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Resumo: Este artigo volta-se para a andlise da titulag¢io de territdrios quilombolas,
tematica que ganhou espaco no meio académico, buscando contemplar um aspecto
ainda pouco explorado. De maneira geral, os estudos realizados tém focalizado aacao
do Executivo Federal na promocao dos direitos territoriais dos remanescentes das
comunidades dos quilombolas, o que acaba por invisibilizar a atuacdo dos demais
entes federados. Em func¢do disso, o presente artigo tem por objetivo analisar a
atuacao de governos estaduais na titulacdo de territdrios quilombolas fazendo uso de
dados obtidos por meio de pesquisa documental e da realizag¢ao de entrevistas com
agentes publicos envolvidos na execu¢do da politica. As reflexdes seguem a
abordagem dos Instrumentos de Ac¢do Publica, entendidos por Lascoumes e Le Galés

(2012) como um meio de orientar a relacao entre Estado e sociedade, o que permitiu
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A atuagdo de governos estaduais na titulagao de territérios quilombolas...

apontar os limites e as potencialidades da atuacao dos governos estaduais na
implementacgado dessa politica publica.

Palavras-chave: comunidades quilombolas; territorio; governos estaduais.

Abstract: This paper analyzes the process of titling quilombola territories. As this topic
has gained ground in academia, we consider some aspects which have not yet been
widely explored in political studies. Studies have mostly focused on the role of
executive branch of Brazil’s federal government in promoting land rights for the
remaining quilombola communities, which overshadows the function of other
federated entities. This paper consequently highlights the state government's role in
titling quilombola territories by using data from documentary research and interviews
with public agents involved in implementing this policy. Our reflections follow the
public action instrument approach, understood by Lascoumes and Le Galés (2012) as a
means of guiding the relationship between state and society; this method allows us to
point out both the limits and potential of the state government's actions in
implementing this public policy.

Keywords: quilombola communities; territory; state governments.

Introdugao

No cotidiano da pesquisa, podemos nos deparar com situacoes nas quais de
entrevistadores passamos a condi¢ao de interpelados. Foi desta forma que,
durante arealizacao de uma entrevista, defrontei-me com a observacao de meu
interlocutor referente ao fato de, em geral, as analises sobre a politica de
titulacdo de territorios quilombolas centrarem-se no Instituto Nacional de
Colonizagio e Reforma Agraria (Incra), desviando o olhar dos orgaos
encarregados nos governos estaduais.

A observacdo do meu interlocutor suscitou reflexdes, levando-me a lancar
um olhar mais apurado sobre os dados existentes. Entre os governos federal,
estaduais e administragoes municipais, foram expedidos 267 (duzentos e

sessenta e sete) titulos até 2021, contemplando 171 (cento e setenta e um)
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territorios quilombolas e 17.515 (dezessete mil, quinhentas e quinze) familias
(INCRA/DFQ, 2021).

De acordo com os dados, os governos estaduais foram responsaveis por dois
tercos do numero total de territorios quilombolas titulados no pais. Enquanto
foram regularizados 42 (quarenta e dois) territorios entre Incra, Fundagao
Cultural Palmares e Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU), abrangendo uma
area de 204.615,6310 hectares, os governos estaduais responderam pela
titulacdo de 121 (cento e vinte e um) territorios por intermédio de seus
respectivos Orgaos encarregados, compreendendo uma area de 816.185,8772
hectares. Por seu turno, sete territorios foram titulados conjuntamente por
orgdos federais e estaduais, ao passo que a titulacdo de um territorio ficou a
cargo da Prefeitura Municipal de Santarém, estado do Para (INCRA/DFQ, 2021).

Estes dados reforcam a observacao do meu interlocutor de que pouco se fala
sobre a atuacao dos governos estaduais na titulacao de territorios quilombolas,
os quais acabam sendo invisibilizados pela centralizacio dos estudos no
Executivo Federal. Em sintonia com a formula¢ao de uma politica, a tematica
quilombola passou a ganhar espaco no meio académico, tendo se constituido
um campo de estudos especifico sobre os remanescentes de quilombos a partir
dos anos 1990. Apesar da intensa producdo académica (entre outros, CHASIN,
2009; CARVALHO, 2016; BENEDETTI, 2021), observamos algumas lacunas nos
estudos sobre a politica publica. Diante disso, indagamos como tem se dado a
atuacao dos governos estaduais na titulacao de territorios quilombolas.

O recorte proposto por este artigo ¢ o de abordar a atuacdao dos governos
estaduais na titulacdo de territorios quilombolas, buscando mapear os atores
sociais envolvidos na sua construcdo e identificar quais sdao os limites e as
potencialidades. Para tanto, lancamos mao dos aportes da Sociologia da Acao
Publica para a analise e compreensao das politicas publicas, fazendo uso da nog¢ao
de instrumentos de acdo publica de Lascoumes e Le Galés (2012). Para os autores,
os instrumentos de ac¢do publica configuram um dispositivo a0 mesmo tempo
técnico e social que organiza relacdes especificas entre Estado e sociedade,
amparado em uma concepg¢ao de regulacao, representacdes e significados. Essa

nocao possibilita ir além da construcao da politica, contemplando como ela é
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operacionalizada, o que permite ultrapassar as abordagens funcionalistas
centradas nos objetivos das politicas publicas e, assim, entender melhor as
dimensoes invisibilizadas (LASCOUMES; LE GALES, 2012).

Sao utilizados dados obtidos em drgaos encarregados pela titulacao de
territorios quilombolas, tanto os disponibilizados de forma aberta quanto
aqueles conseguidos com a ajuda da Lei de Acesso a Informacao (LAI), por meio
da Fala.BR - Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informag¢iao do
governo federal, os quais permitiram tracar o quadro atual da politica.
Buscando trazer os Instrumentos de A¢ao Publica para o centro da analise, foi
também efetuada pesquisa documental em acervos e demais fontes disponiveis
em meio eletrOnico, assim como entrevistas com agentes envolvidos na
implementacdo da politica, tanto presenciais quanto a distancia, por meio de
canais de comunica¢ao da web.

Para atender aos objetivos do artigo, direcionamos o olhar para o estado do
Maranhao, onde foram construidos varios instrumentos normativos sobre a
matéria, permitindo que fossem alcancados resultados significativos por parte
do governo estadual, cuja introducdo de elementos inovadores suscita questoes
pertinentes para a discussao em torno da politica de titulacdo de territorios que
se pretende efetuar.

O texto foi estruturado em trés secoes, além desta breve introducao e das
consideragoes finais. Partimos do reconhecimento dos direitos territoriais dos
remanescentes das comunidades dos quilombos na Constituicdo Federal de
1988 para, em seguida, abordar como se deu a atua¢dao dos governos estaduais
na titulacdo de territorios quilombolas, tracando o quadro atual, com os
resultados alcancados entre os distintos entes federados. A partir de tais passos,
procedemos a discussdo em torno da atua¢do de governos estaduais, sob o

prisma dos Instrumentos de A¢ao Publica.

