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Resumo

Este artigo tem como objeto a inser¢ao
da populacio quilombola nas politicas
definidas  pelo  Programa  Nacional
de Habitagao Rural. Lancando maio
de dados

recentes,

coletados em  pesquisas

discutimos as caracteristicas
das comunidades quilombolas que tém
acessado a moradia por esta via. Os
elementos que caractetizam a constru¢io
unidades

apresentados e avaliados a partir da relagao

destas habitacionais,  sio
com o desenho do Programa e¢ com os
gargalos operacionais que se impoem ao
processo de implementagao.

Abstract

This article has as its object the insertion of
the population quilombola in the policies
set by the National Program of Rural
Housing. Using data collected in recent
research, we discuss the characteristics
of the quilombola communities that
have accessed the dwelling this route.
The that

management of the

elements characterize  the

processes  of
construction of these housing units, are
presented and evaluated from the relation
with the design of the Program and with
the operational bottlenecks imposed on

the implementation process.
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INTRODUCAO

A politica habitacional no Brasil se adensa na agenda publica no inicio da
década de 1960, com a criacio do Banco Nacional da Habitacdo. No entanto,
o déficit habitacional e a ndo generalizacao de condi¢bes dignas de moradia sao
importantes fatores de desigualdade social e vulnerabilidade que persistem em
alta propor¢ao no pafs ainda hoje.

Segundo Maricato (20006), os estudos sobre caréncia de moradia e falta
de condicoes dignas mostram que os déficits habitacionais estdo concentrados
nos extratos populacionais de baixa renda (92% dos casos), ou seja, familias que
recebem renda de até 5 salirios minimos. No entanto, destes 92%, nada menos
que 84% estao concentrados na faixa correspondente a até 3 salarios minimos
de renda.

Outro fator relevante ¢ a localizacdo das moradias que ndo apresentam
condicOes adequadas de habitabilidade, no geral construidas em areas periféricas,
de risco e insalubres (com caréncia de esgoto sanitario, contamina¢ao da agua e
solo etc.). Ndo ¢ ocioso enfatizar que a politica implementada na década de 1960
também nio levou em conta estes problemas e nem seguiu um planejamento
que resultasse a inclusdo das familias em programas habitacionais seguros e de
qualidade; bem como também nio foi desenvolvido um planejamento financeiro
adequado para atender a esta demanda.

Na década de 1980 o Banco Nacional da Habita¢ao foi extinto e apenas
na Constituicao de 1988 o debate sobre a questdo retorna com mais for¢a a arena
publica. Nesta carta constitucional, ficou estabelecido que através do processo
de descentralizacdo, a gestio da politica habitacional seria de competéncia
dos estados e municipios. No entanto, esta politica sé ganha espaco com a
mobilizagdo da sociedade civil, que passou a pressionar o Governo Federal a
retomar a discussao sobre politicas ptblicas no Brasil em sua relagdo com o tema
da inclusio social.

Em 2004, o Ministério das Cidades passou a implementar a Politica
Nacional de Habitacio (PNH), proporcionando assim, de forma gradual, o
enfrentamento do déficit neste campo da politica social no Brasil. Estas a¢oes
tiveram como base estudos voltados para o diagnostico e mapeamento de cada
municipio, para subsidiar e garantir a mobilizacio de recursos e planejamento
adequados a demanda existente.

A Politica Nacional de Habitacao (PNH) foi regulamentada pela Lei n®
11.124/2005, que instituiu o Sistema Nacional de Habita¢io de Interesse Social
e o Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS). A partir dai, foi
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possivel buscar uma maior aproximaciao com a demanda existente e trabalhar no
sentido da inclusao de populagdes tradicionais, como indigenas e quilombolas. Mas
este direcionamento havia comeg¢ado um pouco antes, com a criagdo em 2003,
do Programa Nacional de Habita¢do Rural (PNHR) que tem por objetivo reduzir
os déficits habitacionais existentes nos territérios rurais. O Programa procurava
oferecer acesso, com crédito muito facilitado, a financiamentos na area da habitacio
rural, para agricultores familiares em condi¢ao socioeconémica vulneravel.

A capilarizacido deste Programa somente iria ocorrer mais a frente.
Especificamente, em 2007, a Lei n® 11.1977, de 07 de julho, cria o Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), destinado ao incentivo a producio e
aquisicao de iméveis tanto urbanos, quanto rurais, para familias com renda de até
R$4.650,00. Ja em 2009, uma Portaria Interministerial (n® 326, de 31 de agosto)
dos Ministérios da Cidade e da Fazenda, localizam o Programa Nacional de
Habita¢ao Rural no ambito do Programa Minha Casa, Minha Vida (vale ressaltar
que somente em 2011, a Lei n® 12.424 vai alterar a Lei de criacio do PMCMV,
para incluir o PNHR como um subprograma deste).

Com tais alteracoes, o Programa Nacional de Habitagio Rural passa
a corresponder a uma modalidade do Programa Minha Casa, Minha Vida,
regulamentado pelo Ministério das Cidades. Seus objetivos se voltam para a populagio
rural brasileira, atendendo agricultores familiares, trabalhadores rurais, assentados do
Programa Nacional de Reforma Agraria e membros de comunidades tradicionais
(quilombolas, extrativistas, pescadores artesanais, ribeirinhos, indigenas etc.).

O desenho do Programa indica possibilidades de financiamento diferentes
para as regides Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul (onde a edificagio da
unidade habitacional é financiada até o limite de R$28.500,00 e a reforma até
R$17.200,00) e para a regidao Norte (onde o a edifica¢do da unidade habitacional
¢ financiada até o limite de R$30.500,00 e a reforma até R$18.400,00). Esta
diferenca seria explicada pelo “custo logistico” superior nesta ultima regiao.

