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RESUMO

Este artigo tem por objetivo analisar a justaposicdo
entre o sistema de Seguridade Social brasileiro e as
politicas publicas para comunidades quilombolas,
com foco nas confluéncias e contradigdes entre o
arcaboucgo da Seguridade Social e da Agenda Social
Quilombola, estabelecida pelo Decreto n¢9
6.261/2007. A inexisténcia de verdadeira articulacdo
normativo-institucional entre tais esferas,
atualmente opera como condicionante das
dificuldades concretas enfrentadas pelos integrantes
de comunidades quilombolas ao buscar acesso a
Seguridade Social, principalmente no que se refere a
beneficios previdenciarios, conforme verificado em
estudos de caso. O artigo se inicia com a exposi¢do
consecutiva da estrutura da Seguridade Social e dos
direitos relativos as comunidades quilombolas no

ordenamento juridico brasileiro. Em seguida,
promove-se uma reflexdo a respeito das
consequéncias da desarticulagdo entre esses

regramentos. Por fim, langa-se uma consideracdo
valorativa do possivel sentido de tal desarticulagéo,
ao mesmo tempo em que se expOem possiveis
diretrizes para uma maior adequacado institucional.
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ABSTRACT

This article aims to analyze the juxtaposition between
Brazilian Social Security system and the public policies
addressed to “quilombolas” communities, focusing
on the confluences and contradictions between the
Social Security framework and “Quilombola” Social
Agenda, established by Decree n. 6.261/2007. The
lack of a real normative-institutional articulation
between these spheres, currently operates as a
condition of the concrete difficulties faced by the
members of “quilombolas” communities when they
search for access to Social Security, mainly in relation
to pension benefits, as can be seen in case studies.
The article begins with the consecutive exposition of
the Social Security structure and the rights related to
the “quilombolas” communities in the Brazilian legal
system. Subsequently, promotes a reflection
concerning the consequences of disarticulation
between these regulations. Finally, examines a
valuing consideration of a possible meaning of such
disarticulation, at the same time that possible
guidelines are exposed for a greater institutional
suitability.
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B INTRODUCAO

Este artigo tem por objetivo analisar a justaposicdo entre o sistema de Seguridade
Social brasileiro e as politicas publicas para comunidades quilombolas. Fala-se aqui em
justaposicdo por se entender ndo haver atualmente verdadeira articulagdo normativo-
institucional entre tais tematicas, verificando-se apenas confluéncias pontuais e
assistematicas, que ndo levam em consideracdo as especificidades dos quilombolas no que se
refere a definicdo dos requisitos de acesso a Seguridade Social.

A literatura juridica e socioldgica ja apresenta estudos de caso sobre o acesso de
comunidades quilombolas a Seguridade Social, mormente em sua dimensdo previdencidria.
Remete-se a tais estudos, citados no decorrer do artigo, para prover evidéncia fatica do
problema ora tratado. Nosso foco, no entanto, é explorar a estrutura da Seguridade Social e
da Agenda Social Quilombola (ASQ), em suas proximidades e afastamentos em sede
normativa convencional, constitucional e infraconstitucional, como condicionante das
dificuldades concretas verificadas naqueles estudos. Sublinhe-se a importancia da tematica
em tela, tendo-se em conta o amplo debate a respeito da Previdéncia Social em curso na
sociedade brasileira.

Principia o presente artigo pela exposi¢dao consecutiva da estrutura da Seguridade
Social e dos direitos relativos as comunidades quilombolas no ordenamento juridico brasileiro.
Em seguida, promove-se uma reflexao a respeito das consequéncias da desarticulagao entre
esses regramentos, consistentes em dificuldades adicionais de acesso da populacdo
quilombola a Seguridade Social, especialmente — mas ndo apenas —no campo previdenciario.
Por fim, langa-se uma considerac¢do valorativa do possivel sentido de tal desarticula¢do, ao
mesmo tempo em que se expdem possiveis diretrizes para uma maior adequacao
institucional.