0 reconhecimento de direitos dos remanescentes das comunidades
dos quilombos

A Constituicao Federal de 1988 incorporou o Estado como garantidor de

direitos. Em seu texto, sao reafirmados os direitos originarios dos povos indigenas
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sobre as terras tradicionalmente ocupadas e reconhecidos, pela primeira vez, os
direitos territoriais dos remanescentes das comunidades de quilombos.

Esse reconhecimento faz frente a uma demanda histdrica. Além da formacao
de quilombos, em diferentes regioes brasileiras, a literatura tem reportado
espacos de construcdo de autonomia sob o regime escravista, fruto das
complexas redes de relacdes entre senhores, escravos e libertos, bem como no
pos-abolicao. Entre os autores que se dedicaram ao tema, Ciro Flamarion
Cardoso (1987) menciona as praticas de producao propria de escravos aos
domingos e em dias santos, denominadas “brecha camponesa”, enquanto
Alfredo Wagner Berno de Almeida (2011) aponta situa¢gdes de acamponesamento
de escravos resultante do declinio da monocultura agroexportadora.

Tais processos deram origem a formas de ocupacao territorial que nao foram
reconhecidas pelos instrumentos legais disciplinadores do acesso a terra. A
primeira legislacdo agraria do pds-Independéncia, a Lei n°® 601, de 18 de
setembro de 1850 (BRASIL, 1850), conhecida como Lei de Terras, instituiu a
compra de areas devolutas e imp0s o registro formal como unico instrumento
legitimo de dominio territorial. Sua aprovacao ocorreu no contexto da transicao
do trabalho escravo para o livre, em sequéncia a Lei Eusébio de Queiroz que
proibiu o trafico de escravizados no pais. Deste modo, a Lei de Terras se
constituiu em instrumento legislativo que inviabilizava o acesso a terra por
parte do negro (TRECCANTI, 2006), tendo o controle sobre a propriedade da terra
agido na garantia da oferta de mao de obra as fazendas.

A legislagao incluiu as terras indigenas, aldeias e vilas no Plano da Lei de
Terras, como areas a serem demarcadas e regularizadas. Com a Constitui¢ao
republicana de 1891, a demarcag¢io de areas devolutas passou a ser atribuiciao
dos governos estaduais. Embora estivesse prevista a legitimacao de posses pela
Lei de Terras, as dificuldades para sua efetivacio configuravam um
impedimento.> Também nio houve medidas para a ratificacio de posses

oriundas de doacdo de terra aos escravos via testamento pelos antigos

20 instrumento legal do usucapido para documentagéo de posses somente foi introduzido no Cédigo Civil de 1916 e
referendado na Constituigdo Federal de 1934.
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senhores,® ou como recompensa por servicos prestados, que se convertesse em
registro formal das terras.

Pesquisas realizadas* por Alfredo Wagner Berno de Almeida (2002) no estado
do Maranhao identificaram modalidades de posse da terra caracterizadas pelo
viés étnico, como as chamadas “terras de preto”, que se distinguiam das formas
consagradas pela legislacdo. Trata-se de uma modalidade de uso comum da
terra em que o controle do uso dos recursos ¢ determinado por acordos
construidos sob normas especificas e consensuadas no plano comunitario e nao
pelo grupo domeéstico individual (ALMEIDA, 2010).

Outro aspecto elucidado nas pesquisas diz respeito ao fato de essas
coletividades negras nem sempre terem origem na fuga e no isolamento,
apresentando uma diversidade de “situacdes sociais” (ALMEIDA, 2011), como
aquilombamento, apossamento, compra, doagoes de areas em testamento,
chamado de “deixa” de terras, ou como recompensa por servicos prestados.
Alfredo Wagner de Almeida (2002) evidenciou que o quilombo do Frechal, no
Maranhao, se constituiu nas proximidades da casa-grande, estando relacionado
a desagregacdo da grande lavoura de exportacao. Nesta direcdo, Eliane
Cantarino O’Dwyer (2004) demonstrou que a identidade étnica de grupos
negros formados desde o final do século XVIII nos rios Trombetas e seu afluente
Erepecuru-Cumina, no estado do Para, ndo se constituia a partir do isolamento
geografico, mas se deu na relacdo com outros grupos.

Isso significa que foram as relacdes com a sociedade envolvente, e ndo o seu
isolamento, que explicam a formacdo e a resisténcia destas coletividades, a
exemplo das comunidades do Vale da Ribeira, em Sao Paulo, que estabeleceram
uma interacdo com a sociedade local, repercutindo nas formas de uso e
ocupacao da terra. No estado de Sdo Paulo, a politica de criagdo de parques
estaduais e de construcao de hidrelétricas desconsiderou a ocupacao centenaria

de comunidades negras da regido, relacionada tanto a fuga quanto a alforria e

3 Conhecido como “deixa” de terras, a doagdo de areas pelos antigos senhores aos seus escravos, 0s quais sdo
também alforriados via testamento, foi recorrente em estados como o Rio Grande do Sul. Partindo dos estudos
efetuados por historiadores, Rosane Rubert (2005) levanta a hipdtese de que a promessa de alforria constituisse um
instrumento de obediéncia e de amenizar tensoes.

4 Um dos primeiros estudos sobre comunidades negras rurais foi realizado por Mari Baiocchi, entre o final dos anos
1970 e inicio de 1980. A autora realizou uma etnografia em bairro rural de negros no municipio de Mineiros, no estado
de Goids, colocando em evidéncia a historicidade do grupo, suas préticas sociais e religiosas, entre outros aspectos
(BAIOCHI, 1983).
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ao abandono da atividade mineradora escrava (ITESP, 2000), vindo a se
constituir em elemento catalisador da organizac¢ao de varios grupos.

Descontinuas e dispersas geograficamente, tais modalidades de posse da
terra nao foram consideradas pelas categorias censitarias oficiais, segundo
aquele autor. Em geral, os moradores das comunidades negras eram
classificados institucionalmente como posseiros e, por vezes, constituiam “foco
de tensdo social” (ALMEIDA, 2002). No entanto, essas disputas por terra se
distinguiam dos posseiros nas frentes de expansao da fronteira agricola, tendo
em vista ndo corresponder ao deslocamento para abertura de novas areas de
producao e apresentar fortes vinculos de pertencimento ao territorio.

Por acdo do movimento negro,> que desde a década de 1970 seguia uma
trajetoria crescente de organizacao, a regularizacao fundidria de modalidades
de posse da terra, como as “terras de preto”, foi inserida na pauta politica. Nos
estados do Maranhdo e do Par4, foi o movimento negro que tomou a frente na
identificacdo das comunidades negras rurais, denunciando as estruturas
desiguais de acesso e posse da terra que se articulam a questao racial (SOUSA,
2016). Por meio do Centro de Cultura Negra (CCN), no Maranhao, e do Centro
de Estudos e Defesa do Negro do Para (Cedenpa), efetuou-se o levantamento de
comunidades negras rurais, atividades de pesquisas e de formacdo politica.
Naquele primeiro estado, o CCN efetuou o mapeamento das comunidades
quilombolas por meio do Projeto Vida de Negro (PVN), que resultou na criagao
da Associacdo das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (Aconeruq), em
1997, dando visibilidade e institucionalidade a esses grupos.