Sdo elegiveis familias com até R$60.000,00 de renda anual bruta,
mas somente aquelas com até R$15.000,00 (vale ressaltar que este é o caso
absolutamente majoritirio nas comunidades quilombolas) recebem o subsidio
mais significativo e contribuem com somente 4% do valor inicialmente repassado
para a constru¢do ou reforma. Neste caso, o pagamento ¢ dividido em quatro
parcelas anuais, de valor igual, com a primeira devendo ser paga 12 meses apos
a assinatura do contrato. Ao contririo do que ocorre com o financiamento da
habita¢ao urbana, que ¢ individualizado por unidade habitacional; no caso deste
Programa Nacional de Habitagdo Rural o financiamento ¢ coletivo, quando se
trata de familias com até R$30.000,00 de renda anual bruta.
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Aqui estamos em contato com certa “mistica” - que parece mais advinda do
senso comum do que de estudos cientificos - que insiste em alocar as populagdes
rurais no polo da Gemeinschaft (comunidade), enquanto que a populagio urbana
estaria no polo da Gesellschaft (sociedade). Esta oposi¢ao, que remonta a obra de
um dos fundadores da sociologia como ciéncia, o alemao Ferdinand Tonnies,
publicada em 1887, ainda reverbera hoje, quando sdo desenhadas politicas para
populagoes rurais.

Isto porque, ha uma insisténcia em tomar o rural como algo que teria uma
“afinidade eletiva” com elementos comunitarios, no sentido ainda proximo da
defini¢do de Tonnies, ou seja: aglomerados humanos caracterizados por relagdes
mais intimas, interiores e gregarias. Tal configuracdo estaria marcada por relacoes
de parentela e amizade proxima, que tenderiam ao consenso e a possibilidade de
entendimento, convivéncia e por decorréncia, vida em comum (TONNIES, 1947
p- 41). No polo oposto disto, terfamos a articulagao societaria onde as diferencas
interpessoais tenderiam a gerar autonomia individual e, por conseguinte, uma
permanente tensao com o coletivo.

Estaainda para ser feito um amplo estudo acerca da historia da disseminagao
deste modelo tedrico nas formas de pensar o mundo rural e o mundo urbano
no Brasil. O fato ¢ que, como um espectro, implicito ou explicito, esta oposicao
entre Gemeinschaft e Gesellschaft se faz notar' em nossas politicas publicas.

Assim, os beneficiarios deste Programa Nacional de Habitacao Rural que
possuem renda de até R$30.000,00 sao atendidos em grupos de no minimo 4
e no maximo 50 familias. Hstes precisam estar aglutinados em uma “entidade
organizadora”. Tal entidade pode ter carater publico (prefeituras, por exemplo)
ou privado. Neste ultimo caso o desenho do Programa aponta para as entidades
representativas dos segmentos comunitarios (obviamente sem fins lucrativos), tais
como associagdes comunitarias, sindicatos de trabalhadores rurais, cooperativas

de produtores etc.

No caso dos quilombolas o peso desta oposicao é ébvio. Desde as primeiras titulagSes de
territérios quilombolas, realizadas em 1995, os titulos de propriedade da terra foram de natureza
coletiva e emitidos em nome de associagdes comunitarias. Em 2001, 0 Decreto 3.912 regulamenta
este formato para as titulagdes, o que sera mantido pelo Decreto 4.887/2003 que revoga o
3.912. No entanto, pesquisas que vém sendo realizadas junto a comunidades quilombolas nos
ultimos anos, mostram que apesar destas imposi¢oes legais o quadro encontrado ¢ distinto.
Em 2011 uma pesquisa com liderancas comunitarias de 161 comunidades quilombolas que ja
estavam com o titulo de propriedade coletiva da terra emitido, encontrou em somente 14,9%
destas, iniciativas de produgio agricola coletiva (BRANDAO; DA DALT; JORGE, 2015). Em
estudo antetior, realizado com aproximadamente 150 comunidades quilombolas tituladas e ndo
tituladas (BRANDAO; DA DALT; GOUVEA, 2010), ja apontavam que atividades de produgio
agricola coletivas sio desenvolvidas por uma parcela pequena das comunidades quilombolas
brasileiras (o que de resto ¢ uma caracteristica do conjunto do campesinato brasileiro), pois o
amplo predominio entre estas ¢ da produgio familiar.
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A construcio ou reforma destas unidades habitacionais deve utilizar
um unico regime de execucdo (acentuando, mais uma vez o carater coletivo da
producdo do bem social que é alvo do Programa). O desenho proposto admite
quatro possibilidades, das quais uma deve ser elegida.

A primeira seria o “mutirdo assistido”, onde os beneficiarios produzem
ou reformam em conjunto as unidades habitacionais, tendo apoio de assisténcia
técnica especializada (engenheiro, mestre de obras, pedreiro, eletricista etc.). A
segunda corresponde a “autoconstrucdo assistida”, na qual o proprio beneficiario
realiza a construcao ou reforma, mais uma vez com auxilio de assisténcia técnica
especializada. A terceira opgao corresponde a “administracdo direta”. Neste
regime, a “Entidade Organizadora” fica responsavel pela execucdo das obras
e pode utilizar mao-de-obra do seu quadro de funcionarios (quando houver)
ou vinculada a ela (no caso de associagdes representativas de comunidades
tradicionais, isso significa que os moradores podem ser captados para a tarefa).
Por fim, hd ainda a op¢io pela “empreitada global”, onde uma construtora
especializada é contratada para a execugao da obra ou dos servigos de reforma,
sendo previamente definido o valor e o tempo para finalizacio.

No caso das comunidades quilombolas, que pleiteiam acesso ao Programa,
estas devem possuir o certificado de reconhecimento emitido pela Fundagio
Cultural Palmares (FCP). Também para estas, ndo impera o mesmo limite de
até 4 modulos fiscais, por familia, para acesso ao PNHR, uma vez que o titulo
de terra das comunidades quilombolas, como ja apontamos antes, ¢ de natureza

coletiva, por forca da legislacio vigente.
1 MAS O QUE SAO COMUNIDADES QUILOMBOLAS?