1 CARACTERIZACAO DA SEGURIDADE SOCIAL E DAS POLITICAS PARA COMUNIDADES
QUILOMBOLAS NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

1.1 Seguridade Social

Pode-se conceituar a Seguridade Social como o sistema de protecdo social aos
individuos contra contingéncias que os impecam de prover as suas necessidades pessoais
basicas e de suas familias, integrado por a¢Ges de iniciativa dos Poderes Publicos e da
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sociedade, visando assegurar os direitos relativos a Saude, a Previdéncia e a Assisténcia
Social.!

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos,> de 1948, trouxe importantes
definicbes no tema, a saber:

Art. XXIII

Todo ser humano tem direito ao trabalho, a livre escolha de emprego, a condicdes
justas e favoraveis de trabalho e a protegdo contra o desemprego.

Art. XXV

1. Todo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua
familia, saude e bem-estar, inclusive alimentacgdo, vestuario, habita¢do, cuidados
médicos e os servigos sociais indispensaveis, e direito a segurangca em caso de

desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

2. A maternidade e a infancia tém direito a cuidados e assisténcia especiais. Todas
as criangas, nascidas dentro ou fora do matrimdnio gozardao da mesma protecao
social.

Ainda no plano internacional, merece destaque a Conveng¢do n2 102 (C102) da
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), relativa a fixacgdo de normas minimas de
Seguridade Social. Adotada em Genebra, em 28 de junho de 1952, a Convencdo em tela foi
ratificada pelo Brasil em 15 de junho de 2009,3 apds sua aprovacdo por meio do Decreto
Legislativo n2 269/2008.

No ambito interno, a Seguridade Social é regida pelos arts. 194 a 204 da Constituicao
Federal de 1988 (CF/88). O caput do art. 194 estabelece as partes integrantes da Seguridade
Social, ao dispor que esta “compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social”.

A salde, regida entre os arts. 196 e 200 da Constituicdo Federal, consiste em politicas
sociais e econbmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitario as a¢des e servigos para sua promogao, protecdo e recuperacao (CF/88,
art. 196). Por seu turno, a Previdéncia Social abrange a cobertura de contingéncias
decorrentes de doenca, invalidez, velhice, desemprego, morte e protecdao a maternidade,
mediante contribuicdo,* diferentemente da Assisténcia Social, prestada a quem dela
necessitar, independentemente de contribuicdo, tendo por objetivos a protecdo a familia, a
maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; o amparo as criancas e adolescentes
carentes; a promocdo da integracdo ao mercado de trabalho; a habilitacdo e reabilitacdo das
pessoas portadoras de deficiéncia e a promoc¢do de sua integracdo a vida comunitaria; a

L MARTINS, Sergio Pinto. Direito da Sequridade Social. 262 ed. S3o Paulo: Atlas, 2008., p. 19.

2 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. Disponivel em:
<https://nacoesunidas.org/direitoshumanos/declaracao/>. Acesso em: 28 jun. 2019.

3 0 texto da Convencdo em comento, bem como informagdes sobre a sua ratificacdo, encontram-se disponiveis
em: <https://www.ilo.org/brasilia/convencoes/WCMS_235192/lang--pt/index.htm>. Acesso em: 29 jun. 2019.
4 MARTINS, op. cit., p. 21-22.
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garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao
idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a préopria manutencdo ou de té-la provida
por sua familia, conforme dispuser a lei (CF/88, art. 203).

No plano infraconstitucional, ha que se mencionar a Lei n2 8.212, de 24 de julho de
1991, que dispde sobre a organizacao da Seguridade Social, institui Plano de Custeio, e da
outras providéncias; a Lei n2 8.213, da mesma data, que dispde sobre os Planos de Beneficios
da Previdéncia Social e da outras providéncias; a Lei n2 8.742, de 7 de dezembro de 1993, Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), que dispGe sobre a organiza¢do da Assisténcia Social e
da outras providéncias; e a Lei n? 8.080, de 19 de setembro de 1990, que dispde sobre as
condicbes para a promocdo, protecdo e recuperacdo da salde, a organizacdo e o
funcionamento dos servigos correspondentes e da outras providéncias.

