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Resumo

A formulagédo do artigo 68 dos Atos dos Dispositivos Constitucionais
Transitéorios de 1988 inaugura a edificagao de todo um aparato uni-
versal de comunicagdo entre os agentes envolvidos no campo étnico-
-quilombola. A institucionalizag¢ao desse espaco de vocaliza¢ao de
reconhecimento identitdrio, possibilitou que o debate sobre a diver-
sidade cultural e a desigualdade racial ultrapassasse a arena acadé-
mica e comunitdria, ganhando respaldo também no campo politico.
A partir dai, como a questdo seria tratada, quanto investimento te-
ria, qual lugar ela teria na agenda e orgamento governamental esteve
associado ao modelo de crescimento brasileiro adotado. Este artigo
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busca analisar qual é o espago concedido as demandas quilombolas,
enquanto politicas sociais, dentro de um contexto de instituciona-
lidade macroeconomica, herdada de uma perspectiva neoliberal de
desenvolvimento. A ideia ¢ avaliar se ha continuidades e/ou rupturas
na concep¢do de desenvolvimento orientado para o social, no to-
cante ao tema quilombola, entre os governos de FHC, Lula e Dilma.
Palavras-chave: desenvolvimento, desigualdade racial, politicas para
quilombolas, politica economica.

Abstract

The wording of Article 68 of the 1988 Constitutional Transitional
Acts Devices inaugurated the building of a whole universal appa-
ratus of communication between those involved in ethnic-maroon
field. The institutionalization of this identity recognition voicing
space, enabled the debate on cultural diversity and racial inequality
exceeded the academic arena and community, gaining support also
in the political field. From there, how the issue would be treated, how
much investment would be done, which place would it have on the
agenda and on government budget was associated with the Brazilian
growth model adopted. This paper analyzes what is the space given
to maroon demands, while social policies, within a context of ma-
croeconomic institutionality, inherited from a neoliberal perspective
of development. The idea is to assess whether there are continuities
and/or disruptions in development concept oriented to social, con-
cerning the maroon theme, between the FHC, Lula and Dilma go-
vernment.

Keywords: development, racial inequality, maroon for policy, econo-
mic policy.
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Introducio

A retomada da democracia no Brasil, pressagiada pela promulga-
¢do da Constitui¢do Brasileira em 1988, e consolidada pelas elei¢oes
presidenciais de 1989, deu um basta a ditadura militar. Inovou ao
incluir um aparato que reconhecesse, regulasse e reparasse a heranga
da escraviddo colonial, garantindo a propriedade definitiva das ter-
ras ocupadas por quilombolas’ e estipulando o racismo como crime
inafiangavel e imprescritivel. No entanto, ndo garantiu a democra-
tizacdo da economia, da informacio, da educacéo, dos servicos, do
lazer... O pais continuou um dos mais desiguais do mundo.

Para combater essa realidade brasileira e gerar desenvolvimento
democratico, num contexto de colapso do “socialismo real” e de es-
gotamento do modelo de substitui¢ao de importagdes, a expectativa
se voltou para a cren¢a no progresso trazido pelo desenvolvimen-
to capitalista de periferia. Acreditava-se, que este sé seria garantido
por meio da abertura do mercado interno ao capital estrangeiro, no
que ficou conhecido como modelo de desenvolvimento dependente-
-associado (CARDOSO & FALETO, 1975). Tais ac¢Oes antes eram
vistas como o avan¢o do imperialismo, como condenagédo do pais ao
subdesenvolvimento e a heteronomia, pelos defensores da teoria da
dependéncia (Cepal) e pela esquerda socialista.

Teixeira e Pinto (2012)* argumentam que diante do fracasso do
governo Sarney e Collor, tal crenga (sustentada pelos defensores do
modelo de desenvolvimento dependente-associado) dominou a atu-
acdo dos presidentes Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso,
e por isso, “‘como se sabe, seguiam as linhas gerais preconizadas pelo
chamado Consenso de Washington”, que possuiam uma afinidade
eletiva com o modelo de desenvolvimento dependente-associado.
As politicas publicas entdo passam a ser orientadas unicamente para
o mercado e geridas de forma ortodoxa, com a prevaléncia de juros
altos e conten¢ao de gastos correntes.
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Essa reforma pré-mercado se apresentava como a tnica alter-
nativa vidvel na luta contra a inflagdo e a instabilidade, e por isso,
optou-se pela abertura comercial e financeira e pelas privatizacoes. A
consequéncia foi a transformacio da “divisdo de trabalho” desenvol-
vimentista®, colocando “a estrutura produtiva brasileira a servigo dos
imperativos de curto prazo da acumulagido global do que a servigo
das necessidades de curto prazo da acumulagdo nacional” (MORAIS
e SAAD-FILHO, 2005). Outra consequéncia foi a perda de autono-
mia sobre as fun¢des de fomento do sistema financeiro estatal, por
causa do estreitamento de suas “relacdes com o sistema financeiro
internacional, que aprofundou sua participagao no crédito domésti-
co, na alavancagem da divida publica e na intermediagdo dos fluxos
financeiros internacionais” (NOVELLI 2010, p. 234).

Tais reformas ndo proporcionaram o esperado desenvolvimen-
to, além da instabilidade macroecondmica permanente, gerou um
padrio de crescimento instavel devido as frequentes oscilagdes do
mercado financeiro internacional. Para evitar a recessio, as respostas
consistiam na elevagdo de juros para atrair capital estrangeiro ou de-
sestimular sua fuga, o que aumentava cada vez mais a divida publica
externa e interna, mesmo elevando a contenc¢do de gastos e investi-
mentos publicos.

A drea mais afetada em relagdo a contengio de gastos e investi-
mentos foi a drea social, isso porque a heranca do governo Collor
foi de descomprometimento com a equidade (OLIVEIRA, 1999), o
resultado foram marcas de “fragmentacio, clientelismo, centralizagao
de recursos em nivel federal e, ainda de baixo poder de combate a po-
breza e de capacidade redistributiva, em nome do ajuste fiscal” (CAS-
TRO et. all., 2003). A LBA era uma das agéncias modelos desse sis-
tema. As agdes mais evidentes no governo Itamar Franco em relagdo
as politicas sociais estiveram relacionadas a nova legislacao da previ-
déncia rural que de acordo com Schwarzer e Querino (2002) elevou
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o numero de beneficios significativamente, outra agdo simbolica foi a
promulgacao da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) de 1993.

Embora, a inser¢ao do tema da desigualdade racial e as preocupa-
¢des com o segmento quilombola terem ficado por conta da Funda-
¢do Cultural Palmares, criada em 1988 a partir do movimento negro,
sob a gestao de Carlos Alves Moura (1988-1990). Apenas no terceiro
mandato, com Joel Rufino dos Santos (1994-1996), houve uma apro-
ximagdo maior com as comunidades remanescentes de quilombo, ja
no contexto do governo de Fernando Henrique Cardoso.

FHC tem sido apontado como um dos precurssores na luta con-
tra as desigualdades sdcio-raciais, iniciando uma tendéncia que teria
se intensificado no governo de Lula com a criagao da Secretaria de
Politicas e Promocéo da Igualdade Racial. A palavra “continuidade”
aparece como uma constante entre esses dois governos e o subse-
quente, sob a lideranga da presidente Dilma Roussef. Esse artigo visa
analisar em que medida podemos afirmar que existe uma continui-
dade entre os governos de FHC, Lula e Dilma no tocante as politi-
cas publicas voltadas para as comunidades quilombolas. Assumimos
aqui a hipdtese de que a analise das politicas sociais nao se fazem
descoladas da légica de governo adotada, por isso, faremos uma ana-
lise das politicas econdmicas e sociais, visando compreender em que
ambito sdo alocadas as politicas para quilombolas.

Desse modo, analisamos aqui o contexto conjuntural macroe-
condmico de implementagdo dos programas e agdes descritos nos
Plano-pluri-anuais dos respectivos governos, outra fonte de dados
utilizada sdo as produgdes bibliograficas do Instituto de Pesqui-
sa Econdmica Aplicada (IPEA) relacionadas as politicas sociais. O
IPEA tem como missdo aprimorar as politicas publicas essenciais ao
desenvolvimento brasileiro, por meio da produgédo e disseminagao
de conhecimentos e da assessoria ao Estado nas a¢des governamen-
tais para a formulagdo e reformulagdo de politicas publicas e progra-
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mas de desenvolvimento brasileiro, enquanto fundagao publica estd
vinculada a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica. Desse modo, ao analisar as discussoes e dados da Revista
Politicas Sociais: acompanhamento e anélise, poderemos ter acesso
as principais diretrizes que motivam as decisdes no ambito federal.

Outra variavel analisada serd em relagdo aos gastos sociais fede-
rais — GSE apesar dos gastos conterem elementos de imprecisao e
de que as politicas piblicas ndo se concretizam apenas em manifes-
tacoes contédbeis, esses dados se mostram como um elemento im-
portante para “avaliacdo da adequagdo do suporte financeiro a um
conjunto de programas e agdes destinadas a proporcionar satisfacao
social a popula¢ao” (CASTRO, 2003). Por fim, faremos uma analise
comparativa do or¢amento destinado a 6rgaos federais nos diferen-
tes governos.

