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1 Introducéo

O termo ‘Quilombo’, até a Constituicdo Federal de 1988, estava comumente
associado a abordagens e interpretacdes histéricas e politicas sobre a construgédo do
Brasil como na¢do (O’'DWYER, 2002). Na significacéo do referido termo, predominava
uma versdo do Quilombo dos Palmares como unidade guerreira, constituida a partir
de supostos isolamento, autossuficiéncia e homogeneidade, cujo papel politico
expressava a insurreigdo negra contra a escravizacao.

A partir de 1988, com a promulgacdo da Constitui¢cdo Federal, passou a constar do
ordenamento juridico brasileiro a determinacdo do art. 68 do Ato das Disposi¢Ges
Constitucionais Transitorias (ADCT), o termo em questdo, juntamente com a
expressao “remanescentes de quilombo”, passam a ser usados para atribuir direitos
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territoriais de descentes quilombolas.

A atribuicéo de direitos por meio do termo e da expressdo acima mencionados
exigiu que pesquisadores se preocupassem e debatessem sua conceituacdo. Os
movimentos sociais negros colocavam na ordem do dia o debate politico sobre a
construcédo, o reconhecimento e a implantacdo do direito ao territério. Em meio aos
debates e as disputas politicas, a Associacdo Brasileira de Antropologia (ABA) foi
convocada pelo Ministério Publico Federal (MPF) para dar o seu parecer. Em outubro
de 1994, por intermédio do Grupo de Trabalho sobre Comunidades Negras Rurais
(GTCNR), os pesquisadores colocaram por terra a tendéncia de vincular a construcao
das defini¢cdes dos quilombolas a residuos arqueoldgicos de ocupagédo temporal ou de
comprovacao biolégica (LEITE, 2000).

Desfazia-se também a ideia de populagdes isoladas e homogéneas, formadas de
processos insurrecionais. Procurava-se construir uma conceituacao que se permitisse
compreender o quilombo a partir “de seu aspecto contemporaneo, organizacional,
relacional e dinamico, bem como a variabilidade das experiéncias capazes de serem
amplamente abarcadas pela ressemantizacdo do quilombo na atualidade” (LEITE,
2000, p. 342). Tratava-se de construir um conceito que permitisse abarcar
experiéncias historicas constituidas na formacéo social brasileira, ndo uma defini¢éo
inequivoca e estatica.

Além disso, a atribuicdo de uma identidade social ndo poderia ser feita de fora
para dentro. Ela se estabelece a partir da dinamica relacional e do reconhecimento
dos lagos de pertencimentos que unem o grupo, tanto no presente como no passado.
Essa perspectiva abriu espaco para que 0s grupos atribuissem a si sua identidade,
autorreconhendo-se por meio das nogdes de pertencas por eles instituidas,
memorias de seu processo historico de formacao e no movimento de forgas sociais e
instancias organizativas que os compGem (LEITE, 2010). Sob essa perspectiva,
respeitou-se a autonomia dos grupos, sem, no entanto, desconsiderar-se a
necessidade de um trabalho criterioso de antropodlogos e outros profissionais dos
0rgaos governamentais.

E fato que a aprovacio da lei constitucional, o debate sobre a ressignificacdo do
conceito de quilombo e a atuagcdo dos movimentos sociais projetaram no cenario
politico brasileiro setores até entéo invisiveis. Grupos negros urbanos e rurais, unidos
por lagos culturais que Ihes davam coesdo, compreenderam-se e declararam-se
remanescentes de quilombos. Eles se organizaram internamente e buscaram a
certificacdo das instancias governamentais, como a Fundacdo Cultural Palmares
(FCP), iniciando a luta pela efetivagdo do direito ao territério. A tomada de
consciéncia dos grupos negros sobre seus direitos territoriais ganhou espago inédito
nas disputas pela terra no Brasil, historicamente marcado pela excluséo e pelo
latifindio.