Segundo informacdes da Secretaria Especial de Politicas de Promogio da
Igualdade Racial (SEPPIR), a Fundagao Cultural Palmares havia emitido até 2012,
a certificacio como “Quilombola” para 2.040 comunidades, 63% destas situadas
no Nordeste do pais (SEPPIR, 2012). Apesar desta propor¢ao de comunidades, a
invisibilidade social constitui uma marca que historicamente vem atingindo estas
populagoes em todo o pais (RELS; GOMES, 1996). Por conta desta invisibilidade,
os processos de vulnerabilizacio social sdo sobre determinados por agbes de
preconceito e discriminacdo de origem social e racial. Contra esse processo, o
Governo Brasileiro vem tomando, desde 2003, tais comunidades como alvo de
acoes publicas.

De fato, a problematica relativa as comunidades quilombolas aparece na

agenda das politicas publicas brasileiras a partir de 1988, mais especificamente
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quando estas sao nomeadas (e, portanto, comec¢am a ganhar alguma visibilidade)
em dois momentos da Constituicao Federal, a saber:

a) no artigo 216, § 5% “Ficam tombados todos os documentos e os sitios
detentores de reminiscéncias historicas dos antigos quilombos™ e;

b) no artigo 68 do Ato das Disposi¢coes Transitorias: “Aos remanescentes
de quilombos que estejam ocupando suas terras é reconhecida a propriedade
definitiva, devendo o estado emitir-lhes os titulos definitivos”.

As comunidades remanescentes de quilombos se caracterizam pela
organizacdo em torno de uma identidade étnica diferenciada, além de dependerem
de seus territorios para a viabilizacdo de sua reproducio fisica, social, econdémica
e cultural. Sabemos que nas dltimas décadas as discussOes publicas e as a¢oes
politicas ancoradas em perspectivas tipicamente multiculturais tém invadido a
cena publica brasileira. Neste campo, as questoes relacionadas as relagdes raciais
e aos problemas advindos das desigualdades entre os grupos de cor ou raga se
destacam.

Ainda nio foi feito um inventario preciso dos bastidores da formulacao
do tio conhecido artigo 68 dos Atos das DisposicSes Transitérias da Carta
Constitucional de 1988. Seja como for, ali se nomeavam e se atribufam direitos
a um heterogéneo conjunto de comunidades de predominancia negra que, salvo
raras excegoes, ainda ndo se pensavam como “remanescentes das comunidades
dos quilombos” (JORGE, 2016).

Na Constituicao de 1988, ndo se tratava de disponibilizar direitos para
“quilombos”, mas para populacdes negras (naquele momento pensadas como
exclusivamente rurais) que tinham uma descendéncia em antigas comunidades
quilombolas. Por outro lado, a definicio ¢ a prépria imagem de quilombo
subjacente, seja ao texto constitucional, seja ao proprio senso comum nacional
do momento, ligava tais comunidades a ocorréncias de fugas de escravos
e constituicdo a partir dai de comunidades isoladas que resistiam a agoes
de recaptura. Para a grande maioria dos brasileiros, naquele ano de 1988 a
representagao do termo “quilombo” estava ainda ancorada em Palmares e seu
grande herdéi Zumbi — tratava-se, portanto, muito mais de um esteredtipo do que
de uma leitura empirica da realidade destas popula¢oes.

No processo de operacionalizacio do Artigo 68, a dificuldade de produc¢ao
de direitos a posse da terra para os “remanescentes das comunidades dos
quilombos” ficou transparente por conta de dois aspectos: a) as comunidades
negras rurais (e depois também urbanas) existentes no Brasil n2o sao homogéneas
entre si; e b) estas ndo constituem “fésseis arqueoldgicos” passiveis de serem

submetidos a testes precisos de medi¢ao para atestar a veracidade de sua origem.
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Do dificil didlogo entre os agentes publicos e da intensa pressao do
movimento negro e do nascente movimento quilombola, resultou uma progressiva
modificagdao na forma de interpretar o que seriam os “quilombolas”. Neste novo
formato, a vinculacdo das comunidades com um passado de fuga da escravidao
passa a ser somente um dos elementos a serem considerados neste processo
de garantia de direitos. De fato, independente da forma como foi construida a
comunidade (fuga, ocupagio de territérios sem proprietarios, ocupacdes de
territorios abandonados pelos antigos proprietarios, herancas, doagoes, migracoes
etc.), o importante passa a set a existéncia de uma continuada reproducio material
e cultural. B nesta direcio, portanto, que a legislagio comeca a interpretar de
forma diferenciada o termo “remanescentes das comunidades dos quilombos”.

Assim, o decreto numero 4.887, de 20 de novembro de 2003, em seu

artigo 2° considera:

Remanescentes das comunidades dos quilombos os grupos étnico-
raciais, segundo critérios de auto atribuicdo, com trajetéria histérica
propria, dotados de relacGes territoriais especificas, com presuncio de
ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressdo histérica
sofrida.

Paragrafo 1°. Para os fins deste Decreto, a caracteriza¢do dos remanescentes
das comunidades dos quilombos serd atestada mediante auto defini¢ao da
prépria comunidade.

Paragrafo 2°. Sdo terras ocupadas por remanescentes das comunidades
dos quilombos as utilizadas para a garantia de sua reproducio fisica, social
e cultural.

Ja no que tange as politicas sociais voltadas para esta populacdo especifica,
em 2004 o Governo Federal langou, por meio da SEPPIR, o Programa
Brasil Quilombola. No desenho deste programa, fica claro que outros 6rgaos
componentes do Estado também aderiram a interpretacdes mais ampliada do
que seriam os “remanescentes dos quilombos”.