Embora ndo existam critérios universais e inequivocos sobre a
defini¢ao de politicas sociais, Marshall ja salientara que seu uso sem-
pre foi delimitado em termos de conveniéncia ou de convengao, a
partir do processo historico de cada sociedade especifica. Ao avaliar
a existéncia de agoes e programas voltados para o reconhecimento
quilombola poderemos entdo constatar se esse tema se insere dentro
da agenda politica de cada governo.

Os gastos sociais no governo de FHC

Nos dois primeiros governos de FHC percebe-se um siléncio em
relacao ao orgamento destinado as politicas para quilombolas, ou
destinada a sanar a questao da desigualdade racial. Assim, quando
analisamos o periodo de 1995 a 2001, vemos que o conjunto de pro-
gramas e a¢des do Estado, em geral de forma continuada no tempo,
que tem como objetivo o atendimento de necessidades e direitos so-
ciais fundamentais que afetam varios dos elementos que compdem
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as condigdes basicas de vida da populagdo, inserem a tematica da
desigualdade racial, mas nao hd gastos significativos destinados a ga-
rantir essas demandas por maior igualdade, que passam a se tornar
cada vez mais evidente, por causa da organizagdo dos movimentos
sociais, em especial o negro e o agrario.

Em 1995, por exemplo, em fun¢io da comemoragdo da morte de
Zumbi dos Palmares, representantes do movimento negro encontra-
ram com Fernando Henrique Cardoso, e reivindicaram participa-
¢do0 na agenda publica. Como resposta, foi criado o GTI - Grupo de
Trabalho Interministerial para Valorizagao da Populagdo Negra. Em
1996 foi lan¢ado o Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH
I)%, onde o governo busca realizar estratégias de combate as desigual-
dades raciais por meio de politicas especificas para a populagdo ne-
gra, com a promessa de elaboragdo de politicas compensatdrias que
promovessem social e economicamente a comunidade negra.

No que tange as comunidades quilombolas, a preocupagao com
o territdrio se mostra central. O Instituto Nacional de Colonizagéo
e Reforma Agraria - INCRA, que também havia recebido atribui-
¢oes referentes as necessidades do artigo 68, empreende as primei-
ras agdes nesse sentido justamente no governo de FHC, emitindo o
primeiro titulo referente a terras quilombolas em 1995, para a co-
munidade de Boa Vista, emitiu duas titulacdes por ano até 1998. A
Fundagdo Cultural Palmares também possui uma atuagio expressiva
em relacdo as comunidades quilombolas somente a partir de 1994,
tendo emitido 3 titulagdes em 1999, sendo uma em parceria com
a ITERBA e a outra com a CDA. A figura¢do dos quilombolas nas
acOes governamentais demonstra que a recente e fragil estabilidade
econdmica foi fundamental para que o tema dos quilombolas e da
desigualdade racial entrasse na agenda politica.

No entanto, observa-se que sdo os organismos estatais responsa-
veis pelas questdes agrarias, fundidrias e de habitagdo que participa-
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ram com maior protagonismo na titulagao de terras quilombolas até
2003, do que os organismos federais, especialmente na Bahia, Mara-
nhao, Par4, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Piaui e Mato Grosso do Sul. As
politicas sociais voltadas para os grupos quilombolas nesse primeiro
momento voltam-se para a resolugdo da questao fundidria, ja que a
visdo de que esse grupo é constituido meramente por camponeses e
agricultores prevalece sobre a discussao das politicas de reconheci-
mento e da diferenca, que os interpreta enquanto portadores de uma
identidade étnica, Unica e exclusiva formada a partir da configuragao
socio-historica brasileira, marcada pela escravizagdo dos africanos e
afrodescendentes.

Percebemos que as demandas quilombolas, sdo atendidas a me-
dida que se inserem no tema da Assisténcia e Desenvolvimento Ru-
ral. Tais setores das politicas sociais passam a compor os estudos do
IPEA em 2001° como reflexo das diretrizes seguidas no documento
denominado Novo Mundo Rural®, um conjunto de resolugdes apro-
vadas em marco de 1999, com o intuito declarado de conferir maior
qualidade ao processo de reforma agraria e apoiar o fortalecimento
da agricultura familiar. As politicas assistenciais aos grupos quilom-
bolas se referiam ao Programa Fome Zero. Isso porque o debate no
Brasil sobre a necessidade de ampliagdo da cidadania por meio de
regulamentacao de politicas sociais, de politicas de reconhecimento
e de agdes afirmativas para tais grupos encontrava-se incipiente, ape-
sar do dispositivo constitucional.

Tal situacio reflete o carater de inovacio ética e moral do arti-
go 68, que possibilitou uma ampla tomada de conhecimento dos
novos direitos instituidos por esse reconhecimento estatal, o que
acirrou a produgdo dos novos sujeitos politicos etnicamente dife-
renciados pelo termo “quilombola’, antes nomeados de “posseiros”
ou “trabalhadores rurais”. Por meio desse canal de didlogo comum
iniciou-se uma etapa de negociagdo, constru¢do e afirmagio da
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categoria “remanescente de quilombo” enquanto simbolo identitd-
rio de um vasto’ grupo de cidadaos, distribuidos ao longo de todo
territorio brasileiro, que até entao eram “invisibilizados” por uma
legislacdo que privilegiava e legitimava um determinado tipo de
cultura hegemonica.

Esse advento juridico (ARTIGO 68) implicou numa inovagao
ideoldgica e tedrica no imagindrio politico e social no que concerne
a grupos negros, étnicos e camponeses no Brasil. Atingiu o direito
fundiario, as politicas sociais, distributivas e compensatdrias, a his-
toriografia, os estudos antropoldgicos e socioldgicos, no plano das
politicas locais, estaduais e federais que envolvem esses grupos, tam-
bém demandou certo preparo por parte dos politicos, legisladores,
pesquisadores, movimento negro, dos proprios “quilombolas” e dos
demais agentes sociais envolvidos.

Toda essa novidade poderia justificar as dificuldades de interpre-
tacdo do texto aprovado pela Constituinte de 1988, sua precariedade®
suscita duvidas acerca de quem seriam os remanescentes de quilom-
bos e como reconhecé-los legalmente para fins de aplicagdo do arti-
go 68, gerando dentro do campo éntico-quilombola muita especu-
lagao, leituras e metaforizagdes, que acabou promovendo discussdes
e pressoes de variados niveis da sociedade civil sobre esses grupos e
sua estrutura de saberes. Essa dificuldade inicial é o que teria impe-
dido melhores resultados para o reconhecimento de tais comunida-
des como podemos observar na tabela 1. Entre 1995 e 1998 apenas
8 titulos foram concedidos, contra 38 ocorridos entre 1999 e 2002.
Até 2003 a titulagdo ocorreu de forma isolada, a partir de iniciativas
locais, especialmente na Bahia, por meio do ITERBA e CDA e no
Pard, por meio do ITERPA.
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Tabela 1 - Titulagdo de Areas Quilombolas.

1995/8 1999 | 2000 |2001 |2002 Total

INCRA 7 - - - - 7
ITERBA - e - - - 1
ITERPA 1 1 3 1 10 16
INTERPI - - - - - -
ITERMA - 3 - - 1 4
ITESP - - - 3 -
IDATERRA | - - - - - -
SPU - - - - - -
SEHAF - 1 - - - 1
FCP - 3* - - - 3
CDA - 1% 12 - - 13
TOTAL 8 8 15 4 11 46

Fonte: http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/estrutura-
fundiaria/quilombolas/quadro_atual_da_politica.pdf

INCRA - Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria; ITERPA
- Instituto de Terras do Para; ITERBA - Instituto de Terras da Bahia; FCP:
Fundagao Cultural Palmares; SEHAF: Secretaria de Estado de Habilitagao
e Assuntos Fundidrios—R]J; ITERMA: Instituto de Colonizagédo e Terras do
Maranhido; CDA: Coordenagdo de Desenvolvimento Agrario-BA; ITESP:
Instituto de Terras do Estado de Sdo Paulo; IDATERRA: Instituto de De-
senvolvimento Agrario e Extensdo Rural de Mato Grosso do Sul; SPU: Se-
cretaria de Patrimoénio da Unido; INTERPI: Instituto de Terras do Piaui.
*Embora contabilizamos 3 titula¢des feitas pela FCP, uma delas foi em par-
ceria com a ITERBA e a outra com a CDA, para ndo gerar duplas contagens
consideramos esse fato no momento da soma.

** Titulagoes feitas em parceria com a FCP.

O foco nas agodes afirmativas, enquanto constituintes de politicas
sociais ocorreu apenas a partir do interesse de participa¢do do Brasil
na III Conferéncia Mundial de Combate ao Racismo, Discriminag¢do
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Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata promovida pela ONU em
2001, na cidade de Durban, Africa do Sul. A Declaragio e o Progra-
ma de Agdo de Durban propdem medidas concretas e abrangentes
para combater o racismo, a discriminagio racial, a xenofobia e de-
mais formas relacionadas de intolerancia.