Foi também o movimento negro que articulou uma rede de parceiros
politicos em prol do reconhecimento de direitos territoriais. A realizacao do I
Encontro de Comunidades Negras Rurais do Maranhao, promovido pelo CCN
em 1986, tem sido apontado como o momento no qual foi apresentada a
proposta de reconhecimento dos direitos territoriais dessas coletividades

(RIBEIRO, 2014).° Essa proposta foi protocolada como Projeto de Lei (PL) pelo

5 Por movimento negro se entende a extensa rede de entidades, ativistas, liderancgas, politicos e intelectuais que lutam
contra a discriminagdo racial, na perspectiva de movimento social como rede de atores de Mario Diani (1992).

6 lvana Ribeiro (2014) cita um relatério técnico de 1988 que apontava a existéncia de apenas 70 (setenta)
comunidades remanescentes de quilombos, o que teria levado a suposigdo de uma demanda de regularizagao
fundiéria restrita e localizada.
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deputado federal Carlos Alberto Ca6 (Partido Democratico Trabalhista —
PDT/R]), contando com o apoio da deputada federal Benedita da Silva (Partido
dos Trabalhadores — PT/R]). A articulacao pela via legislativa levou a inserc¢ao
do artigo 68 no Ato das Disposi¢coes Constitucionais Transitorias (ADCT) na
Constituicao Federal de 1988, estabelecendo que:
Aos remanescentes das comunidades de quilombos que
estejam ocupando suas terras € reconhecida a propriedade

definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos.
(BRASIL, 1988, p. 154)

Ao conferir o direito de propriedade aos remanescentes de quilombos, o
artigo 68 do ADCT transformou uma categoria historica em categoria juridica.
Tal fato provocou discussdes, pois, se por um lado, o uso do termo
remanescente equacionava a descontinuidade das comunidades atuais perante
o grupo historico, por outro, gerava um impasse conceitual, exigindo um
esforco interpretativo do texto constitucional. Nesse contexto, a academia foi
chamada a contribuir, tendo sido criado o Grupo de Trabalho sobre Terra de
Quilombos em 1994, envolvendo o Ministério Publico Federal (MPF) e a
Associacdo Brasileira de Antropologia (ABA). Como resultado das discussoes,
houve ressignificacdo do conceito, em que se buscou tecer uma postura critica
a visao estatica de quilombo, evidenciando seu aspecto dinamico, relacional e
contemporaneo (LEITE, 2000; O’DWYER, 2002).

Outra discussio se deu no plano normativo, contemplando questdes
juridicas e legislativas, haja vista a necessidade de definicdo da categoria juridica
geradora de direitos sobre o territorio, além da aplicabilidade do dispositivo
constitucional. Levando em consideracdo que toda politica publica envolve
instrumentos, impds-se a questao de como operacionalizar a politica de
reconhecimento dos direitos territoriais dos quilombolas?

Em sintonia com a discussao em torno da formulacdo de uma politica, a
tematica quilombola ganhou projecao no meio académico, constituindo um
campo de estudos especifico a partir dos anos 1990. Contudo, a insercao da
regularizagao fundidria dos territorios negros no ADCT acabou conferindo
carater de transitoriedade, além do distanciamento do Capitulo III, que trata

da Politica Agricola, Fundiaria e de Reforma Agraria. Entre as possiveis
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explicacOes, apontamos o paralelismo das discussoes, associado a dificuldade
de visualizar a regularizacao de posses como medida de reforma agraria, haja
vista a desapropriacdo de terras, considerada forma de enfrentamento ao
latifundio pelos movimentos sociais do campo, ter sido o eixo em torno do
qual girou o debate na Assembleia Nacional Constituinte. Somente em 2003,
com o lancamento do II Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA), € que a
titulacao dos territorios quilombolas foi inserida no ambito daquela politica
(BRASIL, 2005).

Cabe aqui destacar o papel da rede de atores que levou a insercao da
regulariza¢ao fundidria dos territorios dos remanescentes das comunidades dos
quilombos na Constituicio Federal de 1988. A articulacdo politica das
organizacoes do movimento negro, a atuacdo da academia e as institui¢oes do
Estado tiveram papel fundamental na construcao da politica publica, que
assumiu sentido de reparacao historica, colocando novas questdes a anadlise da

relacdo Estado-sociedade.

A atuacao dos entes federados na titulagao de territérios quilombolas

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, o Brasil ¢ uma federagao
composta pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios. O artigo 18
estabelece que, no ambito de atuacdo de cada ente federado, existe a
possibilidade de convivéncia harmonica e o justo exercicio do poder, havendo
competéncias que se exercem simultaneamente por mais de um ente sobre a
mesma materia.

No que se refere a regularizacdo fundidria dos territdrios quilombolas, a
artigo 68 do ADCT estabelece que ¢ dever do Estado emitir os titulos de
propriedade aos remanescentes das comunidades dos quilombos, tendo
suscitado debate em torno da interpretacdo do que se entende ser o Estado.
Outra questdo de debate correspondeu aos Instrumentos de Acdo Publica
necessarios para por em pratica a disposi¢ao constitucional, aqui entendidos

como um tipo de institui¢io no sentido de Douglass North (2018),” que fornece

7North (2018) distingue organizagdes de instituigdes, em que estas Ultimas constituem restrigoes formais e informais,
regulando as interagdes humanas.
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um quadro estavel reduzindo as incertezas e estruturando a ac¢do coletiva
(LASCOUMES; LE GALES, 2012),

Acompanhando a Constituicdo Federal, alguns estados incluiram a
regularizacdo fundiaria dos territorios quilombolas em suas proprias
constituicoes, como Maranhao, Pard, Bahia, Goias e Mato Grosso,
estabelecendo um instrumento legal para atuar na matéria. No caso dos dois
primeiros, o artigo que reconhece os direitos territoriais dos remanescentes das
comunidades dos quilombos compde o texto principal, a0 passo que nos trés
ultimos ele figura no ADCT. Por sua vez, no caso do Rio Grande do Sul e de Sao
Paulo, o respaldo legal foi dado por Lei Ordindria, mesmo sem estar previsto em

sua Constitui¢do, como pode ser observado no Quadro 1.