Assim, o Programa Brasil Quilombola caracteriza-os como um “grupo
étnico”. Vemos referéncias implicitas a Weber (2011) no seu conhecido capitulo
sobre relacGes étnicas e raciais, a Barth (2000) e a Castells (1999), quando o
documento marca o carater de autodefinicio da etnia e da identidade, que
teriam como matérias-primas possiveis tanto uma “ancestralidade comum”,
quanto “formas de organizacao politica e social” e ainda “elementos linguisticos
e religiosos”. A partir deste pressuposto, o que singularizaria as comunidades
quilombolas e atestaria uma proximidade entre os quilombos do passado e
os quilombos atuais seria um conjunto de praticas sociais e econdmicas, que

envolvem o uso comum da terra (SEPPIR, Programa Brasil Quilombola: 10).
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A partir de pesquisas de amplo escopo realizadas em 2006, 2008 e 2011
junto a comunidades quilombolas de todas as regides do pais Brandao, Da Dalt e
Gouvea (2010) e Brandao, Da Dalt e Jorge (2015), apontam que tais comunidades
possuiriam, na atualidade, as seguintes caracteristicas gerais (0 que obviamente

nao anula a existéncia de caracteristicas mais especificas):

a) Se localizam em dreas rurais, embora encontremos também algumas
poucas comunidades urbanas no Brasil (seja em metropoles — como a Familia
Silva em Porto Alegre-RS — seja como bairros situados na area urbana de

municipios mais tipicamente rurais — como a comunidade de Bairro Novo em
Penalva-MA).

b) Ampla maioria dos responsaveis pelos domicilios trabalha em atividades
agricolas, principalmente na qualidade de agricultores de subsisténcia — embora
encontremos também trabalhadores rurais autonomos e assalariados trurais
(em pequena quantidade). A presenca de chefes de domicilios ocupados com

atividades urbanas ¢ infima entre os quilombolas do pais.

¢) As comunidades quilombolas compdem o pequeno campesinato, que
sobrevive da producio descapitalizada e em pequena escala, de insumos agricolas
(e em poucos casos agropecuarios), que sao consumidos pelo nicleo familiar
e comercializados de forma esporadica quando hd excedente e quando existe

metrcado de consumo.

d) As situagdes de producio economica coletiva sdo pouco frequentes
entre os quilombolas. De forma semelhante ao conjunto do campesinato pobre
tipico do Brasil, vemos entre estas amplo predominio da producdo agticola

familiar, com raras iniciativas de producao coletiva ou comunitaria.

f) Os quilombolas em geral possuem baixa escolaridade. Entre os
responsaveis pelos domicilios encontramos uma majoritaria parcela de individuos

que chegam somente a quatro anos completos de estudos.
@) A renda das familias ¢, em média, muito baixa.

h) No que tange as creches, a cobertura nas comunidades quilombolas ¢é
pequena, pois o percentual de criangas de até 04 anos inseridas nestes espacos €
praticamente nulo. Ja no campo da educagido basica a cobertura se mostra efetiva:
entre os 5 ¢ 19 anos de idade ha um percentual sempre muito baixo de individuos

que ndo frequentam a escola.

i) Encontramos entre os quilombolas um percentual pequeno, mas nio
insignificante, de criangas (de ambos os sexos) envolvidas com o trabalho na

agricultura.
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i) A infraestrutura das comunidades estd muito aquém do ideal. F quase

inexistente a presenga de redes de coleta de esgoto nestas comunidades.

h) Encontramos nas comunidades quilombolas uma situagao de grande

inseguranga alimentar.

2 COMO AS COMUNIDADES QUILOMBOLAS TEM ACESSADO O
PNHR

As ac¢bes no campo da habita¢do junto as comunidades quilombolas
estao relacionadas ao Programa Brasil Quilombola (PBQ), instituido a nivel
federal em 2004 e vigente até os dias atuais. Tal Programa contém um “EIXO
2: Infraestrutura e Qualidade de Vida” que prevé o desenvolvimento de politicas
publicas federais nas areas de habita¢ao, saneamento, eletrificacio, comunicag¢ao
e vias de acesso.

Vale ressaltar que o Programa Brasil Quilombola foi criado com o objetivo
de sistematizar e consolidar uma politica de Estado de abrangéncia transversal para
os territorios quilombolas. Do Programa derivou a Agenda Social Quilombola
(Decreto n® 6261/2007), que agrupa as agdes voltadas as comunidades em virias
areas. A coordenagiao geral do Programa é de responsabilidade da Secretaria
Especial de Politicas para a Igualdade Racial, que atua em conjunto com os
ministérios que compdem o seu Comité Gestor.

O Programa Brasil Quilombola gerou um projeto piloto de construcio de
casas para familias quilombolas na comunidade Kalunga, situada no estado de
Goias. Mas a inclusdo das comunidades quilombolas nos programas habitacionais
se verificou de forma mais s6lida com a criagdo do ja citado Programa Nacional
de Habitacao Rural, que se materializa como linha de financiamento do Programa
Minha Casa, Minha Vida.

Por conta de um acordo de cooperagio firmado em novembro de 2009
entre a SEPPIR e a Caixa Economica Federal (CEF) as comunidades quilombolas
passaram a ser priorizadas no processo de selec@o dos projetos habitacionais.
Nesta direcio, segundo o dltimo relatério do Programa Brasil Quilombola,
datado de 2012 (SEPPIR, 2012), até 2011, cerca de 2.800 unidades habitacionais
voltadas para este grupo foram construidas ou estavam com constru¢dao em vias
de finalizacdo. Havia a previsio naquele momento de que a partir de 2012 mais
2.049 casas fossem construidas.