Foi fomentado para tanto uma série de eventos no biénio 2000-
2001, o que recolocou a temdtica racial na agenda nacional ainda
do governo de Fernando Henrique Cardoso - especialmente pelo
Programa Cultura Afro-Brasileira, descrito no Plano Pluri Anual
(2000-2003) -, que iniciou discussdes sobre a questdo da politica
de cotas, contrariando o mito da democracia racial’. Nesse evento
registrou-se um vigoroso debate acerca da oportunidade, necessida-
de e tipologia de politicas publicas de promocéo da igualdade racial
na sociedade brasileira.

Em 2002 foi langado o PNDH II", que também buscava criar
fundos de reparagdo social destinados a financiar politicas de a¢do
afirmativa e de promogao da igualdade de oportunidades, na mes-
ma ocasido langou o Programa Nacional de A¢des Afirmativas sob a
coordenacio da Secretaria de Estado dos Direitos Humanos do Mi-
nistério da Justica.

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso ainda foram
criados o Conselho Nacional de Combate a Discriminagao, para pro-
por politicas afirmativas, o Programa Diversidade na Universidade
e o Programa Brasil Género e Raga, do Ministério do Trabalho, os
Ministérios da Justi¢a, do Desenvolvimento Agrario e das Relagdes
Exteriores instituiram a¢des afirmativas em suas pastas. No entan-
to, apesar dos efeitos de Durban terem repercutido ainda na agen-
da do governo FHC, envolvendo diversos érgaos governamentais, a
tematica racial encontrava-se vinculada a agenda da Secretaria dos
Direitos Humanos e nenhum programa especifico para a populagao
quilombola havia sido desenhado. Segundo Lima (2013) houve um
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esforco discursivo de compreender a situagdo social dos negros por
meio da produgdo de diagnodsticos e agdes reais de implantagao de
politicas valorativas, no entanto, nao houve investimentos no aspec-
to redistributivo.

No periodo neoliberal, marcado pela devogiao ao mercado, as
questoes relacionadas a desigualdade sdcio-racial nao figuravam nos
gastos publicos. Isso significa dizer que as politicas sociais — que bus-
cam atender as demandas por maior igualdade, seja de oportunidade
ou de resultados - entre os individuos; e por seguranga em situagdes
de dependéncia, seja pela impossibilidade de ganhar a vida por con-
ta propria em decorréncia de fatores externos (como o racismo, a
discriminac¢do de género, a inclusdo periférica), que independem da
vontade individual, seja pela posi¢ao vulneravel no ciclo vital do ser
humano (criangas e idosos, por exemplo); ou por situagdes de risco,
como em caso de acidentes (invalidez por acidente); — necessitam
se circunscrever no interior de organismos estatais que estdo mi-
nimamente preparados para efetuar regulagdo, provisao, produgao
e transferéncia de dinheiro para a formula¢do e implementagdo de
programas e agdes. Os gastos publicos nesse momento se resumem
aos dados obtidos das politicas setoriais como Previdéncia, Assis-
téncia Social, Satdde, Educacéo, Cultura, Trabalho e Renda e Desen-
volvimento Rural, este ultimo inserido apenas no governo de FHC.

Governo Lula

A situagdo econdmica do governo subsequente ndo mudou mui-
to, diante da “heranca maldita™' do neoliberalismo. Por isso, o pre-
sidente Lula seguiu as mesmas diretrizes neoliberais de seu anteces-
sor baseada no sistema de metas de inflagdo, superavits primarios e
cambio flutuante, como havia prometido na Carta ao Povo Brasileiro
(LULA DA SILVA, 2002), apresentada em 22 de junho de 2002. A
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proposta dessa carta era justamente tranquilizar a populagiao em re-
lagdo ao que foi chamado de “risco Lula’, adotando os lemas da “res-
ponsabilidade” e da “credibilidade” em detrimento da “radicalidade”
e do discurso classista presente nos tempos de sindicalista.

Apesar dessa continuidade macroecondmica, combinou estabi-
lidade monetéria e retomada do desenvolvimento econdémico e po-
liticas de distribui¢ao de renda, que assumiu, segundo Sader (2013)
centralidade nas politicas de governo. Essas diretrizes adotadas por
Lula foram também anunciadas na Carta ao Povo e se baseava num
projeto de governo com uma agenda de agdo governamental com
viés microeconomico, onde buscou-se interpretar e garantir as ex-
pectativas dos agentes econdmicos, calcada na constatagdo da neces-
sidade de reverter a baixa taxa de investimento nacional, através da
recuperag¢do da poupanca publica e da garantia e estimulo do crédito
privado, visando agir diretamente sobre a desigualdade sdcio-racial.
Além disso, anunciou-se a intenc¢do de investir na aplica¢do de po-
liticas estruturais compensatdrias para proporcionar a expansao da
capacidade de geracdo de renda dos pobres (aumento da produtivi-
dade ou garantia de valorizagdao do que produzem) aumentando o
acesso a educacio e qualificagdo, crédito produtivo popular e terra
(reforma agraria).

Articulando politicas sociais e crescimento econdmico, preten-
diam com esse plano preparar a populacdo mais pobre para que
aproveitem o crescimento econdmico e tecnolégico, apoiando a pro-
dugdo popular, para garantir condi¢oes de comercializa¢ao e acesso
a mercados, incluindo o de crédito; descentralizando as acdes sociais
do ambito estatal, com estimulo a participagdo local como forma de
aumentar tanto a eficiéncia quanto a flexibilidade no desenho das po-
liticas sociais; e unificar o orcamento social da Unido com a coordena-
¢do de politicas publicas (RICCI, 2005). Foi um esfor¢o de inser¢do
de uma camada da populagdo (como a populagao afordescendente
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e/ou quilombola, entre outras), antes ausente ou perifericamente in-
cluida, no mercado de trabalho, com participagdo na economia de
mercado'. Aliando, para tanto, cultura e economia.

Para tanto, em 2003, jd no governo de Luiz Indcio Lula da Silva
foi criada via decreto presidencial, uma Secretaria Especial de Politi-
cas de Promocéo da Igualdade Racial - SEPPIR, que tem fungéo de
ministério, também o Conselho Nacional de Promog¢éao da Igualda-
de Racial (CNPIR), o Férum Intergovernamental de Promogéo da
Igualdade Racial (Fipir)". Dentro da SEPPIR foi criada a Secretaria
de Politicas para Comunidades Tradicionais (SECOMT). Nesse mo-
mento, criam o Grupo de Trabalho Interministerial sobre Quilom-
bos (GTI), coordenado pela Seppir e pela Casa Civil da Presidén-
cia da Republica, do qual participaram 14 6rgaos de governo, com
a atribuicdo de promover a revisdo dos instrumentos legais com o
intuito de garantir os direitos dos quilombos, previstos no Art. 68
do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias da Constitui¢ao
Federal de 1988. Com essas alteragoes o tema da Igualdade Racial
também passa a figurar a agenda de estudos em politicas sociais do
IPEA™, bem como dos Direitos Humanos, justica e cidadania, em
fungdo de abrangéncia da aérea de Seguranga Publica®. O tema da
Assisténcia Social e Seguranca Alimentar também passam a compor
a agenda desse Instituto's.

O principal desafio desse 6rgao ministerial é o de assegurar a efe-
tiva transversalidade da tematica racial na intervengdo do executivo
federal, consolidar-se como pega central na coordenagao das agoes
publicas e na montagem de planos estratégicos de longo prazo para
a promocao da igualdade racial, e implementar arranjos institucio-
nais que fortalecam os vinculos entre o governo, nas suas diversas
instancias, e a sociedade, na busca da reduc¢io das distancias sociais
que existem entre negros e brancos. A tematica do “etnodesenvolvi-
mento” para as comunidades quilombolas se apresenta como uma
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forma de agenciar a autonomia desses grupos frente as condi¢oes de
existéncia. De forma mais imediatista, buscam investir via parcerias
com o Mesa — Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar e
Nutricional na melhoria das condigoes de vida das familias quilom-
bolas, por via do Programa Fome Zero e por meio de um Programa
de Atencao a Saude da Populagdo Negra.

O debate sobre o reconhecimento quilombola entrou definiti-
vamente na agenda publica quando o Sitio Histérico e Patriménio
Cultural Kalunga'” de Goias, uma das maiores comunidades do pais,
foi langada no 4mbito desse governo como plano piloto para a re-
gulariza¢do fundidria. Também foi elaborado nesse governo a partir
das contribui¢des do GTI, um instrumento juridico que formalizou
o reconhecimento étnico-quilombola, por meio do decreto 4.887
de 2003, que adotou a auto-atribuicdo como critério primordial de
reconhecimento. Definiu uma nova politica de regulamentagdo da
terra sob responsabilidade do Instituo Nacional de Reforma Agraria
(INCRA), além disso, definiu a func¢do da Secretaria Especial de Pro-
mogao da Igualdade Racial (SEPPIR) como fiscalizadora dos direitos
das comunidades, e a Fundag¢ao Cultural Palmares (FCP), 6rgao do
Ministério da Cultura, como zeladora da preservagdo cultural e da
identidade quilombola, que é também responsavel pelo recebimento
da declaragdo e certifica¢do da condigdo de quilombo.