Para os fins deste artigo, importa, ainda, destacar o regramento juridico relativo a
figura do segurado especial, cuja definicdo é dada pelo § 82 do art. 195 da CF/88:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribuigdes sociais:

[...]

§ 82 O produtor, o parceiro, 0o meeiro e o arrendatdrio rurais e o pescador artesanal,
bem como os respectivos conjuges, que exercam suas atividades em regime de
economia familiar, sem empregados permanentes, contribuirdo para a seguridade
social mediante a aplicacdo de uma aliquota sobre o resultado da comercializagédo
da producéo e fardo jus aos beneficios nos termos da lei.

O inciso VIl do art. 12 da Lei n? 8.212/1991 aprofunda o regramento da condic¢do de
segurado especial, cujas principais disposicdes, para fins de construcdo conceitual nesta
exposicao, sao as seguintes:

Art. 12. S30 segurados obrigatdrios da Previdéncia Social as seguintes pessoas fisicas:

[...]

VIl — como segurado especial: a pessoa fisica residente no imodvel rural ou em
aglomerado urbano ou rural préximo a ele que, individualmente ou em regime de
economia familiar, ainda que com o auxilio eventual de terceiros a titulo de mutua
colaboracdo, na condigdo de:

a) produtor, seja proprietario, usufrutudrio, possuidor, assentado, parceiro ou
meeiro outorgados, comodatdrio ou arrendatdrio rurais, que explore
atividade:

1. agropecuaria em area de até 4 (quatro) médulos fiscais; ou

2. de seringueiro ou extrativista vegetal que exerca suas atividades nos termos
do inciso XIl do caput do art. 22 da Lei n2 9.985, de 18 de julho de 2000, e faga dessas
atividades o principal meio de vida;

b) pescador artesanal ou a este assemelhado, que faca da pesca profissdo habitual
ou principal meio de vida; e
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c) conjuge ou companheiro, bem como filho maior de 16 (dezesseis) anos de idade
ou a este equiparado, do segurado de que tratam as alineas a e b deste inciso, que,
comprovadamente, trabalhem com o grupo familiar respectivo.

§ 12 Entende-se como regime de economia familiar a atividade em que o trabalho
dos membros da familia é indispensavel a prépria subsisténcia e ao desenvolvimento
socioeconémico do nucleo familiar e é exercido em condigbes de mutua
dependéncia e colaboragdo, sem a utilizacdo de empregados permanentes.

[...]

§ 72 Para serem considerados segurados especiais, o cOnjuge ou companheiro e os
filhos maiores de 16 (dezesseis) anos ou os a estes equiparados deverdo ter
participagdo ativa nas atividades rurais do grupo familiar.

Como se observa, embora guarde muitos elementos em comum com outras figuras
nomeadas na disposi¢ao legal em comento, os quilombolas ndo sdo legalmente abrangidos
como segurados especiais. Seu enquadramento na categoria em tela decorre de norma
infralegal, a saber, a Instrugdo Normativa do Instituto Nacional do Seguro Nacional INSS/PRES
n? 77, de 21 de janeiro de 2015, cujo art. 40 expressamente inclui na tipologia de segurado
especial o quilombola, definido em seu inciso X como “afrodescendente remanescente dos
quilombos que integra grupos étnicos compostos de descendentes de escravos”, desde que
comprove o exercicio de atividade rural.

Ha que se frisar que a descri¢cao estabelecida pelo dispositivo em tela nao se
coaduna com o atual patamar da discussdo antropoldgica relativamente a necessidade de
ressemantizacgéio dos termos “quilombo” e “quilombola”. Nessa ordem de ideias, entende-se
que, se ha uma norma juridica dirigida a determinados sujeitos existentes no tempo histérico
atual, sua descricdo ndo se pode fundamentar preponderantemente em um sentido
historiografico, devendo levar em consideracdo a perspectiva de seus destinatarios a respeito
de sua prdpria caracterizacdo. Categorias como a do “remanescente”, do “fugitivo” ou do
“rebelado” ignoram o carater dindamico da formacdo e consolidacdo da identidade étnica em
resposta a opressao historicamente sofrida, de modo algum restrita ao periodo pré-
abolicionista, ndo abarcando, portanto, a integralidade do processo de formacao histdrica das
comunidades quilombolas.>

O reconhecimento oficial pelo Estado brasileiro da condicdo de quilombola decorre,
no entanto, dos parametros estabelecidos em outros instrumentos normativos, ignorados
pela Instrucdo Normativa supracitada, conforme exposto na proxima segao.