Empesquisatealizadanoanode2011,juntoa 161 comunidades quilombolas
que ja haviam obtido o titulo de propriedade coletiva dos seus territorios, foram

encontradas 100 comunidades em que os moradores apontavam terem acessado
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ou estarem acessando programas habitacionais. Estas 100 comunidades estavam
dispersas em 52 municipios, 23 situados na regiao Nordeste, 2 na regiao Sudeste,
2 na regido Sul, 19 na regido Nordeste e 6 na regiao Centro-Oeste. Destas 100
comunidades somente duas estavam localizadas em area urbana, exatamente as
da Regiao Sul do pafs. Trata-se de comunidades com baixo numero de habita¢des,
uma situada em Porto Alegre-RS e outra em Canoas-RS.

Vejamos as caracteristicas destes domicilios que acessaram algum programa
habitacional. A primeira constatacdo importante diz respeito a generalizagio do
fornecimento de energia elétrica no pafs na tltima década. Como vemos no Quadro

1, 90% destas residéncias tém acesso a rede publica para iluminagio interna.

Quadro 1 - Forma de iluminacio da residéncia.

Forma de iluminagao %
Elétrica (de rede, gerador, solar) 90,5
Oleo, querosene ou gas de botijio 8,0
Outra 0,8
Nio tem 0,4
Total 99,7
NS/NR 0,3

Total 100,00

Fonte: Tabulacio propria a partir do banco de dados da pesquisa: Avaliagao da Situacio
de Seguranca Alimentar e Nutricional em Comunidades Quilombolas Tituladas
(DATAUFF, 2012).

Ja a situacdo referente ao destino do lixo é deficitaria. Como vemos no
Quadro 2, a coleta (direta ou indireta) é realizada somente em cerca de 10%

destes domicilios.

Quadro 2 - Destino do lixo residencial

Destino do lixo %

Coletado diretamente 8,7
Coletado indiretamente 1,6
Queimado ou enterrado na propriedade 80,9
Jogado em terreno baldio ou logradouro 8,3
Jogado em rio, lago ou mar 0,4
Total 99,8
NS/NR 0,2

Total 100,0

Fonte: Tabulacio propria a partir do banco de dados da pesquisa: Avaliagao da Situacio
de Seguranga Alimentar ¢ Nutricional em Comunidades Quilombolas Tituladas
(DATAUFF, 2012).
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Também ¢é complexa a situacdo da infraestrutura quando tomamos como
indicador o destino do esgoto sanitario nos domicilios que acessaram programas
habitacionais. A rede publica chega a somente 9 destes. Mas, mesmo as solucoes
que poderiam ser mais aceitaveis em areas rurais, tém baixa frequéncia. E o caso
da fossa séptica ligada a rede coletora (que atinge 1,4% destas residéncias) e
da fossa séptica nao ligada a rede (11,5%). O predominio absoluto é da fossa
rudimentar (50,9%), seguida pelo despejo a céu aberto ou em vala (33,7%).

O potencial de contaminacao de rios, nascentes e solos que tais resultados

expressam ¢ bastante preocupante.

Quadro 3 - Destino do esgoto sanitario

Destino do esgoto %
Rede publica coletora de esgoto ou pluvial 0,2
Fossa séptica ligada a rede coletora de esgoto ou pluvial 1,4
Fossa séptica ndo ligada a rede coletora de esgoto ou pluvial 11,5
Fossa rudimentar (pogo, buraco) 50,9
Vala / céu aberto 33,7
Direto para o rio, lago ou mar 1,8
Total 99,5
NS/NR 0,5
Total 100,0

Fonte: Tabulagao prépria a partir do banco de dados da Pesquisa Avaliacao da Situacao
de Seguranca Alimentar e Nutricional em Comunidades Quilombolas Tituladas
(DATAUFF, 2012)

O acesso a agua encanada também nio é generalizado. Como vemos no
Quadro 4, somente cerca de 42% destes domicilios recebem agua desta forma. E

claro que formas alternativas de coleta de 4gua tendem a gerar impactos negativos

sobre a saude das familias.

Quadro 4 - Acesso a agua encanada

Agua encanada Yo
Sim 42,4
Nio 57,4
Total 99,9
NS/NR 0,1
Total 100,0

Fonte: Tabulagao prépria a partir do banco de dados da Pesquisa Avaliacao da Situagdo
de Seguranga Alimentar e Nutricional em Comunidades Quilombolas Tituladas
(DATAUFF, 2012)
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Neste campo do acesso a saude, uma opc¢do que vem sendo utilizada
pelo governo federal desde os anos 1990, consiste na disseminacio de Agentes
Comunitarios de Satde (ACS), em geral coordenados por enfermeiros. Tais
agentes atuam com ponta de lanca de uma estratégia de saude preventiva (de fato,
estes ACSs estdo inseridos no programa federal chamado Estratégia de Saude da
Familia).

A presenca deste servico publico entre as familias que haviam acessado os
programas habitacionais é elevada, mas nao generalizada. Considerando que, em
geral, existem precarias condi¢des de acesso a saude na zona rural do pafs, seria

salutar encontrar uma maior cobertura por parte deste programa.

Quadro 5 - Familias que sdo atendidas por Agente Comunitario de Satde

Atendidas por agente comunitario de saude %
Sim 77,0
Nio 22,8
Total 99,8
NS/NR 0,2
Total 100,0

Fonte: Tabulacio propria a partir do banco de dados da pesquisa: Avaliagao da Situacio
de Seguranga Alimentar e Nutricional em Comunidades Quilombolas Tituladas
(DATAUFF, 2012)

Quase 80% destes domicilios sdo cobertos pelo Programa Bolsa Familia
(PBF). Esta taxa de acesso ¢ um pouco maior entre estes € 0s que acessaram
programas habitacionais, quando comparados com o conjunto dos domicilios
investigados na pesquisa. Nestes ultimos, o acesso ao PBF atinge 61%, o que
parece indicar que os programas habitacionais tém conseguido chegar a familias

quilombolas mais vulneraveis.