No entanto, segundo entrevista na Funda¢do Cultural Palmares,
em abril e margo, de 2009, com a diretora substituta da Diretoria
de Protecdo do Patriménio Afro-brasileiro, Mirian Caetana de Sou-
za Ferreira, na realidade, a alteragdo nos procedimentos em 2003,
buscava, na realidade, formalizar melhor o processo de regulariacao
fundidria, contendo o “boom” quilombola, uma vez que a institui¢ao
sempre contou com um numero reduzido de pessoal e verba. Em
2009 eram apenas 7 funciondrios para certificar e fiscalizar o reco-
nhecimento das mais de mil comunidades quilombolas e das cente-
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nas de comunidades religiosas de matriz africana em todo territério
brasileiro (MARINHO, 2012).

O amadurecimento sobre a questdo levou a elaboragao do Pro-
grama Brasil Quilombola, descrito no PPA 2004-2007 (e que con-
tinua figurando no PPA 2008-2011), o primeiro a nivel federal a se
ocupar exclusivamente das demandas da populagdo quilombola. Tal
programa congrega nove agdes or¢amentdrias sob a responsabili-
dade dos Ministérios da Saude, da Educac¢io, do Desenvolvimento
Agrario e da Secretaria Especial da Igualdade Racial da Presidéncia
da Republica, cabendo a este tltimo o papel de coordenacio.

O Ministério de Desenvolvimento Agrario é o que detém a maior
parcela de recursos destinados a regularizagdo fundiaria das terras
ocupadas pelas comunidades quilombolas. O Ministério da Satde
criou uma agao especifica de “Atengio a Satde das Populagdes Qui-
lombolas” e outra voltada para a promoc¢ao do “Etnodesenvolvimen-
to das Comunidades Remanescentes de Quilombos” no Ministério
da Cultura.

Outras agdes dispersas como:

o O beneficiamento de 20 comunidades quilombolas com
acoes de desenvolvimento local do Projeto Geragdo de Ren-
da em Quilombos, com parceria da Associagdio Comunitaria
Ecologica do Vale do Guaporé (Ecovale) para a formagao de
Agentes Quilombolas de Etnodesenvolvimento.

« Apoio a organizagdo coletiva dos(as) trabalhadores(as) em
empreendimentos econdmicos soliddrios, visando o empo-
deramento dos beneficidrios e a geragdo de trabalho e renda,
contribuindo para o desenvolvimento local sustentavel, por
meio do Brasil Local, em 73 comunidades quilombolas de 24
Estados da Federacgao.

« Apoio a realizagdo de seminarios, encontros, convengoes;
apoio a realizagdo da Audiéncia Publica, promovida pelo Mi-
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nistério Publico Federal (MPF), no dia 24.09.2007, que pau-
tou os direitos quilombolas e as politicas publicas em imple-
mentagao para esse segmento.

« Implantagdo de 184 equipes da Satde da Familia e da Saude
Bucal, em 134 Municipios, beneficiando 62.345 quilombolas.

« Atendimento a mais de 5.500 quilombolas com servigos de
orienta¢do, mediacgdo e assisténcia juridica, agdes de acesso
a documentacio civil e a capacitagdo em direitos humanos.

+ Realiza¢do do Encontro Nacional de Criangas e Adolescentes
Quilombolas para promover articulagao e mobilizagdo em
defesa e para a garantia dos direitos da Crianga e Adolescen-
tes Quilombolas, do Encontro Nacional de Juventude Negra
para estabelecer uma articulagao em nivel nacional dos di-
versos grupos e organizagoes da juventude negra, fortalecen-
do as demandas desse segmento, sua comunicagio e rede de
relagdes, da Reunido Técnica sobre a Juventude Indigena e a
Juventude Afrodescendente na Ibero América para examinar
as situagoes demografica, normativa e das politicas publicas
que afetam as juventudes indigena e afrodescendente.

o Atendimento a 35.721 familias quilombolas com 142.072
cestas de alimentos, o que totalizou 3.231.126 quilos (kg) de
alimentos. Em relagdo as comunidades de Terreiro, foram
distribuidas 54.494 cestas de alimentos, para 8.100 familias,
totalizando 1.235.332 kg de alimentos. Estabelecimento de
articulagdes e uma agenda de trabalho para a constituicao
de Coordenagoes Estaduais do Programa. Essas coorde-
nagdes sdo compostas pelos érgaos. Fonte: http://www.ca-
mara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/ppa/
ppa_2004_2007_avaliacao2008/vol1t2/26_se_politicas.pdf

O PPA 2008-2011 continua destacando “iniciativas integradas
para publicos historicamente expostos a situagdes de vulnerabilida-
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de: criangas e adolescentes, pessoas com deficiéncia, quilombolas,
mulheres e indios. (p.14)”. As politicas publicas para quilombolas
sao priorizadas no ambito da Agenda Social'® com o objetivo de ar-
ticular as agoes existentes por meio do ja existente Programa Brasil
Quilombola com o intuito de melhorar as condi¢des de vida das co-
munidades quilombolas, pelo desenvolvimento sustentavel das 3.524
comunidades remanescentes de quilombos identificadas no Territo-
rio Nacional, em concordancia com as suas especificidades historicas
e culturais. O principal resultado apresentado foi a inclusao, até no-
vembro de 2006, de 6.391 familias quilombolas no Cadastro Unico
dos Programas Sociais do Governo Federal, das quais 4.150 passa-
ram a receber o beneficio do Programa Bolsa Familia. (Plano pluria-
nual 2008-2011, 2007). No entanto, os indices e metas para atendi-
mento as comunidades Remanescentes de Quilombos por A¢des de
Fomento ao Desenvolvimento Local e Sustentavel foram alcangadas
apenas em 32 %, até 2006 (PPA 2004-2007).

E possivel concluir que parte das a¢des do PBQ, no ambito do
PPA 2004 e 2008, ndo obtiveram execugdo tdo expressiva. Todavia,
uma parcela significativa das a¢gdes do Programa tiveram resultados
importantes. Cabe mencionar, a superacio da meta or¢amentdria
para a¢des de saneamento, com o empenho de R$ 38 milhoes para
projetos em comunidades quilombolas em 5 estados, e os resultados
obtidos pelas a¢oes de desenvolvimento local em comunidades
quilombolas. Segundo relatério da Seppir a execug¢ao do Programa
alcangou mais de 80% do previsto, posto que parcela significativa
das agdes do Programa (muitas nao destacadas no PPA do Progra-
ma) tiveram superagdo da meta prevista. Algumas outras continuam
demandando atencdo, como as a¢des de construcdo de escolas, capa-
citacdo de professores e elabora¢do de material especifico para comu-
nidades quilombolas, que nao tiveram execu¢do em 2008.

Mas o ponto prioritdrio na agenda quilombola continua sendo
a regularizagdo territorial. Em 2003, a titulagdo passa a ser fun¢iao
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do INCRA. A FCP, no entanto, deve certificar as comunidades e dar
entrada no banco de dados da agenda de politicas, e ainda fiscalizar
o processo de titulagao realizado pelo INCRA. Apesar de nao haver
maiores exigéncias via decreto, a FCP exige, além da carta de auto-
atribui¢do assinada por cinco membros, também um laudo antropo-
légico e 0 méaximo de documentos histdoricos. Apoia festas, promove
a capacitacdo de liderancas, mas as agdes sdo limitadas pelas contin-
géncias burocraticas, laboriais e orgamentarias.

Mirian Ferreira, diretora de Prote¢do do patriménio Afro-bra-
sileiro, menciona como exemplo desses impasses a quantidade de
documentos, 23 ao todo, requisitados para o estabelecimento de
convénios com as associagdes comunitdrias, que muitas vezes nio
possuem sequer carimbo.

Tanta dificuldade reflete 0 empenho na titulacio dessas comuni-
dades. Entre 2003 e 2006, ocorreu a titulagdo de apenas 34 comu-
nidades, sendo que a taxa de evolugdo de comunidades certificadas
atingiu apenas 35,8% da meta pretendida com 1.170 certificagoes. A
meta para terras tituladas ficou ainda abaixo do almejado, atingindo
25%. Entre 2007 e 2010 o numero de titulagdes saltou para 41, totali-
zando 75 comunidades ao longo do mandato de Lula, num universo
de 3.524, como estima o proprio governo, veja na Tabela 2 abaixo. As-
sim, como afirmam representantes tanto da FCP, quanto do INCRA,
apenas as areas sem conflitos territoriais judiciarios sao tituladas.

Tabela 2 - Titulagdo Quilombola 2003-2010.