1.2 Politicas para comunidades quilombolas

O reconhecimento das comunidades quilombolas como sujeitos de direitos ocorreu
um século apds a abolicdo da escraviddo no Brasil, com a promulgacdo da CF/88. Estas
comunidades sdo grupos étnicos marcados por sua ancestralidade africana negra e por um

5> Sobre tal perspectiva antropoldgica, cf. BOYER, Véronique. Qu'est le "quilombo" aujourd'hui devenu? De la
catégorie coloniale au concept anthropologique. Journal de la Société des américanistes, Vol. 96, n. 2, 2010,
Société des Américanistes Stable, p. 229-251. Disponivel em: <https://www.jstor.org/stable/24606485>. Acesso
em: 01 jun. 2019.

REJUR - Revista Juridica da UFERSA

Mossord, v. 3, n. 5, jan./jun. 2019, p. 104-119
ISSN 2526-9488




O sistema de seguridade social brasileiro e as politicas publicas para comunidades quilombolas

histérico de resisténcia iniciado durante a época do sistema escravista. O Decreto n? 4.887,
de 20 de novembro de 2003, o qual “Regulamenta o procedimento para identificacdo,
reconhecimento, delimitacdao, demarcacao e titulacdo das terras ocupadas por remanescentes
das comunidades dos quilombos de que trata o art. 68 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias”, assim define comunidades quilombolas, em seu art. 29:

Consideram-se remanescentes das comunidades dos quilombos, para os fins deste
Decreto, os grupos étnico-raciais, segundo critérios de auto-atribuicdo, com
trajetoria historica propria, dotados de relagdes territoriais especificas, com
presungdo de ancestralidade negra relacionada com a resisténcia a opressdo
histérica sofrida.

Tendo como principal referéncia constitucional o art. 68 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias (ADCT), as comunidades quilombolas assegurou-se o direito a
propriedade definitiva do territorio para uso coletivo.® Em que pese o avanco normativo, ainda
que extemporaneo, no que diz respeito as garantias constitucionais para as comunidades
quilombolas, é necessario ir além do conceito sobre a func¢do social da propriedade e destacar
a importancia do territério como fator fundamental para a sua existéncia étnica, social e
cultural. Nesse sentido, os quilombos possuem uma relagdo intrinseca com o seu territdrio,
ou seja, ha um vinculo de territorialidade. Bandeira ressalta que

o controle sobre a terra se faz grupalmente sendo exercido pela coletividade que
define sua territorialidade com base em limites étnicos fundados na afiliagdo por
parentesco, co-participacdo de valores, de praticas culturais e principalmente da
circunstancia especifica de solidariedade e reciprocidade desenvolvidas no
enfrentamento da situac3o de alteridade proposta pelos brancos.”

Para Little, territorialidade é “o esforco coletivo de um grupo social para ocupar, usar,
controlar e se identificar com uma parcela especifica de seu ambiente biofisico, convertendo-
a assim em seu ‘territdrio’ ou homeland”.® O autor analisa ainda que a territorialidade “tem
uma multiplicidade de expressdes, o que produz um leque muito amplo de tipos de territérios,
cada um com suas particularidades socioculturais”.® Os arts. 215 e 216 da CF/88 reforcam tal
conceito, ao garantirem o exercicio dos seus direitos culturais e preservacdo do patrimonio
histérico-cultural.

6 A CF/88 determina no art. 68, ADCT que “Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam
ocupando suas terras é reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos
respectivos.” (grifo nosso).