Quadro 1- Legislacoes estaduais sobre a titulagao de territdrios quilombolas

Unidade da Federagio Instrumento Legal
Bahia Constituicao Estadual da Bahia
Espirito Santo Lein®5.623, de 9 de marco de 1998

Constituicao Estadual de Goias; Lei n® 12.596, de 14 de marco de 1995; Lei
Goias Complementar n° 19, de 5 de janeiro de 1996; Lei n° 13.022, de 7 de janeiro
de 1997

Constituicao Estadual do Maranhao; Decreto n°15.848, de 1° de outubro de
1997; Decreto n° 15.849, de 1° de outubro de 1997; Lei Estadual n® 9.169, de
16 de abril de 2010; Decreto Estadual n° 32.433, de 23 de novembro de 2016;
Instrucdao Normativa Iterma n° 1, de 16 de marco de 2020

Maranhio

Constituicao Estadual do Mato Grosso; Lei n° 7.775, de 26 de novembro de
2002

Mato Grosso

Constituicao Estadual do Para; Decreto n° 663, de 20 de fevereiro de 1992;
Lei Estadual n® 6.165, de 2 de dezembro de 1998; Decreto n® 3.572, de 22 de
julho de 1999; Instru¢ao Normativa Iterpa n° 2, de 16 de novembro 1999;

Paré
ara Decreto n° 4.054, de 11 de maio de 2000; Decreto n° 5.273, de 3 de maio de
2002; Decreto n° 5.382, de 12 de julho de 2002; Decreto n° 713, de 7 de
dezembro de 2007; Decreto n° 1.240, de 3 de setembro de 2008
Pernambuco Decreto n° 23.253, de 15 de maio de 2001
Rio de Janeiro Decreto n° 25.210, de 10 de marco de 1999
Rio Grande do Sul Lein® 11.731, de 9 de janeiro de 2002; Decreto n° 41.498, de 25 de marco de
2002
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Decreto n° 40.723, de 21 de margo de 1996; Decreto n° 41.774, de 13 de maio
de 1997; Lein® 9.757, de 15 de setembro de 1997; Decreto n° 42.839, de 4 de
fevereiro de 1998; Decreto n° 43.651, de 26 de novembro de 1998; Decreto
n°43.838, de 10 de fevereiro de 1999; Decreto n° 44.293, de 4 de outubro de
1999; Decreto n° 44.294, de 4 de outubro de 1999; Lei n° 10.207, de 8 de
janeiro de 1999; Lei n° 10.850, de 6 de julho de 2001

Sao Paulo

Fonte: Iterpa (2009), Iterma (2021) e CPI-SP (2022).

O Quadro 1 traz um panorama dos instrumentos legais que dao respaldo
juridico a atuagcdo em prol dos direitos territoriais dos remanescentes das
comunidades dos quilombos em 10 (dez) estados. Em sua analise dos pontos em
comum entre as distintas legislacoes, Treccani (2006) destaca o entendimento
como obrigacao do Poder Publico em reconhecer a propriedade e emitir o titulo
em favor dos remanescentes das comunidades dos quilombos.

Outro aspecto apontado pelo autor corresponde a autoaplicabilidade da
medida, em que apenas o estado do Maranhao exigiu Lei Complementar. No
caso do Para, do Rio Grande do Sul e de Sao Paulo, foi estabelecido o
autorreconhecimento e a abertura do processo de titulacdo do territorio pela
comunidade quilombola, o que veio a ser corroborado, posteriormente, pelo
Executivo Federal. Além disso, ele menciona o enquadramento da medida
como valorizacdo do patrimonio historico e social brasileiro; a clausula de
inalienabilidade, presente nas legislacoes de Goias, Pard, Rio Grande do Sul e
Sao Paulo; e as diferentes defini¢oes de territorio entre as normatizacoes que,
em geral, se refere aos locais de moradia, aos destinados a sobrevivéncia fisica,
social e religiosa, com possibilidade de acompanhamento da delimitacdo pela
comunidade.

Por parte do Executivo Federal, as primeiras tentativas de regulamentar a
disposicdo constitucional se deram no ano de 1995, por meio da Portaria n° 307,
do Incra, e da Portaria n° 25, da Fundag¢ao Cultural Palmares, dissociando-se a
identificacdo da titulagio dos territdrios quilombolas. Contudo, houve
indefinicao do 6rgao competente até 1999, quando foram editadas a Medida
Provisoria 1911-11, de 27 de maio de 1998 e a Portaria n° 447, de 2 de dezembro
desse ano, atribuindo competéncia a Fundagao Cultural Palmares (MULLER,

2006). Essas iniciativas redundaram no Decreto n° 3.912, de 10 de setembro de
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2001, que estabelecia a comprovagao temporal para fins de reconhecimento dos
remanescentes das comunidades dos quilombos (BRASIL, 2001).

Nesta perspectiva, a titulacdao do territdrio quilombola é tratada como um
processo ordinario de usucapido, sem dispor de instrumentos para efetuar a
desintrusao da area. Em razio da ocorréncia de conflitos pela sobreposicao de
titulos de dominio de particulares em territorios titulados pela Fundacao
Cultural Palmares, houve casos em que o Incra acabou abrindo,
posteriormente, novo processo de titulacio. Em outras situac¢oes, a localizacao
em terras publicas estaduais condicionou a titulaciao de forma conjunta entre a
Fundacao Cultural Palmares e Orgaos estaduais, abarcando uma area de
21.990,6882 hectares (INCRA/DFQ, 2021).

Em decorréncia dos questionamentos ao Decreto n° 3.912/2001, foi instituido
um GT interministerial® no inicio do ano de 2003 para rever as suas disposicoes
e propor uma nova regulamentacio. As discussoes contaram com a participa¢ao
de liderancas quilombolas do pais e de organizacbes do movimento negro,
resultando na assinatura do Decreto n° 4.887, em 20 de novembro daquele ano.
O novo decreto trouxe a definicdo normativa de remanescentes das
comunidades dos quilombos, estabelecendo o critério de autoatribuicao para

fins de identificacao de tais coletividades:

Art. 2°. Consideram-se remanescentes das comunidades dos
quilombos, para os fins deste Decreto, os grupos étnico-
raciais, segundo critérios de autoatribuicao, com trajetdria
historica propria, dotados de relagdes territoriais especificas,
com presuncao de ancestralidade negra relacionada com a
resisténcia a opressao historica sofrida. [...] (BRASIL, 2003)

O estabelecimento do critério da autodefinicao como elemento central para
a identificacdo e reconhecimento dos remanescentes das comunidades dos
quilombos afastou a necessidade de comprovacdo temporal presente na
regulamentacdo anterior. Esse critério se apoia na identidade construida pela

propria comunidade, ao longo de sua trajetoria e da relacdo com outros grupos,

8 0 Grupo de Trabalho foi instituido via Decreto em 13 de maio de 2003, com a finalidade de rever as disposigoes
contidas no Decreto n° 3.912, de 10 de setembro de 2001, e propor uma nova regulamentagé&o.
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o que se alinha a Convenc¢do 169 da Organizacao Internacional do Trabalho
(OIT), da qual o Brasil é signatario.

No entanto, o reconhecimento de direitos vinculados a identidade étnica é
mediado pelas instituicoes do Estado, implicando passagem por um rito.
Segundo o Decreto n° 4.887/2003, compete a Fundacdo Cultural Palmares a
certificacdo da comunidade, a partir da autoatribui¢ao identitaria, e a respectiva
inscricdo no Cadastro Geral. O reconhecimento oficial leva a inscricdo como
sitio de valor histdrico-cultural, passando a contar com medidas protetivas por
parte do Estado mediante seus Instrumentos de A¢iao Publica. Por sua vez, o
Incra ¢ encarregado do processo de identificacao, delimitacao, regularizacio e
titulacdo, sem danos a competéncia concorrente dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios (BRASIL, 2003).