Quadro 6 - Acesso da familia ao Programa Bolsa Familia

Acesso ao Programa Bolsa Familia %
Sim 79,0
Nio 20,7
Total 99.8
NS/NR 0,2
Total 100,0

Fonte: Tabulagao prépria a partir do banco de dados da Pesquisa Avaliacao da Situagao
de Seguranca Alimentar e¢ Nutricional em Comunidades Quilombolas Tituladas
(DATAUFF, 2012)
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Esta afirmacio relativa a vulnerabilidade das familias se verifica também
no Quadro 7 abaixo. Quando buscamos mapear a forma principal de obtencio
de recursos financeiros das familias, verificamos que mais de 61% destas nao
recebem recursos de fontes vinculadas a venda de produtos agropecuarios,
trabalho remunerado ou aposentadoria. Isto mostra que, como haviamos
apontado anteriormente, tais comunidades em geral possuem producio agricola,
mas a mesma raramente chega ao mercado, sendo utilizada para o autoconsumo
das familias. Também o acesso ao trabalho remunerado ¢é baixo (e predominante
sob a forma de didria). Dai o elevado percentual de cobertura do Programa Bolsa

Familia.

Quadro 7 - Forma principal de obtencdo de recursos financeiros da familia nos

ultimos 12 meses antes da pesquisa

Forma principal de obtengido de recursos financeiros Yo
Venda do cultivo ou criacao de animais 9,6
Trabalho remunerado - ano todo 3,9
Trabalho remunerado - temporario 2,0
Trabalho remunerado - diarista 7,7
Venda de artesanato ou produgao cultural 4
Aposentadoria 6,9
Nenhum 61,4
NS/NR 8,1

Total 100,0

Fonte: Tabulagao prépria a partir do banco de dados da Pesquisa Avaliacdo da Situacdo
de Seguranca Alimentar e Nutricional em Comunidades Quilombolas Tituladas
(DATAUEFF, 2012)

Como decorréncia, a renda familiar per capita é muito baixa (vale ressaltar
que consideramos para o calculo desta, também o que a familia recebe através
de transferéncia de renda de programas sociais). Nada menos que metade destes
domicilios alcanca somente R$70,00 de renda per capita e estariam na faixa
tipicamente considerada como de populacio miseravel. Outros 21,8% chegam
a R$ 139,99 de renda. Estes dados, mais uma vez apontam para uma situa¢ao de
maior precariedade, quando comparados com aqueles extraidos do conjunto das
161 familias que foram alvo da investigacdo (nestas, 45% estavam na primeira

faixa e 17,9% na segunda).
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Quadro 8 - Renda mensal domiciliar per capita

Classe de renda mensal domiciliar per capita Yo
Menos de 70,00 50,3
70,00 a 139,99 21,8
140,00 a 254,99 17,4
255,00 a 509,99 8,1
510,00 ou mais 2,4
Total 100,0

Fonte: Tabulag¢do prépria a partir do banco de dados da Pesquisa Avaliagdo da Situacio
de Seguranca Alimentar e Nutricional em Comunidades Quilombolas Tituladas
(DATAUFF, 2012)

Na pesquisa que deu origem aos dados aqui apresentados, foram coletadas
informagdes para a composicao da “Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar”
(EBIA). Trata-se de um dos principais instrumentos de mensuracao da situagao
de inseguranca alimentar em uso no Brasil. A EBIA corresponde a uma escala
composta por 15 perguntas que sio lidas pausadamente para o responsavel
pela familia, e que somente podem ser respondidas com as opg¢des “sim” ou
“nao”. Do escore obtido pelas respostas, sao derivadas as quatro categorias que
aparecem no Quadro 9.

Como vemos, entre as familias que acessaram programas habitacionais a
situacio de “seguranca alimentar” é rara, atingindo somente 10,1% destas. Ja a
maior frequéncia esta na “inseguranca alimentar grave” (49,8%), situacdo na qual
a familia j4 experimentou e/ou experimenta situagdes de fome. Mais uma vez,
estas familias encontram-se em situacdo ainda pior do que a encontrada entre
as 161 comunidades pesquisadas (nas quais a “seguranca alimentat” chegava a

14,1% das familias e a “Inseguranca alimentar grave” atingia 47,5%).

Quadro 9 - Disposi¢ao das familias na Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar

Categoria na EBIA %
Seguranca Alimentar 10,1
Inseguranga Alimentar Leve 14,7
Inseguranca Alimentar Moderada 24 4
Inseguranca Alimentar. Grave 49,8
NS/NR 1,0
Total 100,0

Fonte: Tabulagao prépria a partir do banco de dados da Pesquisa Avaliacao da Situagao
de Seguranca Alimentar e Nutricional em Comunidades Quilombolas Tituladas
(DATAUFF, 2012)
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Este conjunto de problemas identificados acima, apontam para tensdes
que atravessam a formula¢ido e implementagao de programas publicos que se
voltam para os segmentos mais pobres e vulneraveis da populacao. Ainda que
seja necessario frisar que somente agora, no século XXI, politicas habitacionais
chegaram as comunidades tradicionais brasileiras, os resultados ainda estao muito
aquém do que deverfamos esperar quando temos como horizonte a garantia de
nfveis minimos de bem-estar.

Aqui cabe uma reflexdo acerca da prépria dinamica que atravessa o binomio
formulacio-implementacio de politicas sociais (ARRETCHE, 2001). Vamos nos
deter em somente dois elementos, que podem nos ajudar a entender os déficits
que cercam os domicilios quilombolas que acessaram programas habitacionais.

O primeiro elemento diz respeito a necessaria existéncia de uma “entidade
organizadora” para aglutinar as familias (entre 4 ¢ 50, como vimos), que estao
pleiteando acesso ao Programa Nacional de Habitagao Rural. Tal entidade
deve ser sempre sem fins lucrativos, mas pode pertencer tanto a esfera publica
(prefeituras, por exemplo), quanto a esfera privada (associagdes comunitarias,
por exemplo). No caso das comunidades quilombolas, suas entidades de
representacdo sio as “associa¢oes quilombolas” ou “associagdo comunitarias”,
que, pelo menos formalmente devem ter existéncia, uma vez que o titulo coletivo
de propriedade da terra é emitido em nome desta.

