora terd
um carater emancipador, ora tera um carater punitivo e conservador. Ora sera apenas
uma proposta escrita em um papel que ndo se materializara no cotidiano do cidad&o, ora
sera agdes estruturadas em politicas e programas sociais.

Dentro dos principios constitucionais, o sistema protetivo deveria permitir “aos
cidaddos acessar recursos, bens e servigos sociais necessarios, sobre multiplos aspectos
e dimensdes da vida: social, econémico, cultural, politico, ambiental, entre outros”
(YAZBEK, 2010, p. 4). Todavia, “o reconhecimento da Assisténcia Social como campo

de protecdo social pela Constituicdo Federal de 1988 por si s6 ndo garante que esta se
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opera como campo pleno de defesa e garantia de direitos” (DE CARVALHO e MOLJO,
2018, p. 154). Verifica-se, em cada momento histérico, uma configuracdo protetiva
diferente, que nem sempre ird atuar na garantia de direitos.

Na década de 1990, por exemplo, tivemos uma reforma gerencial do Estado que
buscava estabilidade econdmica por meio de modernizacédo tecnologica, liberalizacdo do
comércio, privatizacdes e reforma tributaria (PEREIRA, 2004). E a partir dela que o
Estado brasileiro passa a generalizar em seus processos de gestdo os pardmetros de
eficéacia, eficiéncia e efetividade, com destaque para a eficiéncia dos recursos publicos,
0 que aponta para uma leitura neoliberal de mercado. Consideramos este € o principal
argumento utilizado fortemente na gestdo publica, principalmente nos dias atuais, para
justificar que contingentes da populacdo ndo tenham atendimento territorializado, como
as comunidades quilombolas, pois, em nome da eficiéncia dos recursos publicos, o
Estado ndo oferta servicos e equipamentos nas comunidades com o discurso que ndo ha
populacédo suficiente, entdo o referenciamento vai para a cidade. Com esse discurso,
poucos foram os CRAS Rurais, CRAS Quilombolas, CRAS Indigenas, CRAS
Itinerantes criados.

Verificou-se ainda a reducdo do Estado para atendimento da area social,
culpabilizacdo dos individuos, ampliacdo das instituicbes ndo governamentais e
politicas sociais centralizadoras e seletivas. Essas medidas afetaram diretamente a
Politica de Assisténcia Social e o sistema de protecao social.

Na década de 2000, houve uma protecao respaldada pelas condicionalidades, via
programas de transferéncia de renda, que tinham como objetivo reduzir a pobreza.
Exemplos de tais iniciativas sdo: Bolsa Escola; Vale G&s; e Bolsa Alimentagdo. Esses
programas foram condensados e transformados no Programa Bolsa Familia com
intervencéo direta no grupo familiar.

Segundo Teixeira (2010), a familia, que sempre foi a base da protecdo social
primaria, € instituida como foco nas politicas sociais. Nesse sentido, ela € instaurada
como ponto de apoio do Estado no processo de efetivacdo do sistema de protecéo social.
Temos assim uma coligacdo da protecdo social no d&mbito publico (Estado) com o
privado (familia), porém de forma institucionalizada. Essa mudanca ganharia destaque
especial nas politicas de salude e de assisténcia social.

De acordo com Cronemberger e Teixeira (2015), essa mudancga contribui para

uma inibicdo da montagem da protecdo social secundaria, além de retornar o cuidado
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com 0S seus pares para 0 espaco primario. Tendo como base as reconfiguracdes no
sistema de protecdo social, podemos defini-lo como um conjunto de iniciativas
individuais ou coletivas, em ambito publico ou privado, em estruturas simples ou
complexas, que buscam socorrer individuos ou familias com algum problema. A
dificuldade pode ser social, econdmico e/ou cultural. Ela deve colocar em situacédo de
risco ou de privagdes sociais e afetar a dignidade humana. O mesmo problema se
configurara de acordo com 0 momento historico de cada regido e cultura.

No intuito de efetivar o novo sistema de protecdo na area da assisténcia social,
em 2003, na IV Conferéncia Nacional da Assisténcia Social, é deliberada a construcédo
do Sistema Unico da Assisténcia Social. A iniciativa direcionou os principios da
PNAS/2004, que determina como uma das funcbes da assisténcia social a protecdo
social hierarquizada entre protecdo béasica e protecdo especial. Consolida-se dessa forma
a assisténcia social como “politica de protecdo social se produz na materializa¢do da
oferta de servicos, programas, projetos e beneficios no cotidiano da populagdo usuaria”
(DE CARVALHO e MOLJO, 2018, p. 164), conforme veremos a segulir.

Esses elementos nos conduzem a uma nova reflex&o sobre a contemporaneidade.
Em tempo de neoconservadorismo e de crises, essa protecdo esta ameacada. Os direitos
sdo retirados da esfera publica e elevados ao privado. Atribui-se ao individuo ou a
familia a responsabilidade protetiva, mesmo que esses estejam desprovidos dos meios
que lhes permitiriam realizar a autoprote¢cdo. Temos assim a reconstituicdo de um
sistema de protecdo social primario, que passa atuar no espago publico em nome de uma
solidariedade humana. Com isso, reforca-se a minimizacdo do que seria o papel do

Estado na garantia dos direitos dos cidadéos brasileiros.

3.2. A protecao social dentro da Politica de Assisténcia Social

Como ja relatamos, é a partir de 1988 que a assisténcia social se constitui como
politica social de direito, sendo engendrada na Constituicdo Federal e reafirmada na Lei
Organica de Assisténcia Social (Loas), pela Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) e pela regulacdo do SUAS. Conforme preconizou em 2004 a PNAS, a

assisténcia social se materializa como uma politica de protecdo social que deve garantir
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seguranca de acolhimento, seja de rendimento seja de autonomia, assim o acolhimento e

0 convivio ou convivéncia familiar. Segundo a politica:

A seguranca de rendimentos ndo é uma compensacdo do valor do salario-
minimo inadequado, mas a garantia de que todos tenham uma forma
monetaria de garantir sua sobrevivéncia, independentemente de suas
limitagdes para o trabalho ou do desemprego. E o caso de pessoas com
deficiéncia, idosos, desempregados, familias numerosas, familias desprovidas
das condigdes basicas para sua reproducéo social em padrdo digno e cidada
(BRASIL, 2004, p. 24).

Para a PNAS (2004), a conquista da autonomia pelos usuarios é um objetivo da
assisténcia social. Contudo, alguns individuos, por decorréncias naturais das fases da
vida, ndo conseguem alcanca-la, seja por um periodo seja por toda vida. E o caso, por
exemplo, de criangas, idosos ou deficientes.

No que tange a seguranca de acolhimento, ha uma tendéncia de operar com o
provimento de necessidades humanas, seja na garantia do direito a alimentacdo, a
moradia, vestuario, seja na mitigacdo de qualquer outra caréncia relacionada a vida