7 Apud LITTLE, P. E. Territdrios sociais e povos tradicionais do Brasil: por uma antropologia da territorialidade.
Anudrio  Antropolégico, Brasilia, v. 28, n. 1, jun/2003. p. 251-290. Disponivel em
<http://www.dan.unb.br/images/pdf/anuario_antropologico/Separatas%202002-2003/2002-
2003_paullittle.pdf>. Acesso em: 29 jun. 2019.

8 LITTLE, op. cit., p. 253.

9 LITTLE, op. cit., p. 254.
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Segundo a Fundacdo Cultural Palmares (FCP), ha no Brasil 3.311 comunidades
quilombolas certificadas.'®*' O procedimento de certificagdio, que corresponde ao
reconhecimento oficial pelo Estado brasileiro da caracterizacdo da comunidade como
quilombola,*? é realizado por meio de processo fundado em manifestacdo autodeclaratéria
por essas comunidades, em observancia aos preceitos do Decreto n2 4.887/2003, cujo § 12 do
art. 22 estabelece que “para os fins deste Decreto, a caracteriza¢do dos remanescentes das

comunidades dos quilombos serd atestada mediante autodefini¢cGo da propria comunidade.”.
13

A autodefinicdo também é disciplinada pelo Decreto n25.051, de 19 de abril de 2004,
que promulgou a Convencdo 169 (C169) da OIT, a qual discrimina no seu art. 12 os
destinatdrios dessa norma e destaca que: “2. A consciéncia de sua identidade indigena ou
tribal deverd ser considerada como critério fundamental para determinar os grupos aos que
se aplicam as disposi¢cdes da presente Convengdo.” 4

O reconhecimento estatal de uma comunidade quilombola, através do procedimento
de certificagdo, é a porta de entrada para as politicas publicas previstas no Programa Brasil
Quilombola (PBQ), langado em 12 de margo de 2004, sob coordenacao da Secretaria Nacional
de Politicas de Promocg&o da Igualdade Racial (SEPPIR)>®, Ademais, a certificacdo é condicdo
sine qua non para que haja a aplicabilidade do art. 68, ADCT e do Decreto n? 4.887/2003 e,
dessa forma, seja obtida a posse coletiva do seu territério. Este, por sua vez, é de composse
pro indiviso, cujo titulo é emitido em nome das associacdes que legalmente representam as
comunidades quilombolas.

N3o obstante a previsdo constitucional expressa, a atribuicdo para a titulagdo dos
territérios quilombolas somente foi estabelecida no ambito do Poder Executivo Federal com
a edicdo da Medida Proviséria n? 2.216-37, de 31 de agosto de 2001. A época, tal atribuic3o
foi conferida a FCP, vinculada ao entdo Ministério da Cultura, conforme se aduz da redacao
dada ao art. 29, lll, da Lei n2 7.668, de 22 de agosto de 1988, segundo o qual cabe a Fundacao
“realizar a identificacdo dos remanescentes das comunidades dos quilombos, proceder ao

10 Dados referentes a fevereiro de 2019. Cf. BRASIL. Ministério da Cidadania, Secretaria Especial da Cultura,
Fundacdo Cultural Palmares. Quadro Geral de Comunidades Remanescentes de Quilombos (CRQs). Brasilia:
Fundacao Cultural Palmares, 2019. Disponivel em: <http://www.palmares.gov.br/wp-
content/uploads/2015/07/quadro-geral-13-05-2019.pdf>. Acesso em: 26 jun. 2019.

11 0 movimento quilombola estima que haja no Brasil entre 5 e 6 mil comunidades, conforme se aduz de
BARBOSA, Waleska. Oficina debate gestdo territorial quilombola. Ministério do Meio Ambiente, Brasilia, 23 jul.
2018, 18:00. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/informma/item/14868-noticia-acom-2018-07-
3099.html>. Acesso em: 20 jun. 2019.

12 BRASIL. Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Politicas de Promoc3o
da lgualdade Racial. Sistema de Monitoramento de Politicas de Promog¢do da Igualdade Racial: Painéis de
Monitoramento SEPPIR (Eixo 1 - Acesso a Terra). Brasilia, DF: MMFDH, 2014. Disponivel em:
<https://monitoramento.seppir.gov.br/paineis/pbg/index.vm?eixo=1>. Acesso em 01 jun. 2019.