No Amapéa, acompanhando o movimento nacional, essa luta ganhou forca pela
atuacdo dos movimentos sociais negros, especialmente por meio da Coordenagao
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Estadual das Comunidades Quilombolas do Amapa (CONAQ-AP). Segundo Silva
(2012), em 2011, 138 comunidades negras haviam sido identificadas em todo o
Estado. Dessas comunidades, até 2013, ano da realizacdo desta pesquisa, 28 tinham
Certiddo de Autoreconhecimento, emitida pela FCP. Entre essas comunidades, 04
conseguiram os titulos de propriedade de seu territério, emitidos pelo Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA): Curiau, Mel da Pedreira,
Conceicado do Macacoari e S0 Raimundo do Pirativa.

Ainda segundo Silva (2012), o Relatorio Tecnico de ldentificacdo e Delimitacdo
(RTID) da comunidade do Rosa esté publicado, aguardando o cumprimento da fase de
contestacdo. Outras 08 comunidades estavam com o RTID parcialmente elaborado, a
saber: Ambé, S&o Pedro dos Bois, S&o José do Mata Fome, Cinco Chagas do Matapi,
Lagoa dos indios, Cunani, Engenho do Matapi e Ilha Redonda.

A Constituicdo Federal de 88 trouxe, assim, mudancas significativas para a
compreensdo da realidade das comunidades quilombolas e na perspectiva de
construcdo de politicas publicas. Essa tendéncia decorre de uma mudanca no perfil
do Estado e ainda uma nova forma do direito se expressar no contexto social, sendo
resultado do fendmeno da transi¢do paradigmatica.

A perspectiva do direito individualista se enfraquece em favor do direito plural,
que vai contemplar tanto os direitos individuais, como 0s coletivos e 0s meta-
individuais, abrangendo as trés geracdes dos direitos fundamentais. Assim, o Estado
passa a proteger as minorias, como 0s quilombolas. Garantir os direiros dessas
comunidades, a fim de proteger seus tragos culturais, € também um reconhecimento
das dividas histdricas da sociedade brasileira para com a populagéo negra.

2 O Direito a Titulacao da Terra Garantido Constitucionalmente

Segundo Gomes (1999), a formagdo de mocambos e também a fuga de escravos
no final do século XIX, nas terras do Cabo Norte - designacdo da area hoje identifica-
da como Estado do Amapa -, eram intensas e consideradas pelas autoridades do pe-
riodo como “problemas crénicos”. As expedicdes de reescravizagdo eram constantes,
motivo pelo qual os negros fugitivos buscavam pontos estratégicos para se fixarem.
Ainda segundo este autor, a formacgdo dos quilombos do Amapa foi marcada pela
presenca de africanos e indios, fugitivos de Macapéa, Mazagédo, Guiana Francesa e do
Baixo Amazonas. Eles se concentraram em dois pontos importantes: no rio Araguari e
nas cercanias do rio Pedreira.

A partir dos aquilombamentos do Araguari, 0s escravos fugitivos ocuparam grande
territorio ao longo do rio Matapi, afluente do rio Araguari, e redondezas, iniciando
um processo de migracdo pelos igarapés e rios afluentes. Partindo do rio Pedreira,
distribuiram-se também pela regido do vale do Pedreira. Esses dois grandes territo-
rios, hoje zonas rurais dos municipios de Macapa e Santana, sdo onde se concentram
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0 maior numero de comunidades negras do Estado, a maioria das certificadas como
autorreconhecidas remanescentes de quilombolas.

Apesar de um numero expressivo e comunidades autoreconhecidas como quilom-
bolas, a titulacéo da terra ndo segue 0 mesmo ritmo. Para Silva (2012, p. 11) “a regu-
larizagé@o dos territorios quilombolas no estado do Amapa enfrenta uma série de en-
traves a sua efetivacdo, que vao desde fatores juridicos, politicos, sociais e até mes-
mo culturais (identidade coletiva)”.