Assim, a regulamentacdo da acao do Executivo Federal na promog¢ao dos
direitos territoriais dos remanescentes das comunidades dos quilombos nao
suprimiu a atua¢ao dos governos estaduais. No decorrer da indefinicdo do
orgao competente na esfera federal, os governos estaduais tomaram a iniciativa
de atuar na regulariza¢ao fundiaria dos territorios quilombolas, movida, via de
regra, pela pressio do movimento negro e do Ministério Publico Federal que,
em alguns casos, ajuizou A¢ao Civil Publica. Essa atuac¢io se deu por meio dos
orgaos encarregados nas administragoes estaduais, como o Instituto de Terras
do Para (Iterpa), o Instituto de Colonizacao e Terras do Maranhao (Iterma), o
Instituto de Terras da Bahia (Interba) e a Coordenacdao de Desenvolvimento
Agrario (CDA), além do Instituto de Terras do Estado de Sao Paulo (Itesp).

De acordo com os dados atuais, os governos federal, estaduais e
administracoes municipais expediram 267 (duzentos e sessenta e sete) titulos,
referentes a 171 (cento e setenta e um) territdrios quilombolas, regularizando
uma area total de 1.042.794,489,5 hectares, onde vivem 17.515 (dezessete mil,
quinhentas e quinze) familias (INCRA/DFQ, 2021). Ao compararmos esses
numeros com as 3.471 (trés mil, quatrocentas e setenta e uma) comunidades
certificadas como remanescentes das comunidades dos quilombos no pais (FCP,
2021), vemos que existe uma defasagem no processo de titulacio desses

territorios. O Grafico 1 permite visualizar a evolucao da titulacdo de territorios
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quilombolas pelos drgaos estaduais e federais de 1995 e 2020, cujo momento de

maior intensidade foi verificado entre os anos de 2002 e 2014.

Grafico 1- Evolucao na titulacio dos territorios no pais (1995-2020)
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Fonte: Incra/DFQ (2021).

Podemos perceber o predominio da atuagao de orgaos federais na segunda
metade da década de 1990, em que a primeira terra de quilombo foi titulada pelo
Incra, ao amparo da Portaria n° 307/1995, correspondente a comunidade Boa
Vista, no estado do Para. Treccani (2006) observa que a atuacdo do orgao foi
facilitada pela localizacdo dos territorios quilombolas em terras publicas
federais, arrecadadas e registradas pela Unido.

Ja o governo do estado do Para foi o primeiro a atuar na regularizagao
fundidria de territorios quilombolas no final dos anos 1990, sendo seguido por
outras administracoes estaduais, por meio dos instrumentos legais
apresentados no Quadro 1, e o que emitiu maior numero de titulos de dominio
em favor dos quilombolas. Assim, durante o periodo em que houve indefinicao
do drgao responsavel na esfera federal, os 6rgaos estaduais responderam pelo
maior numero de territdrios titulados no pais, quadro que, mesmo com a

entrada em cena do Incra, a partir do Decreto n° 4.887/2003, pouco se alterou.
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Ao longo do tempo, a atuacdo dos oOrgaos encarregados nos governos
estaduais se refletiu em sua significativa participacdo no numero total de

territdrios titulados até o ano de 2021, tal como pode ser observado no Grafico 2.

Grafico 2 - Distribuicdo da titulagao de territorios quilombolas entre os entes
federados

» Orgéos Federais = Orgéos Federais/Estaduais
= Orgéos Estaduais Administragoes Municipais

Fonte: Incra/DFQ (2021).

O Grafico 2 permite visualizar a atua¢ao majoritaria dos governos estaduais,
os quais foram responsaveis por dois tercos dos territdrios quilombolas
titulados no pais até 2021, tendo regularizado uma area de 816.185,8772 hectares
(INCRA/DFQ, 2021). Ja os orgaos do Executivo Federal responderam pela
titulacio de 42 (quarenta e dois) territorios, abrangendo uma area de
204.615,6310 hectares entre Incra, Fundac¢iao Cultural Palmares e Secretaria do
Patriménio da Unido. Outros 7 (sete) territorios foram titulados conjuntamente
entre orgaos federais e estaduais, enquanto a titulacao de um territorio ficou a
cargo da Prefeitura Municipal de Santarém, no estado do Para. Entre os drgaos
estaduais, destacam-se o Iterpa e o Iterma, os quais foram responsaveis,
respectivamente, pela titulacio de 58 (cinquenta e oito) e 38 (trinta e oito)
territorios quilombolas (INCRA/DFQ, 2021).

Importa registrar que a titulacao de territdrios quilombolas constitui uma
atribuicio do Estado, mas sem que tenha sido estabelecida competéncia

exclusiva da Unido. O artigo 18 da Constituicao Federal de 1988 determina que,
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no ambito de atuacdo de cada ente, existe a possibilidade de convivéncia
harmonica e o justo exercicio do poder, havendo competéncias que se exercem
simultaneamente por mais de um ente sobre a mesma matéria (BRASIL, 1988).
Portanto, ndo ha impedimento para que os governos estaduais atuem na
regularizacao de territorios quilombolas, os quais podem lancar mao de seus

instrumentos de acao publica, assunto que sera retomado na secdo seguinte.

Os instrumentos de agao piblica em prol da titulagao de territorios
quilombolas

Sendo facultado aos governos estaduais atuarem na promocao dos direitos
territoriais dos remanescentes das comunidades dos quilombos, alguns entes
federados buscaram respaldo juridico. Considerando a majoritaria participagao
dos governos estaduais, levantamos a indagacdo de quais sao os instrumentos
de que dispoem para atuar na titulacdo de territorios quilombolas? Como essa
politica publica € operacionalizada?

Para responder as indagacoes, lancamos mao da no¢ao de instrumento de
acdo publica, entendido como dispositivo simultaneamente técnico e social que
organiza as relacoes entre Estado e sociedade. Amparados em uma concepg¢ao
de regulacdo, representagoes e significados que carregam, os instrumentos de
acdo publica podem ser: i) legislativos e regulamentadores; ii) econdmicos e
fiscais; e iii) informativos, consultivos e comunicacionais (LASCOUMES; LE
GALES, 2012). Sua proposi¢io esta relacionada a complexificacdo das questoes
contemporaneas, como os problemas publicos emergentes e a proliferacao de
instrumentos para enfrenta-los.

Ainda que focalize a construgdo da politica, a no¢ao de instrumentos de acao
publica permite ir além, contemplando como ela é operacionalizada. Essa
nocao carrega um tom critico aos modelos de analise das politicas publicas
centrados na logica top down ou bottom-up, o que faz lembrar a observagao do
nosso interlocutor, comentada na parte introdutdria, de que a centralizacao das
analises sobre a politica de titulacdo de territorios quilombolas no Executivo
Federal acaba por invisibilizar a atuacao dos governos estaduais.

Na se¢do anterior, vimos que os 6rgaos estaduais respondem pela maior

parte da titulacdo de territorios quilombolas no pais. Contudo, essa atua¢iao nao
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¢ generalizavel entre as unidades federativas, haja vista a auséncia, em alguns
estados, de norma infraconstitucional que regulamente tais procedimentos. Ou
seja, alguns estados nido dispdem de instrumentos de agdo publica, que
constituem os meios técnicos atraves dos quais o Estado coloca as politicas
publicas em execucdo, como leis, decretos e instru¢des normativas, para
proceder a regularizag¢ao fundiaria das terras de quilombos.