2003 |2004 |2005 {2006 |2007 {2008 [2009 {2010 |Total
INCRA - 2 - 3 2 2 4 7 20
ITERBA - - - - - - - - -
ITERPA 4 - 3 3 1 11 |4 4 30
INTERPI |- - - 20 11* 2% |- - 5%
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ITERMA |- - 4 11 - 3 1 - 19
ITESP 2 - - - 1 - - - 3
IDATERRA | - - - 1 - - - - 1
SPU - - - 1 1 - - - 2
SEHAF - - - - - - - - -
FCP - - - - - - - - -
CDA - - - - - - - - -
TOTAL 6 2 7 19 5 16 |9 11 75

* Mesmo territorio recebeu uma segunda titulagéo.
** Titulagoes feitas em parceria com o INCRA. Titulagdes feitas em parce-
rias, sdo contabilizadas apenas uma vez na soma.

A justificativa da SEPPIR para esses resultados esta relacionada
aos tramites burocraticos e administrativos que sao dificeis de serem
cumpridos pelos agentes da sociedade civil e dos governos estaduais e
municipais, que atrasam a prestagao de contas. Existem outros con-
tigenciamentos orgamentarios além de uma reduzida quantidade de
técnicos para trabalhar, além das dificuldades de celebragao de con-
vénios, e da lentiddo nos processos de licenciamento ambiental.

Sobre as dificuldades operacionas da Seppir Santos (2014) salien-
ta que

essa secretaria nuca teve uma estrutura de funcionamento digna, néo

tendo até o presente momento um quadro de pessoal de funcionarios

concursados, ou seja, um quadro de pessoal préprio, para trabalhar nes-
sa secretaria. Os funciondrios que trabalham na Seppir sdo, em geral,

emprestados de outros 6rgios publicos. Abreviadamente, falta-lhe, até
hoje, recursos humanos (P. 34).

Em nivel orcamentério podemos perceber pelo Gréfico 1 abaixo,
que apesar de uma tendéncia de crescimento, o montante destinado
a ele se apresenta baixo se comparados a outras Secretarias especiais
como a da mulher (SEM) e dos Direitos Humanos (SEDH). Em 2010,
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a dotagdo orcamentaria foi de pouco mais de R$ 68 milhoes e, para
2011, foi aprovado o montante de R$ 94,8 milhoes. Segundo o cien-
tista politico Alexandre Ciconello (2011, p. 88), entre 2003 e 2010, o
investimento acumulado da SEDH foi de R$ 656 milhoes, o da SPM
foi R$ 255,1 milhoes e o da Seppir foi de R$ 147,04 milhoes. Ou seja,
nesse periodo, os investimentos feitos na SEDH e na SEP foram, res-
pectivamente, 4,46 e 1,73 vezes maiores que os feitos na Seppir.

Grafico 1- Or¢amento da SEPPIR 2004-2009 (Em R$ mil)
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Fonte: Sistema Integrado de Administrac3o Financeira (Siafi)/Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Elaboragao: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores corrigidos até 2009 pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) médio.

As dificuldades do érgdo se manifestam no nivel de execugdo
do orcamento, que fica abaixo dos 77 % em todos os anos, como
vemos no gréﬁco acima. Em comparagdo as demais secretarias, a
Seppir também é a que menos fez execuc¢do or¢amentaria, em 2004
e 2010, executou, respectivamente, R$ 17,09 milhdes e R$ 19,14
milhdes. Ja a SPM em 2004 e 2010, executou, respectivamente, R$
19,70 milhées e R$ 74,25 milhdes. Por outro lado, a SEDH executou
nos mesmos anos, respectivamente, R$ 62,11 milhoes e R$ 164,44
milhdes, conforme se pode ver no grafico abaixo, citado por Cico-
nello (2011, p. 88).
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Grafico 2 - Execugdo financeira de secretarias especiais do Governo
Federal selecionadas — valores reais atualizados pelo IGP-DI/FGV
(ago/2010).
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Fonte: SIGA Brasil/Senado Elaboragiao INESC. Nota: A execucéo financeira
¢ calculada a partir da soma dos valores pagros “restos a pagar — nao pro-
cessados pagos” de um mesmo execicio financeiro.

Além das dificuldades apresentadas em termos de operacionali-
zagdo, orcamento e execugdo das demandas voltadas para a igualda-
de racial, e consequentemente, destinadas aos grupos quilombolas,
a analise sobre a importincia dessa tematica para os gastos publicos
enfrenta problemas metodolégicos. Isso porque o reconhecimento
quilombola, inserido dentro das politicas de igualdade racial, sao
tratados em termos de politicas transversais. E, enquanto politica
publica surgem no governo Lula com vistas a dar um maior carater
de protecdo e promogdo social as politicas setoriais, ao lado de ou-
tros temas considerados transversais como a igualdade de género e
as politicas que se ocupam das criangas, adolescentes, juventude e
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idosos. Logo, segundo Castro (et all. 2012) a esséncia das politicas
transversais ¢ tensionar e ressignificar as politicas setoriais classicas,
por isso, nao ¢ possivel contabilizar os gastos de um 6rgao como a
SEPPIR, apenas pelo seu orcamento, uma vez que uma de suas atri-
buig¢des é conseguir incorporar a preocupagdo com a questdo racial
nas politicas a cargo dos ministérios da Satde, da Educagéo, ou na
atuacdo do Judicidrio.

Apesar dessa dificuldade metodoldgica, é possivel perceber um
maior enfoque dado as politicas de reconhecimento quilombola. Na
série de Revista “Politicas Sociais: acompanhamento e andlise” é pos-
sivel acessar a execugdo or¢amentaria dos subprogramas/programas
por 6rgaos dos anos 2000 a 2010. Embora alguns dados estejam fal-
tando, é possivel perceber que houve um aumento de investimento
no Programa ao longo dos anos, especialmente na Seppir, no Minis-
térios da Satide e no Ministério do Desenvolvimento Agrario, apenas
o Ministério da Educagao, teve sua verba reduzida, veja na Tabela 3.

Tabela 3 - Or¢amento liquidado dos ministérios relacionados ao
Programa Brasil Quilombola.

Seppir MS ME MDA

2000-2004 |- - - -

2005 4.672.213,00 |108.000,00 |2.039.487,00 |3.032.436,00
2006 6.432.045,00 |- 2.942.410,00 [9.602.091,00
2007 7.123.460,00 |70.899,00 - 7.345.517,00
2008 5.242.054,00 |1.000.000,00 |296.564,00 |5.832.219,00
2009 5.378.087,00 |1.099.371,00 |383.191,00 |6.417.377,00
2010 10.310.669,00 |1.499.371,00 [978.288,00  |30.890.034,00
2005-2010 |39.158.528,00 |3.777.641,00 |6.639.940,00 |63.119.674,00

Fonte: Sistema Integrado de Administra¢ao Financeira do Governo Federal

- Siafi/STN. Baseado na elaboragio: Disoc/Ipea
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Outras pastas que tiveram maior enfoque foram as relacionadas
a igualdade de género, as politicas de justica e seguranga publica e as
politicas de direitos humanos e cidadania nos gastos sociais federais.
Tais areas segundo estudos do IPEA tém assumido maior relevancia
na drea social e que, paralelamente, tém se aprofundado na pauta de
investigagdo dos técnicos da Diretoria de Estudos Sociais (Disoc) do
IPEA. Observa-se também a inclusdo da tematica habitacdo dentre
aquelas politicas que vem sendo chamado de infra-estrutura social
entre as tematicas de interesse das politicas sociais.

De um modo geral, os gastos sociais no governo Lula tiveram
um aumento de 172%, subindo de R$ 234,0 bilhoes em 1995 para
R$ 638,5 bilhoes em 2010. Se considerado também o crescimento
populacional no mesmo periodo, observa-se que o GSF per capita
mais que dobrou em termos reais, passando de R$ 1.471,46 em 1995
para 3.324,84 em 2010. Entre 1995-2002 o crescimento foi de 32% e
entre 2003-2010 o crescimento foi de 70%.

Em relagdo a “prioridade macroeconomica’, que consiste em
medir o volume de recursos alocados nos gastos sociais federais
enquanto percentual do PIB, também percebemos um crescimento
gradativo, embora sutil, em relagdo ao governo anterior de (4,3%).
Entre 1995 e 2002 o crescimento foi de 1,76%, enquanto que entre
2002 e 2010 o crescimento foi de 2,56 %. Embora se comparados aos
niveis europeus (entre 20 e 22 % do PIB investidos em GSF) os 15,54
% investidos no governo Lula ainda deixam a desejar.

Entéo, apesar do discurso da continuidade na politica neoliberal,
objetivada pela manutenc¢ao de taxas altas de juros em relagdo a pai-
ses desenvolvidos', o que observamos é um decréscimo significativo
da mesma a partir de 2003, com picos oscilantes de crescimento, mas
nunca chegando aos niveis do governo antecessor, a0 mesmo tempo
que, observamos um crescimento nos gastos sociais federais nomi-
nais e em relagdo ao PIB, veja o grafico abaixo.
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Grafico 3 - Comparagdo entre a evolucao da Taxa Selic e os Gastos
Sociais Federais.