Nos dois casos ¢ necessario nos perguntarmos acerca da capacidade
de gestao da “entidade organizadora”, frente as tarefas pelas quais deve ser
responsavel. Isto porque a lista de “atribui¢bes” ¢ enorme e inclui ndo somente
o levantamento da documentagdo das familias que serdo beneficiadas, mas
também a articulacdo de pessoal técnico para produzir projetos de engenharia e
arquitetura; a organiza¢do das familias em torno da construcdo da proposta mais
geral de habitacdo rural; o acompanhamento através dos técnicos da execu¢io
das obras, etc.

Parece bastante evidente, que dificilmente uma associacio quilombola
possuird a estrutura ¢ mesmo a capacidade de gestdo para desempenhar tais
atribui¢oes. Mesmo as prefeituras municipais de grande parte do mundo rural
brasileiro ndo apresentam tal estrutura de recursos humanos ou se 0s possuem,
isto se da sempre na tangente da caréncia ou rotatividade de profissionais. Vemos
aqui um exemplo, de um desenho de Programa caracterizado pelo conhecimento
impreciso das caracteristicas dos beneficiarios e dos agentes que podem atuar em
conjunto com estes.

Mais especificamente, no mundo perfeito do desenho do Programa, a

prefeitura municipal poderia ceder um engenheiro de sua hipotética Secretaria
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de Obras para — em conjunto com um hipotético socidlogo lotado na secretaria
de agricultura — atuar na comunidade, produzir a proposta de habitacao rural,
construir plantas, gerenciar e fiscalizar as obras, etc. O problema ¢ que este
mundo ideal raramente vai ser encontrado na realidade brasileira.

Assim, o desenho do programa, tal como definido pelos seus formuladores,
dificilmente podera ser implementado da forma prevista. Isto porque, como nos
lembra Arretche (2001), a forma que o programa adquire, quando colocado em
funcionamento, depende das possibilidades dos implementadores, que em geral
carregam limitacdes que sao desconhecidas do formulador.

No caso em tela, é possivel supor que o “pessoal técnico” previsto no
desenho da Politica Nacional de Habitagao Rural, que deve ser articulado pela
“entidade organizadora”, sera de fato, um funcionario da prefeitura, ou membro
de uma ONG, que despendera o tempo que lhe for possivel, para atuar no
processo. Mas deste técnico, dificilmente se poderd cobrar exclusividade, ou
mesmo um nivel maior de comprometimento.

O segundo elemento que queremos problematizar corresponde ao que o
Programa Nacional de Habitacdo Rural define como o “regime construtivo das
moradias rurais”. As familias agrupadas em torno da “entidade organizadora”
devem optar por uma das quatro formas ja descritas em item antetior. SAo estes:

- 0 “mutirdo assistido”, no qual os moradores vao produzir em conjunto
as moradias ou reformas com o assessoramento técnico necessario;

- a “autoconstrucao assistida”, onde cada morador constréi sua propria
unidade, mais uma vez com o apoio da assisténcia técnica;

- a “administracdo direta”, em que serd a “entidade organizadora” que
executard a obra e;

- a “empreitada global”, regime em que ¢ contratada uma construtora para
a execugdo da obra, sendo fiscalizada por uma “comissio de representantes”,
eleitos em assembleia entre as familias beneficiarias.

Nas quatro possibilidades listadas acima ¢ possivel intuir problemas de
adequacido entre o desenho do Programa e as limitacdes da implementagio.
Vejamos. Seja no “mutirdo assistido” ou na “autoconstrucao assistida”, sobressai
a demanda pela “assisténcia técnica”, em geral escassa nas dreas rurais e de baixa
presenca nas equipes das prefeituras municipais — questdo ja levantada por nos
quando discutiamos as atribui¢oes das “entidades organizadoras”.

No que tange ao “mutirdo assistido”, ainda devemos ressaltar, que
este formato de atuacdo produtiva coletiva, dificilmente ¢ encontrado em
comunidades “quilombolas”, apesar do territério destas receber titulacao

conjunta pro indiviso. Pesquisas realizadas indicam que os formatos de produg¢ao
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familiar e o sentimento de posse individual da moradia sao quase generalizados
entre as inumeras comunidades que foram alvo de investigagcdes sociologicas
recentes (BRANDAO; JORGE; DA DALT, 2016; BRANDAO; DA DALT;
GOUVEA 2010). O formulador do Programa parece ter operado aqui com a
nocao de Gemeinschaft (TONNIES, 1947), que parece informar certa leitura da
populagao rural brasileira e mais do que isso, parece orientar a expectativa que
varias politicas sociais atuais possuem em relacio as respostas dos seus possiveis
beneficiarios.”

No caso da “administracdo direta”, fica evidente que a “entidade
organizadora” — seja esta a propria “associacio quilombola” ou mesmo a
prefeitura municipal — precisard de um prévio acimulo de experiéncia na area da
construc¢ao ou reforma de moradias, para se desembaragar a contento desta tarefa.
Além do fato de que, uma ou outra, ainda dependerio da escassa possibilidade de
obtencao de uma “assisténcia técnica” dedicada.

Por fim, a “empreitada global” implica em dois aspectos complexos.
O primeiro se refere ao capital social e a confianga intersubjetiva (PUTNAM,
2007) que o desenho do Programa espera da comunidade, quando se refere a
uma “comissio de representantes”. Esta deveria ter a capacidade de sintetizar as
aspiracoes, perspectivas ¢ demandas do conjunto das familias beneficiarias em
torno da fiscalizagdao da execucdo das obras, no sentido de atender a um projeto
coletivo. O problema é que estes elementos que correspondem ao que a literatura
da ciéncia politica nomeia como “capital social” sdo bens de relativa raridade em
sociedades com baixo grau de associativismo, como a brasileira.