O que potencializa a atuacdo de governos estaduais na titulacio dos
territorios quilombolas ¢ a natureza da terra reivindicada, ou seja, o fato de
corresponder a terra publica estadual. Nesse caso, por se tratar de terras sob seu
dominio, os 6rgaos estaduais efetuam a arrecadaciao sumaria da area requerida
e abrem o processo de regularizacdo, com vistoria e demais procedimentos
administrativos. Por tais motivos, a localizacdo em terras devolutas estaduais
configura uma das possiveis explicacoes para o significativo niumero de
territorios quilombolas titulados pelos estados do Para e do Maranhao,
respectivamente, 58 (cinquenta e oito) e 38 (trinta e oito).

Para analisar a atuacdo dos governos estaduais na promocao dos direitos
territoriais dos remanescentes das comunidades dos quilombos, focalizaremos
o estado do Maranhao. No artigo 229 de sua Constitui¢ao Estadual, esta prevista
aatuacao do governo estadual na titulacao de territorios quilombolas, o que tem
respaldo juridico na Lei Estadual n° 9.169, de 16 de abril de 2010 (MARANHAO,
2010), regulamentada pelo Decreto Estadual n° 32.433, de 23 de novembro de
2016 (MARANHAO, 2016). Por sua vez, a Instru¢do Normativa (IN) n° 1, de 16 de
marco de 2020, disciplina os procedimentos para reconhecimento, delimitacao,
demarcacdo e titulacdo de territorios quilombolas. A norma prevé que a
atribuicdo para atuar na titulacdo de territdrios quilombolas cabe: i) ao Iterma,’
quando se tratar de terras publicas estaduais; ii) ao Incra, no caso de terras
pertencentes a Unido, sendo o processo encaminhado a esse o0rgdo; e iii) a
celebra¢ao de convénio com o Incra em se tratando de terras estaduais e federais
(ITERMA, 2021). Esse conjunto de instrumentos legais constitui o meio pelo qual

a politica ¢ operacionalizada, em que o Grafico 3 apresenta a evolucao da

9 0 Iterma foi criado pela Lei Estadual n° 6.272, de 6 de fevereiro de 1995, e reestruturado pelo Decreto Estadual n°
17.171, de 15 de fevereiro de 2000, sendo o dérgao responsdvel pela discriminagdo e arrecadagdo de terras publicas
estaduais.
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titulacdo de territorios quilombolas pelo Iterma entre os anos de 1999 e 2020.

Grafico 3 - Territdrios titulados pelo Iterma (1999-2020)
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Fonte: Incra/DFQ (2021).

A primeira titulacdo ocorreu no ano de 1999, correspondente a comunidade
Eira dos Coqueiros, situada no municipio de Codé. No total, o Iterma titulou 38
(trinta e oito) territorios quilombolas, regularizando 30.449,31 hectares, onde
vivem 2.418 (duas mil, quatrocentas e dezoito) familias (INCRA/DFQ, 2021), em
que o momento de maior intensidade correspondeu aos anos 2006 e 2011.

Na visdao da secretaria adjunta da Secretaria Extraordinaria de Igualdade
Racial, esse significativo numero de territorios quilombolas titulados pelo

governo do estado do Maranhao se deve aos seguintes fatores:

[...] Primeiro que a gente tem um movimento quilombola
extremamente forte no estado do Maranhio [...], tem uma
associacio chamada Aconeruq, que ¢ a Associacao das
Comunidades Negras Rurais Quilombolas, e tem uma atuacao
direta também da Conaq, da coordenacdo nacional. Entao,
além da Aconeruq, ConAQ, tem o Moquibom, que ¢ também
um movimento quilombola que cresceu e que nasceu também
a partir da, inclusive de uma compreensao que era preciso ter
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uma acdo mais, mais incisiva com relagdo aos governos, ao
governo federal, ao governo estadual. Entdo, esse movimento
social pressionou o governo, tanto o governo federal quanto o
estadual, fazendo ocupagbes, ocuparam prédios do Incra,
bloquearam estradas, estradas de acesso, estradas importantes
inclusive para a economia do estado e do pais [...] e foi
exatamente com esse proposito que era pressionar para que a
regularizacdes fundiarias avancassem, ndo s6 o Incra mas
também o estado do Maranhdao. Entio, esse fator ¢
extremamente importante: a organizacao da sociedade civil
que pressionou o governo, tanto a nivel federal quanto
estadual, para que as regularizagbes avancassem. A outra
questao foi a sensibilizacdo, a compreensio do governo
estadual, do gestor, o governador Flavio Dino [...], a
compreensao mesmo de que era preciso garantir isso como
direito as populag¢des tradicionais quilombolas. E garantindo a
titulacdo garante também a permanéncia dessas pessoas no
territorio, o trabalho, a sobrevivéncia. Quer dizer, junto com a
politica de regularizacio vem ai varias outras politicas: a
garantia de acesso a saude, por exemplo, no territério, com
construcao, instalacao de servicos de saude, escola, educacio
[...]. Entdo, foram esses dois grandes fatores: a organizac¢iao do
movimento social, da sociedade civil, e também a compreensao
do gestor publico da necessidade de garantir esse direito.
(Entrevista concedida a autora pela gestora publica MSG, 2022)

O depoimento anterior evidencia o papel desempenhado pelos movimentos
sociais, pressionando o Estado pelo atendimento de suas demandas. Conforme
apontado anteriormente, o Pard e o Maranhao foram os estados que “puxaram”
as discussdes sobre a regularizacao fundidria dos territorios negros no Brasil e,
ndo por acaso, foi onde a atuacdo dos governos estaduais mais avangou.
Portanto, a constru¢ao da politica ¢ indissociavel da atuacdo do movimento
negro, mobilizando uma rede de parceiros politicos para que uma demanda
histdrica fosse acolhida pela Constituicao Federal de 1988 e transformada em
acdo publica.

Outro fator destacado pela interlocutora corresponde a ocupagao de espagos
de participagcdo politica pelos quilombolas, como Conselhos. A partir da

redemocratizacdo do pais, houve proliferacao de instrumentos consultivos,
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diversificando as formas de gestao na medida em que constituem instancias de
tomada de decisao sobre politicas publicas. Sua fala reforca as consideragoes de
Lascoumes e Le Galés (2012),”° para quem a acio civil publica resulta da
articulacdo entre a transformacao da sociedade e a regulacgio politica.

Por sua vez, a receptividade da estrutura estatal as demandas dos
movimentos sociais também ¢ um fator apontado pela interlocutora. A
legitimacdo de um determinado grupo social perante o Estado pode repercutir
na forma de instrumentos normativos para respaldar a atuacdo do Poder
Publico. Tal fato sinaliza mudanca na relacdo entre governantes e governados
(CHARLOTTE; LASCOUMES; LE GALES, 2021) que, na presente situac¢o, reside na
emergéncia do quilombola como sujeito politico." Essa receptividade, contudo,
¢ seletiva e variavel conforme o ciclo politico, podendo se alternar de acordo
com a correlacao de forcas politicas que da sustentacao ao governo estadual.