40
35 /A\
30 / \
25

/ = GSF/PIB (%)
20 >~

s====TAXA SELIC

15

/,__ﬁvi o5t (0
10 +— \ g
5
o ' ' —— 1

O™~ WO 4N mME WV ONBOD O

D DD DO OO 0000 00 Q0 Ao

A OO O ) OO O O O O O 0O o0 O o O

oo H H N NN NN NN NN NN

Fonte: Banco Central ver:http://www.bcb.gov.br/Pec/Copom/Port/taxaSe-
lic.asp#notas

Fonte: SIAFI/SIDOR e IpeaData. Baseado na elaboragio feita pelo Disoc/
Ipea. Ver: CASTRO, J.A; RIBEIRO, J.A.C.; CHAVES, J.V.;; DUARTE, B.C.
Gasto Social Federal: Prioridade Macroecon6mica no peridodo 1995-
2010. Notas Técnicas. N. 11. Brasilia, setembro de 2012. IPEA.

Tal decréscimo nas taxas de juros pode indicar uma tentativa
gradativa de se afastar da “heran¢a maldita” sem grandes rupturas,
ja que essa traria riscos para a estabilidade econdmica do pais, de-
pendente do capital externo especulativo. Segundo Sader (2013) ao
atingir as vias de menor resisténcia e maior fragilidade do neolibe-
ralismo, como as politicas sociais e as acdes afirmativas, o governo
de Lula se mostrou pds-neoliberal. Portanto, segundo Sader (2013)
apesar da “heranca maldita” que levou as promessas e cumprimen-
to da Carta ao povo, como a nomeagdo de uma equipe econdémica
conservadora, ajuste fiscal, reforma regressiva da previdéncia e tri-
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butaria (o que levou a crises com os movimentos sociais e a crise do
conhecido “mensaldo”), o governo de Lula representou uma ruptura
com o modelo usado por Collor, Itamar Franco e FHC.

A ado¢io de medidas voltadas a ampliacido do crédito ao consu-
midor e a0 mutudrio, o aumento real no salario minimo, a ado¢io de
programas de transferéncia de renda direta, a criagdo do Programa
de Aceleragdo do Crescimento, a ampliagao da atuagao do BNDES
para estimular o investimento publico e privado, as medidas antici-
clicas de combate a crise internacional a partir de 2009 (TEIXEIRA
E PINTO, 2012), constituem a¢des reais de ruptura com o modelo
implementado no primeiro governo e no governo de FHC.

Governo Dilma

Dilma assumiu o governo com o compromisso de equacionar as
trés amarras do pais: taxa de juros alta, cambio e impostos altos, na
tentativa de perpetuar o crescimento do pais. O Banco Central, se-
gundo Teixeira e Pinto (2013), voltou a se identificar com os inte-
resses nacionais e cessou o conflito permanente com o Ministério
da Fazenda. Nesse contexto a presidente Dilma manejou a reduzir
substancialmente a taxa de juros em termos nominais e reais, para
3% ao ano, e a taxa de cambio se depreciou de R$ 1,65 para cer-
ca de R$ 2,05 por dolar. No entanto, segundo a analise de Marconi
(2012), esse esforgo foi insuficiente pra alavancar a industria brasilei-
ra, que passa por um momento de desindustrializa¢do, ja que a taxa
de cambio competitiva ou de “equilibrio industrial’, ou seja, a taxa de
cambio que torna competitivas empresas que utilizam tecnologia no
estado da arte mundial, ¢ de cerca de R$ 2,75.

Segundo Teixeira e Pinto (2013), a falta de apoio da sociedade
civil foi crucial para que essa mudanga ndo ocorresse, ja que a direi-
ta liberal, que sustenta a ortodoxia, rejeita o diagnostico novo-de-
senvolvimentista para o baixo crescimento do pais, baseado na alta
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taxa de juros e na taxa de cAmbio sobreapreciada. Diante do cenario
internacional de crise, o resultado foi uma diminui¢do no ritmo de
crescimento do PIB que recuou de 7,5 em 2010, para 2,7% em 2011,
€ 0,9% em 2012, com uma retomada de 2,3% em 2013.

Essa realidade travada no plano macroeconémico e o baixo
crescimento de 2011 néo refletiram nos gastos sociais. Em 2011% o
orcamento dos gastos sociais continuou crescente foram liquidados
567.624.994.393 com GSE, cerca de 69.428.164.850 reias a mais que
em 2010, um acréscimo de 12,16 %. Como os dados com gastos so-
ciais ainda ndo estdo disponiveis, para fins de andlise em termos de
intengdo de investimento, avaliaremos o or¢amento para a seguri-
dade social aprovado por lei (LOA) para os anos de 2011-2014, que
demonstra um crescimento de investimento na drea.

Tabela 4 - Lei de Or¢amento Anual - LOA.

2010 425.520.428.223,00
2011 475.967.715.602,00
2012 535.793.002.103,00
2013 599.293.304.522,00
2014 643.979.803.242,00

Fonte: LOA/http://www12.senado.gov.br/orcamento/documentos/loa.

Dos gastos sociais de 2011 apenas 24.268.258 reais foram li-
quidados pela Seppir, 53.792.240 a menos que a Secretaria para
as Mulheres e 139.557.227 a menos que a Secretaria dos Direitos
Humanos. Em 2012, no entanto, o orcamento autorizado foi bem
menor que os anos anteriores, ficando em 55.989.265, contra 108,04
milhoes da SPM, que teve seu or¢amento aumentado. O que de-
monstra que a SEPPIR segue com o menor or¢amento dentre os
ministérios, como nos governos anteriores, mas agora apresentando
decréscimo de investimento.
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Tabela 5 - Or¢amento e execugao da Seppir.

Execucao Org¢amento
2010 19.140.000,00 68.000.000,00
2011 24.268.258,00 94.800.000,00
2012 23.298.654,00 55.989.265,00

Fonte: SIAP/SEPPIR.

Uma outra tendéncia que permanece no governo Dilma estd em
relagao ao baixo nivel de execugdo do or¢amento, apresentando, no
entanto, uma performance em 2011 muito abaixo das apresentadas
nos governos anteriores, cerca de 25,4 %, contra 71,6 da Secretaria
Especial para as Mulheres e 67,2 da Secretaria Especial dos Direitos
Humanos. Em 2012, manteve um nivel de execu¢do or¢amentdria
de 41,6 %, contra 80 % da SEM. Segundo relatério de gestao da Sep-
pir (Brasil, 2013, p. 49), dos recursos destinados as agdes finalisticas
pouco mais de 30% foi liberado, deste recurso, cerca de 88% foram
executados.

Grafico 4 - Orgamento da Seppir.
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Fonte: SIAP/Seppir.
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Além de movimentarem valores reduzidos frente ao volume de
recursos aplicado em outras pastas sociais (como Ministério da Sau-
de 97,1%, Ministério da Educacio 93,6%, Ministério do Trabalho e
Emprego 96,9%, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome 99,1%, Ministério da Previdéncia Social 99,6%, Ministério
do Desenvolvimento Agrario 77,5%, Ministério da Cultura 75,8%,
Ministério das Cidades 77,6%, Arquivo Nacional 99,9%), o nivel de
execugao alcancado por esses 6rgdos costuma ser inferior a média do
conjunto das institui¢oes sociais com gastos sociais federais.

Embora o PPA 2012-2015 elaborado por esse governo tenha ado-
tado como diretrizes a garantia dos direitos humanos com redugio
das desigualdades sociais, regionais, étnico-raciais e de género, além
da ampliagdo da participagdo social, da promocéo da sustentabilida-
de ambiental; da valorizacao da diversidade cultural e da identidade
nacional; da exceléncia na gestao para garantir o provimento de bens
e servicos a sociedade; da garantia da soberania nacional; do aumento
da eficiéncia dos gastos publicos; do crescimento econémico susten-
tavel; e do estimulo e a valorizac¢ao da educacio, da ciéncia e da tec-
nologia; ha um enfoque menor dado as comunidades quilombolas.

As demandas quilombolas sdo sintetizadas dentro do programa
de Enfrentamento ao Racismo e Promocédo da Igualdade Racial. Os
outros programas destinados a quilombolas sdo executados a par-
tir de outros ministérios, como o Programa de Agricultura Familiar
que contam com metas de contratacio de servigos ATER para fami-
lias quilombolas, também o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos,
o Programa Seguranca Alimentar e Nutricional; também a implan-
tacdo de obras de saneamento em comunidades remanescentes de
quilombos, no programa Saneamento Basico; entre outras. O Pro-
grama Luz para Todos, que objetiva incluir, no periodo 2012-2015,
495.000 domicilios rurais com energia elétrica, incluindo indigenas,
quilombolas, comunidades tradicionais e familias contempladas no
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Programa Brasil Sem Miséria. Ha incentivo para melhorar o acesso
dessas populagdes aos servigos de telefonia, além da implantagdo de
obras de saneamento basico em 750 comunidades rurais, tradicio-
nais e especiais e em 375 comunidades remanescentes de quilombos.
A comunidade indigena, além de estar associada a esses mesmos
programas, possui um programa proprio de Prote¢do e Promogéo
dos Direitos dos Povos Indigenas.