A vinculacdo das comunidades quilombolas com seu territério ndo € apenas uma
questdo econdmica de cultivo da terra para sobrevivéncia, mas, de garantia de
continuidade de seus habitos cotidianos, de seus ritos, da existéncia da comunidade.
Mesmo em comunidades onde a ocupagéo profissional se diversificou e a agricultura
nao € mais a unica ou a principal forma de garantir a vida, o espago do vivido € o
espaco de sua cultura e, dessa forma, fundamental para sua manutencao.

Na producéo social de sua territorialidade, a comunidades constroem seus espacos
com os elementos que compde o mundo do vivido. Ou seja, 0 constroem com sua
pratica cotidiana de vida vinculada ao trabalho, morada, lazer, atividades sociais e
confraternizagdes internas e entre as comunidades proximas. As memaorias dos mais
antigos demarcam lugares que contam a histéria da comunidade e atribuem sentidos
ao espacgo que estdo prenhes de significados para os que compdem o grupo social. O
territorio da comunidade, para além os espaco geogréafico é também da producéo
cultural expressa nas rogas, na construcdo e distribuicdo das casas, no campo de
futebol, na igreja, no centro comunitario, no cemitério, nos pomares, nas matas e em
tantos outros espacos de construcao social, o territorio compdem patriménio cultural
da comunidade.

Como comunidades tradicionais, a sobrevivéncia das comunidades quilombolas
depende da protecdo da terra, assim como a preserva¢cdo do meio ambiente e da
biodiversidade. Trata-se de um direito meta-individual, de todos, previsto no artigo
225 da Constituicdo Federal de 1988.

N&o é a prote¢do de um unico individuo ou de nucleo familiar, mas, a protecéo de
uma comunidade étnica. O dispositivo constitucional busca proteger além da terra,
trata-se da protecéo cultural e do meio ambiente, se estendendo assim, a organiza-
¢do das comunidades que exercem a posse agroecoldgica. Esse tipo de posse esta
ligado diretamente com a sobrevivéncia da comunidade e da cultura, porque a posse
agroecoldgica ndo tem carater meramente produtivo, tem carater de manifestacéo
cultural. No entanto, mesmo com a protecao constitucional, Sarmento enfatiza que

Infelizmente, os nimeros, neste particular, séo mais que eloglientes: em-
bora a Fundacao Cultural Palmares estime serem mais de 1.000 as comuni-
dades de remanescentes de quilombos existentes no Brasil, sendo grande
parte delas localizada, no todo ou em parte, em propriedades particulares,
contam-se nos dedos as desapropria¢des ja promovidas visando a futura ti-
tulacdo de territérios quilombolas. (SARMENTO, 2006, p. 3)
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Assim, ndo basta apenas a existéncia de normas em prol dos quilombolas, € neces-
sario a aplicacé@o de politicas publicas para que essas normas se tornem eficazes. Des-
sa forma, quando ocorre a participacdo do poder publico para garantir os direitos
quilombolas, sobretudo a titulacdo da terra, essas comunidades deixam de ser viti-
mas do “racismo ambiental”. Essa forma de racismo promove a segregac¢ao social das
comunidades tradicionais, as quais sobrevivem do seu territorio e ndo se integram
plenamente a cadeia produtiva. Neste sentido Almeida (2005) assevera que

Pode-se destacar que os quilombolas, pelo critério politico-organizativo,
tém assegurado uma distingdo em termos étnicos e suas demandas trans-
cendem as necessidades fisicas. Em inimeras situacdes controlam efetiva-
mente 0 acesso aos recursos naturais imprescindiveis, preservando os e
mantendo uma sustentabilidade constante, além de deterem um patrimé-
nio intangivel, como por exemplo, o conhecimento de espécies vegetais
com propriedades medicinais e do ecossistema de referéncia. (ALMEIDA,
2005, p. 10).