A proximidade dos movimentos sociais em relagcao ao aparato do governo
estadual também foi apontada pela coordenadora da Comissao de Territorios
Tradicionais no Iterma em sua visdo sobre a atua¢ao do o6rgao na titulacdo de
territorios quilombolas:

[...] Entdo, um ponto que eu vejo e eu sempre falo isso nas
comunidades, € que o avanco na politica se da por muito esforco
do movimento social, que cobra os 6rgaos do estado, que tem
um maior acesso a, ndo sei se vocé for comparar o acesso ao
corpo técnico dos estados, ele ¢ mais facil também. Acho que isso
facilita, porque qualquer discussao a nivel nacional vocé nao tem
uma representatividade muito grande pra vocé se fazer ser
ouvido, fazer chegar um Projeto de Lei, fazer chegar a conseguir
agenda com deputados federais e com as Comissdes do
Congresso, enfim. Entao, aqui eles estdo muito mais proximos
do corpo politico do estado e conseguem dialogar com uma
facilidade. Entdao, houve um movimento ali entre 2009 e 2010

parasaira Lein®9.169 e de um lado houve um aporte de recursos
de investimentos que ele teve nesse periodo em que a Lei foi

100 modelo de andlise da agdo publica proposto por Lascoumes e Le Galés (2012) possui cinco varidveis-chave que
permitem a andlise de cada uma delas e suas interagdes: atores, representagdes, processos, resultados e instituigdes,
configurando um esquema pentagonal. A abordagem dos Instrumentos de Agédo Publica rompe com a perspectiva
estadocéntrica e unipolar, inaugurando um modo de agir multipolar no qual o Estado é mais um ator, necessitando
integrar-se em rede (SILVA, 2012).

1 Faz-se uso da nogdo de sujeito politico de Michel Foucault (2006), a qual vai além de sujeito portador de direitos,
contemplando atuar e se situar no mundo, e se constitui em uma trama de relages de poder.
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instituida e o governo estadual também fez um aporte financeiro
para titular. A gente vai ver um bom numero de titulagoes em
2011, 2012 saiu um nuamero significativo [...]. (Entrevista
concedida a autora pela gestora publica ASI, 2022)

Nossa interlocutora ressalta o papel desempenhado pelos movimentos
sociais, pressionando o Estado para que ocorram avangos na politica publica,
indo ao encontro do depoimento anterior. Ela destaca a maior proximidade dos
movimentos sociais perante a estrutura estatal no plano estadual que, no caso do
Maranhao, se refletiu na instauracao de um instrumento consultivo no ambito
da politica. A criagdo da Mesa Quilombola para as Questdes Agrarias e
Fundiarias no Iterma, em 2018, abriu espaco para discussio com vistas a
repensar a politica da regularizac¢ao fundiaria dos territorios quilombolas a cargo
do governo estadual. Outro aspecto mencionado, que se soma ao depoimento
anterior, diz respeito a presenca ativa de liderancas quilombolas nos espacos de
participacao politica como Conselhos. Tais apontamentos convergem com as
consideracoes de Le Gales (2011), para quem a abordagem dos instrumentos de
acao publica pode ser util na analise de mudancas na a¢ao do Estado, tornando-
0 mais participativo e receptivo a demandas da sociedade civil.

Contudo, se os governos estaduais estdo mais proximos dos movimentos
sociais, também o estdo em relacdo a grupos politicos que lhes sio oponentes,
de forma que a pressao do movimento social e a receptividade da cupula estatal
podem nao ser suficientes para por as politicas publicas em pratica. Efetuando
um paralelo com o Rio Grande do Sul, verifica-se que a pressao do movimento
negro e a receptividade do governo estadual em determinados momentos nao
foi suficiente. Apesar de dispor de uma legislacdo especifica, ndo se efetivou a
regularizacao fundiaria dos territorios quilombolas pelo governo estadual, cuja
acdo se restringiu a elaboraciao de laudos antropoldgicos mediante convénio
com a Funda¢do Cultural Palmares no inicio dos anos 2000. Posteriormente, na
gestdo de Tarso Genro (2011-2014), foi aventada a possibilidade de reedi¢ao do
decreto que regulamenta a atuag¢do do governo estadual na titulacdo de
territorios quilombolas, alinhando-o ao Decreto n°® 4.887/2003, sem, contudo,
ter avancado. Uma das hipdteses explicativas reside na ocorréncia de conflitos

envolvendo quilombolas e agricultores familiares (BENEDETTI, 2020), em que
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estes ultimos integravam a base de sustentacdo politica do governo estadual
naquele momento. Desta forma, a efetivacdo (ou nao) dos instrumentos de acao
publica pode explicitar relacdes de poder, em que grupos com maior poder e
legitimidade no Estado sao os que conseguem negociar suas pautas.

Se a pequena extensdao da drea reivindicada facilita a acdo do Estado na
regularizacio fundiaria desses territorios, também constitui um fator limitante
por assegurar a moradia mas nao as condi¢des minimas de sobrevivéncia das
familias. Dos 38 (trinta e oito) territdrios titulados pelo Iterma, a maior parte
possui drea inferior a 500 hectares (INCRA/DFQ, 2021). Outro aspecto diz
respeito as situagdes nas quais a atuacdo dos Orgaos se restringiu a acdo
regularizatoria de posses, sem efetuar a desintrusao do territorio, conforme
apontado por um técnico do Incra:

[...] Nessa época [inicio dos anos de 2000], as areas que foram
regularizadas no Brasil, a sua maioria, foi pelos estados e pela
Fundacdo Cultural Palmares. No caso da Fundacdo Cultural
Palmares foi um caos, porque ela nao fazia a desintrusao. No
caso dos estados, o que aconteceu? Os estados regularizaram as
areas que ndo tinham conflito, que ndo era preciso

desapropriar [...]. (Entrevista concedida a autora pelo gestor
publico SHSL 2018)

De acordo com o depoimento anterior, durante determinado periodo a
regularizacdo fundiaria dos territorios quilombolas esteve a cargo da Fundagao
Cultural Palmares e dos 6rgaos encarregados nos governos estaduais, mas sem
que fosse efetuada a desintrusdo do territorio. A desintrusdo do territorio
quilombola constitui, para Treccani (2006), a principal dificuldade enfrentada
pela politica, tendo em vista as situacdes de sobreposic¢ao de titulos de dominio
de particulares e os potenciais conflitos que pode acarretar.

Esta questao também foi observada por uma gestora do Iterma, segundo a
qual foi justamente o fato de os processos de titulacdo a cargo do governo
estadual estarem considerando apenas as areas de ocupac¢do mansa e pacifica
pela comunidade quilombola que suscitou criticas de liderangas por ndo estar

sendo observada a integralidade do territdrio. A desapropriacdo de terras esta
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prevista no artigo 13 do Decreto n° 4.887/2003," o que leva a anulagio de titulos
de dominio e a remoc¢ado de ocupantes nao quilombolas com vistas a restituir
areas perdidas mediante processos de expropriagao territorial.