Em relagdo aos gastos orgamentarios a Seppir disponibiliza os gas-
tos orcamentdrios relativos aos seus programas para o ano de 2011
e 2012. No relatoério da secretaria os gastos destinados ao desenvol-
vimento local para comunidades remanescentes de quilombos em
2011 foi de R$ 3.785.373,90, mas ndo ha informagdes sobre o orga-
mento inicial autorizado. Em 2012, foi empenhado R$ 5.605.479,69,
liquidado R$ 2.921.414,12 e pago R$ 2.915.849.84, sendo que R$
2.684.065,57 refere-se a inscri¢ao restos a pagar ndo processados.
(Fonte: SIAFI Gerencial)*. Logo, foi executado um montante infe-
rior ao ano anterior.

Além desses gastos o Ministério da Educagao, em 2011, com o
programa de Apoio a Alimentagdo na Educagdo Basica destina R$
27.118.590,00 aos grupos quilombolas, cerca de 0,8 % do or¢amen-
to total do Programa. O Ministério do Desenvolvimento Agrério
também teve um or¢amento de R$ 33.096.635,00, tendo executa-
do 92,1% desse valor. Os demais 6rgdos ndo apresentam or¢amen-
to relacionados a questdo quilombola, percebe-se que a prioridade
dos gastos sociais estdo concentrados nos Ministérios da Saude, do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e da Previdéncia Social,
cujas principais despesas correspondem a transferéncias dos bene-
ficios previdencidrios e assistenciais, com aposentadorias, pensdes,
Bolsa familia. Em rela¢do a Seppir

Em relagdo aos territorios quilombolas titulados, enquanto no
periodo de 1995 a 2002 foram expedidos 46 titulos regularizando
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775.441,1723 hectares em beneficio de 43 territdrios, 91 comunida-
des e 6.778 familias quilombolas*>. Em 2003 a 2010 foram expedi-
dos 75 titulos regularizando 212.614,8680 hectares em beneficio de
66 territdrios, 99 comunidades e 5.147 familias quilombolas®. No
periodo do primeiro mandato da presidente Dilma (2011-2014), ja
foram expedidos 50 titulos, regularizando 20.891,5778 hectares em
beneficio de 20 territérios, 28 comunidades e 1.162 familias quilom-
bolas*. Sdo 16 titulos a mais que o primeiro governo de Lulae 9 a
mais que o segundo, o que demonstra que o setor fundiario continua
sendo prioritdria nas a¢des voltadas para quilombolas, como se pode
ver pelo or¢amento do Ministério do Desenvolvimento Agrario em
relagdo aos quilombolas.

E possivel observar que no governo de Dilma a maior parte das
titulaces sdo emitidas pelo INCRA de forma centralizada, embora
a participagdo desse 6rgdo no governo de Lula tenha sido também
expressiva, a maior parte de sua atuagdo contou com parcerias regio-
nais, enquanto no governo de Dilma as parcerias forma mais reduzi-
das em relagao ao total. O que pode indicar que a atuagdo do governo
federal nas titulacdes quilombolas esteja ocorrendo de forma mais
incisiva do que nos estados, como era observavel nos mandatos do
governo de FHC, veja no quadro abaixo.

Tabela 6 — Territérios Titulados.

1995a2002 | 2003 a2010 2011a2014 | Total
INCRA 7 15 35 57
ITERBA 2 2
ITERPA 16 30 2 48
INTERPI 5 5
ITERMA 4 19 12 35
ITESP 3 3 6
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IDATERRA 1 1

SPU 2 2

SEHAF 1 1

FCP 12 12

ITR] 1 1

TOTAL 46 75 50 171
Hectares 775.441,1723 |212.614,868025 |2.0891,5778 |1.008.947,62
Territorios 43 66 20 129
Comunidades | 91 99 28 218
Familias 6778 5147 1162 13087

Fonte: http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/estrutura-
fundiaria/quilombolas/quadro_atual_da_politica.pdf

Consideragoes finais

A almejada estabilidade econdmica renovou o debate sobre o de-
senvolvimento no Brasil. Temas como assisténcia e desenvolvimento
rural, seguranca publica, direitos humanos, justica e cidadania, assis-
téncia social e seguranga alimentar, habitagao, igualdade racial e de
género e juventude passam a figurar com mais evidéncia na agenda
de politicas sociais dos governos, mesmo que em termos de politicas
transversais. A questdo quilombola, no entanto, continuou margi-
nalizada em todos os governos, embora tenha ocorrido maior em-
penho em termos de diretrizes e orgamentos nos governos do presi-
dente Lula, em relagio a seu antecessor, os resultados obtidos deixam
a desejar diante da demanda existente entre esse grupo.

No governo da presidente Dilma Roussef, o Programa Brasil
Quilombola perdeu sua expressividade, embora tenha havido maior
investimento na promo¢ao da Igualdade Racial. Os investimentos
destinados as demandas quilombolas ocuparam lugar apenas no
ministério do desenvolvimento agrario e na prépria Seppir. A Se-
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ppir, por sua vez, mantém um nivel baixo de execugdo or¢camentd-
ria, caracteristica que ndo perdeu ao longo de seu amadurecimento.
A questao fundidria permanece como central nas agdes executadas
pelo governo federal, mas ainda ha um logo caminho a seguir, uma
vez que das estimadas trés mil comunidades apenas 218 comunida-
des receberam titulos.

Os investimentos na drea social e a expanséao das politicas sociais
nos ultimos governos demonstram, no entanto, que apesar da aliena-
¢do nacional da elite e da armadilha da alta taxa de juros e do cAmbio
sobreapreciado, existe flexibilidade para uma politica voltada ao de-
senvolvimento social. Tal fato possibilitou que alguns setores acadé-
micos defendam a ideia de que vivemos num mundo pds-neoliberal,
ou pelo menos que o neoliberalismo, anacronicamente, agora seja
social. Entretanto, para alcancar um processo de crescimento com
transformacgdes estruturais, como salienta Teixeira e Pinto (2013), é
preciso superar essa situagdo para que os esfor¢os de desenvolver a
educagdo, ciéncia, tecnologia, infra-estrutura repercutam em resul-
tados reais.
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Notas

1 A formulagio do artigo 68 dos Atos dos Dispositivos Constitucionais
Transitorios de 1988 surgiu no ambito das comemoragdes pelo Centenario
da Aboli¢do, que contou com o protagonismo do movimento negro brasi-
leiro. O texto aprovado pela Constituinte é o seguinte: Aos remanescentes
das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas terras é reco-
nhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos
(BRASIL, 1988).

2 Segundo Teixeira e Pinto (2012) existe uma afinidade eletiva (nos ter-
mos weberiano) entre a teoria do desenvolvimento dependente associado
de Cardoso e Faleto (1975) e o neoliberalismo, dai a elei¢do dessa proposta
na politica econdmica de estabilizagdo economica (Plano Real) de Itamar
Franco quando Fernando Henrique Cardoso era Ministro da Fazenda.

3 No modelo desenvolvimentista tinha-se a seguinte divisdo internacional
do trabalho: Capital nacional produzindo bens nio duraveis, capital estran-
geiro produzindo bens duraveis e capital estatal produzindo bens interme-
didrios e servigos.

4 No documento o governo assume o compromisso de realizar estraté-
gias de combate as desigualdades raciais por meio de politicas especificas
para a populacao negra. As propostas foram classificadas segundo prazos
de execucio (curto, médio e longo). Entre aquelas consideradas de rapida
implantagdo, constavam apoios a grupos de trabalho e a criagdo de conse-
lhos; inclusdo do quesito cor em todos e quaisquer sistemas de informacio
e registro sobre a populacio negra e bancos de dados publicos; estimulo a
presenca dos grupos étnicos que compdem a populagio brasileira em pro-
pagandas institucionais do governo federal; apoio as a¢des da iniciativa
privada que realizem “discriminagéo positiva”. Para as proposi¢des de mé-
dio e longo prazo, destacavam-se a formulagdo de politicas compensatorias
que promovam social e economicamente a comunidade negra, alteragdo do
contetdo de livros didaticos, bem como a ampliagdo do acesso de entida-
des da comunidade negra aos diferentes setores do governo. Disponivel em
http://portal.mj.gov.br/sedh/pndh/pndh1.pdf
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5 Ver: IPEA, n2, 2001. Politicas Sociais: Acompanhamento e Andlise. O
tema da Seguranga Publica também entra na agenda das politicas sociais.
VER: IPEA, n3, Politicas Sociais: Acompanhamento e Analise, 2001. A Lei
no 10 201, de 14 de fevereiro de 2001, instituiu, no 4&mbito do Ministério da
Justica, o Fundo Nacional de Seguranga Publica (FNSP) e confirmou a MP
n o 2029, de 20 de junho de 2000, que tem por objetivo o apoio a projetos
de responsabilidade dos governos dos estados e do Distrito Federal na 4rea
de seguranca publica, e dos municipios em que haja guardas municipais

6 Ao menos seis aspectos tiveram destaque no periodo, a saber: i) a ex-
tingdo da linha de crédito do Programa de Crédito para os Assentados da
Reforma Agraria (PROCERA) e sua incorpora¢iao ao Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF); ii) a descentraliza-
¢d0 da reforma agraria, cabendo aos Conselhos Estaduais e Municipais de
Desenvolvimento Rural a viabilizacio das a¢des de vistoria, cadastro e ava-
liagdo das propriedades passiveis de desapropria¢io; iii) a descentralizagdo
dos servicos decorrentes da reforma agraria, cabendo aos assentados a res-
ponsabilidade pela gestdo dos recursos destinados a contratagio de servigos
topograficos, ao pagamento da infra-estrutura basica, & compra coletiva de
materiais de constru¢do para moradia e insumos bdsicos; iv) a permissdo
para que a iniciativa privada também possa desenvolver projetos de assen-
tamentos rurais; v) a concessdo de crédito fundidrio para que trabalhadores
rurais organizados em associa¢des concorram a compra de terra por meio
do Projeto Banco da Terra; e vi) a concessio de crédito para a implementa-
¢do de atividades rurais ndo agricolas, decorrentes do alargamento da plu-

riatividade econdmica no campo.