Portanto, a atencdo a causa quilombola pela acdo do Estado, por meio de politicas
publicas, pode garantir a aplicacdo do artigo 68 do ADCT da Constituicdo Federal de
1988. Essa ac¢éo € capaz de garantir que as terras sejam tituladas e, consequentemen-
te, assegure a manutencao da vida e cultura dessas comunidades, proporcionando a
preservacdo do meio ambiente e superando, assim, o0 racismo ambiental e cami-
nhando rumo ao etnodesenvolvimento.

3 O Programa Brasil Quilombola e a sua Eficacia no Estado do Amapa

O direito de titulagdo das terras que ja ocupam é o direito mais importante a ser
conquistado pelas comunidades quilombolas, sendo que essa é a principal luta dessas
comunidades, pois a permanéncia na terra se faz necessario ndo apenas para sua so-
brevivéncia e identidade, mas também para a manutencao de suas tradigbes e cultu-
ra, assim Treccani (2006) explica que

Todas as vezes em que uma comunidade negra assume a luta pela terra re-
conhecendo-se como “quilombola” inicia-se um “processo de identificacdo”
no qual procura recuperar a memoria coletiva do grupo (lacos genealdgicos,
relacdo com os outros grupos familiares e comunidades negras) e sua iden-
tidade cultural (suas festas, dancas, ritos, etc.). Esse processo culmina com
a identificacdo de seus limites territoriais e com o préprio reconhecimento
de ser “sujeito de direito”, que precisa se articular com outros grupos soci-
ais para estabelecer uma nova interlocucdo com o poder publico local, es-
tadual, e federal. (TRECCANI, 2006, p. 175).
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Dessa forma, a garantia do direito de titulacdo dos territorios quilombolas € impor-
tante ndo s6 para a manutengdo dessas comunidades tradicionais, mas como forma
de acesso as politicas publicas. E, também, em ultima analise para garantir a prote¢do
do meio ambiente, uma vez que a forma de utilizacdo das terras pelas comunidades
quilombolas ndo causa grandes danos ambientais, ao contrario, € um meio de manu-
tencdo da biodiversidade.

A politica publica conhecida como Programa Brasil Quilombola, criada pelo Gover-
no Federal em 2004, por meio da Secretaria Especial de Promocéo da Igualdade Raci-
al, teve como objetivo estabelecer as politicas de Estado para as comunidades qui-
lombolas. E uma politica publica criada para combater um problema publico. Para
Leonardo Secchi (2010), uma politica publica é:

Uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico. Vejamos essa
definicdo em detalhe: uma politica publica € uma orientacdo a atividade ou
a passividade de alguém; as atividades ou as passividades decorrentes des-
sa orientacdo também fazem parte dessa politica pablica; uma politica pu-
blica possui dois elementos fundamentais: intencionalidade publica e res-
posta a um problema publico; em outras palavras, a razao para o estabele-
cimento de uma politica publica é o tratamento ou a resolugdo de um pro-
blema entendido como coletivamente relevante. (SECCHI, 2010, p. 2)

A intencionalidade da diretriz que se traduz no conteudo da politica publica é for-
jada na dinamica do jogo de forgas no ambito das relagdes sociais de poder. Estas
relaces de poder sdo constituidas pela agdo, enfrentamento e coalizdo dos grupos
econdmicos e politicos, burocracia estatal, midia, movimentos sociais, classes sociais
e demais organizacbes da sociedade civil. O conteudo da politica publica €, assim,
determinado pela correlagédo de forgas sociais. No entanto, ele €, ao mesmo tempo,
capaz de reestruturar os conflitos, redimensionar as forcas em enfretamento e as
coalizdes e, portanto de redefinir o proprio jogo de forcas do qual é resultado. De
modo que, tanto o jogo politico determina a politica pablica como é por ela determi-
nado.