A desapropriacao de terras de particulares requer instrumentos legais que
disciplinem os procedimentos, motivo pelo qual representa um desafio a
atuacdo dos governos estaduais na regularizacdo fundiaria dos territorios
quilombolas. Neste sentido, o estado do Maranhao apresentou uma inovagao
ao estipular a desapropriacdo por interesse social no instrumento normativo
que disciplina o processo de titulacdo de territorios quilombolas. Trata-se do
artigo 17 da IN n° 1/2020, que prevé o procedimento desapropriatorio quando
incidir titulo de dominio de particulares no territorio quilombola, alinhando-se
ao Decreto n° 4.887/2003 do Executivo Federal. Outra mudanca consta no
artigo 18 da IN n°1/2020 que, diferente daquele Decreto, ndo prevé indenizacao
a titulos de dominio de quilombolas, mas sua incorporacao a titulacdo coletiva
por meio de doa¢do a comunidade. A norma foi posta em pratica por meio do
Decreto Estadual n° 37.557, de 31 de marco de 2022, que trata da regularizacdo
do Territorio Quilombola Sesmarias do Jardim, formado pelas comunidades de
Bom Jesus, Patos e Sao Caetano, no municipio de Matinha (MARANHAO, 2022).

De acordo com a gestora do Iterma, a IN n° 1/2020 ¢ bem mais simplificada
se comparado a IN 57/2009 que disciplina os procedimentos para a titulacao de
territorios quilombolas por parte do Incra, mas sem negligenciar os conteudos
necessarios para dar respaldo juridico. Isso aponta a dimensdo politica da
escolha dos instrumentos efetuada pelos atores, que sdo portadores de valores
e ideias exercendo influéncia na escolha. Os instrumentos de acdao publica ndo
sdo dispositivos neutros, mas portadores de valores e representagoes, segundo
Lascoumes e Le Gales (2012), expressando uma determinada visio sobre o
problema social que, neste caso, diz respeito ao reconhecimento dos direitos
territoriais dos quilombolas. Portanto, ao prever o procedimento

desapropriatorio, a IN n° 1/2020 sinaliza mudanc¢a na politica publica e a

12 A desapropriagdo de terras constitui um ponto polémico, tendo embasado um dos argumentos da Agéo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 3239 movida contra o Decreto n° 4.887/2003. A agdo foi julgada improcedente pelo
Supremo Tribunal Federal, cujo entendimento foi de que a desapropriagdo para a regularizagdo fundidria quilombola
configura interesse social, nos termos do artigo 5° da Constituicdo Federal, com fundamento nos artigos 215, 216 e
68 do ADCT (BRASIL, 2021).
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capacidade da autoridade politica orientar a acdo publica (CHARLOTTE;
LASCOUMES; LE GALES, 2021) em prol desse grupo social.

De forma distinta da desapropriacdo para fins de reforma agraria, definida
como prerrogativa da Unido pelo artigo 184 da Constituicao Federal (BRASIL,
1988), a desapropriacdo por interesse social ¢ uma competéncia concorrente
entre os entes federados. Ou seja, ndo constitui uma atribuicdo exclusiva da
Unido, sendo que tanto os estados quanto municipios podem dispor de
instrumentos legais que respaldem os procedimentos. Como aponta Treccani
(2006), o artigo 68 do ADCT deve ser interpretado a luz dos artigos 215 e 216 da
Constituicdo Federal, em que se ampliou o entendimento de patrimonio
cultural brasileiro, abarcando o material e o imaterial, e foram estabelecidas
medidas protetivas por parte do Estado. Assim, o instituto da desapropriacao
encontra respaldo no préprio texto constitucional, no qual o artigo 216 estipula
a protecdo ao patrimonio cultural brasileiro, como os sitios de valor historico-
cultural, inclusive por meio de desapropriacoes (CONSTANTINO, 2014).

Uma vez assegurado o respaldo juridico, coloca-se outro desafio aos
governos estaduais. Além dos instrumentos legais, deve-se dispor de
instrumentos de ordem econdmica, como a previsao de recursos orcamentarios
para arcar, quando necessario, com a desintrusao do territorio, aspecto
apontado pela gestora do Iterma como um fator limitante a atuacdo dos
governos estaduais. Como a desintrusdo implica anulagao de titulos de dominio
e remocao de ocupantes nio quilombolas, requer o pagamento de indenizac¢oes
por benfeitorias e terra nua. Tal aspecto assume importancia em virtude da
possibilidade de ocorréncia de disputas por terra envolvendo os quilombolas e
da necessidade de assegurar a integralidade do territorio.

Do que foi exposto, verifica-se a importincia dos governos estaduais
disporem de instrumentos de acdo publica para promover o direito a
propriedade dos remanescentes das comunidades dos quilombos e, quando
existentes, de condi¢Oes para colocd-los em pratica, seja do ponto de vista
politico (diante das oligarquias), bem como econémico (recursos financeiros).
Portanto, além dos instrumentos de acdo publica de carater legislativo e
regulamentador, os governos estaduais também precisam dispor de meios

econOmicos para implementar a politica publica.
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Consideracgoes finais

Este artigo esteve voltado para a institucionalizacao da titulacao de territorios
quilombolas no pais, focalizando a atuacao de governos estaduais. Considerando
que toda politica publica envolve instrumentos para sua implementacao,
buscamos trazer a titulagao de territorios quilombolas para o centro da analise,
abordando os instrumentos de que os governos estaduais dispoem.

Neste sentido, a Sociologia da Ac¢dao Publica, a qual se insere na analise e
compreensdao das politicas publicas (SILVA, 2012), apresentou importantes
contribui¢des, possibilitando preencher algumas lacunas das abordagens
tradicionais. A no¢do de instrumentos de acdao publica, entendida como um
meio de orientar a relacdo entre Estado e sociedade por Lascoumes e Le Gales
(2012), permitiu focalizar a construcdo da politica, contemplando como ela é
operacionalizada. Cada instrumento porta um conteudo cognitivo, significados
e intencionalidades, sendo ilusorio pensar em uma racionalidade técnica “pura”
das politicas publicas.

Embora os instrumentos de a¢do publica ainda sejam pouco mobilizados nos
estudos realizados, podem contribuir na analise de mudancas na acdo publica,
sobretudo no que se refere aos fenomenos de recomposi¢ao do Estado. A
abordagem permitiu apontar as potencialidades para a atuacdao de governos
estaduais na titulacdo de territorios quilombolas, como as terras sob seu
dominio, e os seus limites, a exemplo da auséncia de norma infraconstitucional
que dé respaldo juridico e da previsio orcamentdria para efetuar a
desapropriacdo de areas de particulares sobrepostas ao territorio quilombola.
Isso abre a possibilidade de complementaridade entre a atuacao do Executivo
Federal e dos governos estaduais na promocao dos direitos territoriais dos
remanescentes das comunidades dos quilombos, em que estes ultimos podem

dispor de seus Instrumentos de A¢ao Publica.
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