7 Segundo dados obtidos no Centro de Cartografia Aplicada e Informagao
Geografica (CIGA), da Universidade de Brasilia, até 2005 foram constata-
das a existéncia de 2.228 comunidades remanescentes de quilombos, das
quais apenas 42 haviam sido reconhecidas e s6 19 tinham sido tituladas.

8 A precariedade do texto aprovado pela Constituinte de 1988 do artigo
68 é atribuida a pressa e imediatismo em incluir na Constitui¢do Brasileira
um artigo que reconhecesse, regulasse e reparasse a heranga da escravidao
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Colonial, simbolizando a retomada do protagonismo do negro nos rumos
de sua histéria em comemoragdo pelo Centendrio da Aboligao.

9 Ja no contexto do Projeto Unesco de 1950 Fernando Henrique Cardoso,
Florestan Fernandes, Otavio Ianni, Thales Azevedo entre outros intelectuais
contratados para compreender a situagdo de paraiso racial, nogao nascida
durante o Brasil colonia, que se perpetuou durante a Republica na ideia
de democracia racial, declararam tal crenca como mito, uma vez que na
prética os negros brasileiros sofriam uma dura realidade de preconceitos
e discriminacio, relegados aos saldrios mais baixos, apresentando os pio-
res indices de escolaridade, constituindo a maior parte dos desempregados,
apresentando o maior indice de desorganiza¢do familiar. Esse fato frustrou
a ambicao da Unesco interessada em compreender a tolerancia racial como
forma de superagio do terrivel holocausto nazi/fascista ocorrido durante a
II Guerra Mundial, que deparou-se com a desigualdade racial ocultada pela
ideologia da democracia racial.

10 Neste novo Programa, foram acrescentadas as seguintes metas: apoiar
o reconhecimento, por parte do Estado brasileiro, de que a escravidio e o
trafico transatlantico de escravos constituiram violagdes graves e sistema-
ticas dos direitos humanos, que hoje seriam considerados crimes contra a
humanidade; apoiar o reconhecimento, por parte do Estado brasileiro, da
marginalizagdo econdmica, social e politica a que foram submetidos os
“afrodescendentes” em decorréncia da escravidao; estudar a viabilidade da
criagdo de fundos de reparagio social destinados a financiar politicas de
acao afirmativa e de promogao da igualdade de oportunidades. Disponi-
vel em <http://portal.mj.gov.br/sedh/pndh/pndhlIl/Text0o%20Integral%20
PNDH%20I1.pdf>

11 Muitos autores usam essa expressio em referéncia aos efeitos causados
pela adog¢do do neoliberalismo e para explicar a continuidade da politica
macroecondmica de FHC no governo lula. Ver: NOVELLI, José Marcos
Nayme. A questdo da continuidade da politica macroeconémica entre o go-
verno Cardoso e Lula (1995-2006). Rev. Sociol. Polit., Curitiba, v. 18, n.
36,jun. 2010. Disponivel em <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid=50104-44782010000200014&Ing=pt&nrm=iso>. acessos em
13 ago. 2013. http://dx.doi.org/10.1590/S0104-44782010000200014.
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12 A linha seguida por essas politicas tem dado énfase a autogestdo soliddria
nas comunidades de quilombos. Trata-se de uma nova forma de organizar
a produgio, a distribui¢ido e o consumo dos bens socialmente produzidos, o
que significa redesenhar e exercitar na pratica das experiéncias alternativas
das comunidades quilombolas um outro projeto de desenvolvimento que
integre estes novos sujeitos sociais, historicamente excluidos. Para tanto,
além de incentivos e fomentos & organizagdo de cooperativas e associagdes e
a empreendimentos econdmicos ja existentes, procura-se identificar as vo-
cagdes e potencialidades econdmicas das comunidades, bem como as ne-
cessidades técnicas e materiais das mesmas. Devido as pressdes culturalistas
e essencialistas, a comercializagdo de bens culturais e icones identitdrios se
destacaram e passaram a mobilizar diversos integrantes dessas comunida-
des e a compor a renda desses grupos, logo a cultura se alia a economia.

13 O Férum Inter-Governamental de Promogao da Igualdade Racial - FI-
PIR, da SEPPIR, fora criado no sentido de articular, capacitar, planejar,
executar e monitorar as a¢des de implementac¢do da Politica da Igualdade
Racial (PIR) no pais. A adesdo de Estados e Municipios ao Fipir o coloca
como principal instrumento de implementagéo das politicas de PIR no con-
junto da Federagdo. Atualmente encontra-se em 23 estados brasileiros e 404
municipios, sendo em Goids 10 municipios prioritarios.

14 Ver: IPEA, n.7, Politicas Sociais: Acompanhamento e Analise, 2003.
15 Ver: IPEA, n.8, Politicas Sociais: Acompanhamento e Analise, 2004.
16 Ver: IPEA, n.9, Politicas Sociais: Acompanhamento e Analise, 2004.

17 A lei Estadual n°11.409/91 baseada em estudo feito pela equipe do Proje-
to Kalunga Povo da Terra - subprojeto do Resgate Historico dos Quilombos
ligado & Universidade Federal de Goias, idealizado e coordenado por Mari
Baiocchi, que deu inicio a longa caminhada em busca do reconhecimento
e dos beneficios garantidos por lei a comunidade, o Projeto Kalunga é de
1991 e tornou-se publico no II Seminario Nacional “Sitios Histéricos e Mo-
numentos Negros” em 1992 - foi adotado pelo extinto IDAGO (Instituto de
Desenvolvimento Agrario de Goids), que sancionou o direito aos titulos da
terra pelos Kalunga, e decretou inicialmente 241,3 mil hectares de terra da
comunidade Kalunga como Sitio Histdrico e Patrimoénio Cultural Kalunga.
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O reconhecimento a nivel Federal ocorreu a partir da inser¢ao de politicas
publicas voltadas para as comunidades remanescentes de quilombo, a partir
de 2002, que teve a comunidade Kalunga como plano piloto para a regula-
mentagdo da terra. A titulacio foi publicada em didrio oficial da Unido no
dia 20 de dezembro de 2009, com uma 4rea de duzentos e sessenta e um mil,
novecentos e noventa e nove hectares, sessenta e nove ares e oitenta e sete
centiares, situados nos Municipios de Cavalcante, Terezina de Goias e Monte
Alegre de Goias, resta agora a desintrusdo das terras e devidas indenizagdes.

18 As agdes previstas abrangem iniciativas voltadas para a ampliagdo do
acesso a terra; o registro civil e a documentagio basica; o desenvolvimento e
a assisténcia social; o fortalecimento institucional e controle social; o acesso
a satde, a educagdo e a cultura; a melhoria da infra-estrutura habitacional
e saneamento ambiental, abastecimento de agua, de transporte e energia.

19 Veja o resumo das taxas de juros de outros paises no link: http://
pt.fxstreet.com/economic-calendar/interest-rates-table/

20 Em relagio aos gastos sociais federais estdo disponiveis apenas os dados
referentes ao ano de 2011 pelo SIAP.

21 Ver: http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/nota_tecni-
ca/121204_notatecnicadisoc013.pdf

22 Estes titulos foram expedidos por: FCP (13), FCP/INTERBA/CDA-BA
(2), INCRA (7), ITERPA (16), ITERMA (4), ITESP (3) e SEHAF-RJ (1).
Destes, 2 titulos do ITERPA foram expedidos a partir de parceria (técnica
e/ou financeira) com o INCRA/MDA.

23 Estes titulos foram expedidos por: INCRA (15), INTERPI/INCRA (5),
SPU (2), ITERPA (30), ITERMA (19), ITESP (3) e IDATERRA-MS (1).
Destes, 16 titulos do ITERPA e 14 do ITERMA foram expedidos a partir de
parceria (técnica e/ou financeira) com o INCRA/MDA.

24 Estes titulos foram expedidos por: INCRA (35), ITER]J (1), ITERMA
(12) e ITERPA (2)

25 Esse dado fornecido pelo INCRA, parece ndo contabilizar o titulo do
territério Kalunga emitido em 2009, concedendo o direito & comunidade
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de 269 mil hectares de territorio, o que extrapolaria o total definido para o
governo Lula.
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