O problema a que se procura dar uma reposta por meio da politica publica é, tam-
bém, definido no bojo das relagdes de poder. Embora ele tenha que ser relevante
para coletividade para que possa ser considerado publico, a identificacdo e a delimi-
tacdo da situacdo problematica e sua importancia social depende da interpretacdo
subjetiva, ou melhor, intersubjetiva dos atores baseado em seus interesses. E, o que
é considerado problema publico para algumas vertentes pode nédo ser para outras,
pois, envolve interpretagdes politico-normativas.

Além disso, é preciso lembrar que atores politicos agem e se organizam de acordo
com regras e praticas socialmente construidas e que “interesses sdo mobilizados néo
SO pelo autointeresse, mas também por processos institucionais de socializagdo, por
novas ideias e por processos gerados pela histéria de cada pais” (Souza, 2006, p 38).
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Isso significa que os atores agem ndo somente de acordo com 0s seus interesses pes-
soais, mas que regras, deveres, direitos e papéis institucionalizados o influenciam.

No cerne da elaboracéo de politicas publicas esta a luta pelo poder e pela distribu-
icAo de recursos. A politica publica distribui custos e beneficios, utiliza recursos cole-
tivos e € gerada a partir do jogo politico. Essa luta € orientada pelos interesses politi-
cos e sociais dos atores presente na correlagédo de forcas, sendo que os interesses de
poucos tém mais chances de se organizarem e aglutinarem em coalizGes de pressao
do que os interesses difusos de muitos. E, tal capacidade de organizagdo pode ser
decisiva na composicdo da agenda dos problemas a ser enfrentados pelas politicas
publicas.

O Programa Brasil Quilombola consiste em uma politica publica forjada a partir da
luta do movimento negro pelo reconhecimento de direitos e no enfrentamento de
graves desigualdades sociais como a propriedade da terra. Por isso o eixo central do
Programa Brasil Quilombola é justamente o acesso a terra. Segundo o programa o
acesso a terra consiste em:

resolucdo dos problemas relativos a emiss&o do titulo de posse das terras. E
a base para a implantacéo de alternativas de desenvolvimento, além de ga-
rantir a reproducao fisicas, sociais e culturais de cada comunidade;

execucao e acompanhamento dos tramites necessarios para a regularizacdo
fundiaria das areas de quilombo, que constituem titulo coletivo de posse
das terras tradicionalmente ocupadas. O processo se inicia com a certifica-
cdo das comunidades e se encerra na titulacdo, que é a base para a imple-
mentacdo de alternativas de desenvolvimento para as comunidades, além
de garantir a sua reproducao fisica, social e cultural; (BRASIL, 2004)

Somente 16 anos apo6s Constituicdo Federal estabeler no ano de 1988 o direito a
titulacdo a terras ocupadas pelas comunidades quilombolas foi criada uma politica
publica com o objetivo de garantir a eficacia desse direito tdo importante as
comunidades. Percebe-se que na realidade todo o processo para tornar esse direito
uma realidade vem caminhando a passos muito lentos.

No estado do Amapa néo € diferente. Mesmo a comunidade quilombola do Curiau
tendo conseguido a sua titulagdo em 1999 e, portanto, antes mesmo da criagdo do
Programa Brasil Quilombola, sendo a segunda comunidade do Brasil a obter o titulo,
s6 07 anos depois foi que a comunidade de Concei¢do do Macacoari conseguiu obter
0 seu titulo em 2006. No ano seguinte, em 2007, o quilombo Mel da Pedreira tam-
bém obteve a titulacdo da sua terra e a Ultima comunidade a ser titulada foi S&o Rai-
munso do Pirativa que recebeu o titulo em 2013. Das 28 comunidades certificadas
pela FCP até janeiro de 2013 apenas 04 conseguiram a titulagdo das terras. Passaram-
se quase 25 anos desde que a Constituicdo Federal estabeleceu o direito de titulacéo
das terras para essas comunidades.

Vale ressaltar que ainda mais dificil é a situacdo das comunidades quilombolas do
estado do Amapé que ja foram identificadas, porém ainda nédo receberam a certiddo
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de autodefinicdo como comunidade quilombola dada pela FCP. Como ndo possuem a
certiddo, ndo podem dar inicio ao processo administrativo de titulagdo das terras que
ocupam, ou seja, também ndo tem acesso aos beneficios do Programa Brasil Quilom-
bola.