13 Grifo nosso.

14 Grifo nosso.

15 BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Especial de Politicas de Promoc¢3o da Igualdade Racial. Integracdo
de dados do Programa Brasil Quilombola (PBQ). In: PEREIRA, F. S.; VILELA, P. ). (orgs.). A¢cdes Premiadas no 192
Concurso Inovagdo na Gestdo Publica Federal 2014. Brasilia: ENAP, 2015. 208 p. ISBN 978-85-256-0074-5. p. 82.
16 A SEPPIR foi criada em 20 de marco de 2003 e fazia parte da estrutura da Presidéncia da Republica como
Secretaria Especial com status de ministério. Seu vinculo institucional foi alterado a partir de 2015, tendo passado
por diversos arranjos institucionais desde entdo. Atualmente, a SEPPIR é integrante do MMFDH, na categoria de
Secretaria Nacional.

REJUR - Revista Juridica da UFERSA

Mossord, v. 3, n. 5, jan./jun. 2019, p. 104-119
ISSN 2526-9488




O sistema de seguridade social brasileiro e as politicas publicas para comunidades quilombolas

reconhecimento, a delimitacdo e a demarcacao das terras por eles ocupadas e conferir-lhes a
correspondente titulacdo”.

Com a edicdo do Decreto n? 4.887/2003, supramencionado, essa atribuicdo passou a
ser do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agrdria (Incra):

Art. 32 Compete ao Ministério do Desenvolvimento Agrario, por meio do Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria - INCRA, a identificagdo,
reconhecimento, delimitacdo, demarcagdo e titulagdo das terras ocupadas pelos
remanescentes das comunidades dos quilombos, sem prejuizo da competéncia
concorrente dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

§ 12 O INCRA devera regulamentar os procedimentos administrativos para
identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulagdo das terras
ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos, dentro de sessenta
dias da publicacdo deste Decreto.

§ 22 Para os fins deste Decreto, o INCRA podera estabelecer convénios, contratos,
acordos e instrumentos similares com drgdos da administragdo publica federal,
estadual, municipal, do Distrito Federal, organizacbes ndo-governamentais e
entidades privadas, observada a legislagao pertinente.

§ 32 O procedimento administrativo sera iniciado de oficio pelo INCRA ou por
requerimento de qualquer interessado.

Sem embargo, o numero de titulagdes emitidas até 2018 pelo Incra correspondeu a
apenas 157 territérios, totalizando 300 comunidades e 16 mil familias.'” Diversos fatores
contribuem para esse quadro, os quais abrangem desde estrutura institucional limitada a
guestOes externas, como interesses econdmicos e politicos, os quais disputam a posse dos
territérios quilombolas e comprometem as tramitacbes processuais referentes as
comunidades.

A conducdo desses procedimentos legais concernentes a regularizacdo fundidria dos
territérios quilombolas é abrangida pelo “Eixo 1”7 da Agenda Social Quilombola (ASQ),
instituida pelo Decreto n? 6.261, de 20 de novembro de 2007, que dispde sobre a gestdo
integrada para o desenvolvimento da Agenda Social Quilombola no @mbito do Programa Brasil
Quilombola, e da outras providéncias. A ASQ organiza o Programa Brasil Quilombola em
quatro Eixos,'® sendo estes: (1) Acesso a Terra; (2) Infraestrutura e Qualidade de Vida; (3)
Desenvolvimento Local e Inclusdo Produtiva; e (4) Direitos e Cidadania.

O segundo Eixo reune acbes para promover a realizacdo de obras e
empreendimentos de infraestrutura, além de equipamentos sociais, para que sejam
implementadas politicas de habitacdo, saneamento e agua, eletrificacdo e vias de acesso
(estradas, pontes) e, por conseguinte, politicas de inclusdo produtiva, saude, educacdo e
assisténcia social. O Eixo seguinte abarca a execu¢do de politicas publicas que estimulem o

7 Dados atualizados até margo de 2019. Fonte: Coordenagdo-Geral de Regularizagdo de Territérios Quilombolas
do Incra. Dados fornecidos pela SEPPIR/MMFDH em abril de 2019.