Neste ponto, a baixa frequéncia de experiéncias de atuagdo econdmica
coletiva entre as comunidades quilombolas impde uma dificuldade para a
implementacdo. Mais uma vez, se pensarmos no “mundo perfeito” do desenho
do Programa, estaremos esperando comunidades com alto nivel de organiza¢io
interna, com ampla confianca intersubjetiva e grande quantidade de capital
social acumulado. Nestas, eleger uma “comissio de representantes”, que se
mantera completamente vinculada ao tecido social local e serd a “expressio” da
comunidade, ¢ algo relativamente simples. Mas tal configuragdo nio ¢é encontrada

com facilidade nas comunidades.

Um exemplo disto encontramos no Programa de Aquisicio de Alimentos (PAA). Este
possibilita a compra de insumos agropecuarios produzidos pela agricultura familiar a pregos
de mercado. O Programa acaba gerando o que podemos chamar de um mercado institucional,
bastante importante, seja para liberar os agricultores familiares da figura do atravessador, seja
para evitar perda da producio em momentos de baixa demanda. No entanto, o acesso ao
PAA nao se faz pelo agricultor individual, mas sim por uma associa¢ao que aglutine este e os
represente. Assim, a pressuposi¢io de um catiter coletivo ou de uma predisposi¢ao associativa,
marca o desenho do Programa.
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O segundo aspecto diz respeito a propria capacidade técnica que esta
comissao terd para realizar a requerida “fiscalizacdo”. E aqui retornamos ao
problema da escassez de pessoal técnico especializado nas prefeituras municipais.

Quando o desenho proposto pelo Programa nao se adéqua as caracteristicas
dos seus futuros beneficiarios, ou quando nio existem as condi¢oes institucionais
(de ordem material ou politica) para que seja seguido o que fora inicialmente
definido; os implementadores sdo levados a “improvisar” (ARRETCHE, 2001).
Ou seja, o caminho possivel é o da adaptagio do desenho as possibilidades e
caracteristicas concretas das realidades onde a intervencio esta sendo efetivada.

Como lembrar Arretche (2001), quem faz a politica, de fato, niao ¢é
o formulador desta, mas sim aqueles que a implementam. Estes, em geral
agentes localizados em estruturas de gestao simplificadas, sio pagos para que
os programas sejam implementados, tém, portanto, problemas concretos para
resolver. Nao podem contar nem com os recursos que jamais poderdo obter,
nem com expectativas pressupostas de como os beneficiarios vao responder as

politicas.
CONCLUSAO

Como ja apontamos, constitui um indicador da baixa densidade de nosso
aparato de politicas sociais, o fato de somente na primeira década do século
XXI, o Estado brasileiro ter iniciado a produg¢io de uma estrutura voltada para a
questdo habitacional relativa as nossas populag¢oes quilombolas.

Foram necessarios quase 100 anos de regime republicano para que estes
grupos entrassem na agenda do Estado. Mas tal entrada nio gerou rapidez na
incorporagio ou na extensiao da cobertura estatal. Um exemplo, encontra-se no
fato de que, ainda que somente com a Constituicao de 1988 estes grupos —até entao
pensados como “comunidades negras rurais” — sejam reconhecidos e recebam a
garantia da propriedade definitiva de seus territorios ancestrais; somente em 1995
ocorre a primeira titulacdo de um destes (trata-se da comunidade de Boa vista,
situada na area de floresta do municipio de Oriximina-PA).

Nesta dire¢do, o processo de regularizacdo da situagdo fundiaria dos
quilombolas continua caminhando a passos lentos. Tinhamos até 2012, nada
menos que 2.040 comunidades com certificacdo emitida pela Fundacdo Cultural
Palmares, mas somente 207 comunidades tituladas. Fazendo um calculo rapido,
vemos que o ritmo médio é de 8,6 comunidades tituladas por ano. Caso este
ritmo seja mantido, serdo necessarios 213 anos para que todas recebam a titulagao

territorial definitiva.
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Por outro lado, apesar de existitem esfor¢os publicos na esfera federal
para incrementar o acesso destas populagoes as politicas sociais e assisténcias,
ainda encontramos entre estas, indices muito baixos de bem-estar material e de
desenvolvimento socioecondmico, como mostramos antes.

O acesso a politica habitacional por parte destes grupos constitui de fato
uma novidade no panorama brasileiro. Mas este acesso carrega as marcas de
certa improvisacao ou da necessidade de realizar o que for possivel, deixando
de lado protocolos fundamentais para o bem-estar das familias e mesmo para a
saude das comunidades (como aqueles ligados a qualidade minima das unidades
habitacionais, a0 abastecimento de agua, a coleta de esgoto e ao destino do lixo
doméstico).

Nesta area onde o Estado brasileiro acaba de entrar e na qual possui
baixo acimulo de experiéncias de formulagio e implementagdo, o avan¢o
possivel demanda iniciativas pablicas - mas independentes - de avaliacio destes
programas habitacionais voltados para areas rurais e para populacoes tradicionais
como os quilombolas. Isto porque, avaliagbes cientificamente construidas

>

— voltadas nio somente para apontar se o Programa “acertou” ou “errou” —
podem mapear e identificar pontos de estrangulamento, que fazem com que os
objetivos desenhados ndo sejam alcangados ou que os objetivos mesmo quando
alcancados, nao produzam impactos.

Este tipo de investigacdo, ao eleger como pano de fundo principal as
caracteristicas dos grupos beneficiarios, pode subsidiar altera¢oes e corre¢oes de
rota. Isto é fundamental para que no futuro, encontremos maior grau de eficacia
e efetividade nas a¢Oes publicas que envolvem o bem-estar social de grupos
populacionais que foram historicamente discriminados e mesmo invisibilizados

pela sociedade envolvente e pelo Estado.
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