Em 2001 foi publicado o relatério de gestao sobre a prestacdo de contas ordinarias
anual da Superintendéncia Regional do INCRA no Amapa — SR21/AP*. Nesse relatério
foi feita uma analise critica sobre a execu¢do do Programa Brasil Quilombola no
estado do Amapa que apontou os principais problemas enfrentados pelo estado para
a execucao e efetivacdo do programa. Vejamos:

A acéo de regularizacéo das terras das comunidades quilombolas, desde sua
implantacdo na Superintendéncia do Amapd, apresenta problemas na
execucao dos servicos, por conta da falta de equipe técnica especializada,
como: antropdélogos e engenheiros agronomos, estes apesar de existirem
na Superintendéncia, sdo considerados prioritarios para outras atividades.
Outro problema que atrasa o processo de regularizacdo da maioria das
comunidades € o conflito de interesses entre os quilombolas e 0s nédo-
quilombolas.

A execucdo do Programa Brasil Quilombola enfrenta dificuldades operacionais e
politicas como apontadas no relatorio que deixam evidente sua fragilidade em garan-
tir o direito de titulagdo do territorio pertencente as comunidades quilombolas do
estado do Amapa. O enfrentamento dessas fragilidades depende de instrumentos
técnicos e politicos que dotem de eficacia a politica publica, assim, Boneti (2011) de-
fende que

Mesmo considerando o Estado e as politicas publicas como resultado de
uma correlacao de forgas sociais originadas de interesses especificos de di-
ferentes grupos ou classes sociais, e levando em conta que nédo se pode
desprezar a atuacdo determinante da classe economicamente dominante,
necessario se faz considerar que o pretendido e os resultados em politicas
publicas podem andar separados. (BONETI, 2011, p. 53).

As comunidades quilombolas do estado do Amap4, ainda tem um longo caminho a
percorrer para ter acesso ao seu direito de titulagdo da terra previsto na Constituicéo.
Mesmo com a politica publica Programa Brasil Quilombola, as comunidades ainda
enfrentam muitos desafios e seus interesses ndo serdo ouvidos sem que articulagéo e
luta politica. Para tanto, o papel dos movimentos sociais, 0 movimento negro tem
ainda um importante papel a cumprir.

! Relatério de gestdo do exercicio de 2011 de prestacdo de contas ordinarias anual da
Superintendéncia  Regional do INCRA no Amapa - SR21/AP. Disponivel em:
<http://www.incra.gov.br/sites/default/files/uploads/servicos/publicacoes/relatorios/relatorios-de-
gestaao/relatorio_gestao 2011 sr21 ap 1 versao_30_03.pdf>. Acesso em: 01 jun 2012.
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4 Consideracdes finais

Ter uma politica publica voltada para as questfes quilombolas ja € um grande pas-
S0, mas ndo basta que o Estado garanta direitos fundamentais como a titulacdo da
terra. A politica publica enquanto diretriz para a acdo ndo é eficaz se nédo dispor de
instrumentos técnicos e politicos para que os objetivos sejam de fato alcangados.

A demora excessiva durante o processo administrativo para conseguir a titulacao
definitiva das terras, faz com que as pessoas que vivem nas comunidades quilombo-
las se sintam desassistidas pelo Estado. Apesar da criacdo de uma politica publica es-
pecifica para essas comunidades.

O proprio sentido de construcdo da identidade quilombola reflete esse sentimento
de abandono. Essa € uma representacdo nova e em construgédo. Ela esta fortemente
associada as questdes de reconhecimento por parte do Estado e a representacao jun-
to aos movimentos sociais. A “identidade” quilombola tem, também, uma forte cono-
tacdo de luta por direitos e melhores condi¢des de vida.
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