18 0 PBQ é caracterizado por sua transversalidade, visto que compreende programas, acdes e iniciativas
executadas por diversos drgdos governamentais. Para mais detalhes sobre a sua implementagdo e formas de
acesso ao PBQ, doravante descrito, vide: BRASIL. Secretaria de Politicas de Promoc¢do da Igualdade Racial da
Presidéncia da Republica. Guia de Politicas Publicas para Comunidades Quilombolas. Brasilia: SEPPIR/PR, 2013.
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desenvolvimento produtivo local das comunidades, assim como politicas de fomento, com
respeito as especificidades locais identitarias e culturais, e a sustentabilidade ambiental.

Estas politicas compreendem desde a assisténcia técnica e extensao rural, a
aquisicao da producdo quilombola em compras governamentais, considerando também a
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN). Cabe destaque ainda para as
politicas de economia solidaria para geracao de trabalho e renda.

O Ultimo Eixo do PBQ, Direitos e Cidadania, tem como propdsito promover o
acesso a direitos constitucionais como salde, educacao, documentacdo basica, registro civil e
assisténcia juridica. A¢bes de inclusdo digital e assisténcia social também fazem parte do
escopo deste Eixo, a exemplo da Busca Ativa para inclusdo de familias quilombolas no
Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), requisito para acesso a programas sociais,
a exemplo do Programa Bolsa Familia (PBF).

No que tange especificamente ao sistema de seguridade social, depreende-se que
os seus pilares, descritos nos art. 194 a 204 da CF/88, estdo parcialmente atendidos no PBQ,
considerando o “Guia de Politicas Publicas para Comunidades Quilombolas” de 2013. As a¢des
voltadas ao publico quilombola na 4drea da saude podem ser verificadas na Politica Nacional
de Saude Integral da Populacdo Negra (PNSIPN), instituida no ambito do Sistema Unico de
Saude (SUS) por meio da Portaria GM/MS n2 992, de 13 de maio de 2009. Este instrumento
traz, entre seus objetivos especificos, “Il — garantir e ampliar o acesso da populagdo negra do
campo e da floresta, em particular as populagdes quilombolas, as a¢des e aos servigos de
saude”.

Ademais, o Il Plano Operativo (2017-2019) da PNSIPN possui como uma de suas
estratégias a qualificacado e o fortalecimento do

Art. 42 | - |[...] acesso da populagdo negra e das comunidades tradicionais
(Quilombolas e Terreiros) aos servigos de salde da atengdo basica, em tempo
adequado ao atendimento das necessidades de satde, conforme a Politica Nacional
de Atencdo Basica — PNAB, em especial a Estratégia de Saude da Familia [...]

A fim de se promover o aumento da efetividade desta acdo em comunidades
quilombolas, foram publicadas duas portarias pelo Ministério da Saude nos anos de 2006
(Portaria/GM n2 822) e 2008 (Portaria/GM n? 90) que estabeleceram os critérios de
atendimento do ESF'° para esta populac3o.

A prestacdo da Assisténcia Social abarca, no caso das comunidades quilombolas,
acoes previstas na supracitada LOAS que atuam de forma transversal com politicas de
infraestrutura e inclusdo produtiva, previstas nos Eixos 2 e 3, além do CadUnico e PBF
supramencionados.

1% Em 2006, o Programa Saude da Familia (PSF) teve o seu reconhecimento como uma politica estruturante do
SUS e passou a ser definido como Estratégia Saiide da Familia (ESF), cf. GIOVANELLA, L.; PINTO, L. F. Do Programa
a Estratégia Saude da Familia: expansdo do acesso e reducdo das internagdes por condi¢des sensiveis a atencado
basica (ICSAB). Ciéncia & Saude Coletiva, Rio de Janeiro, v. 23 (6), jun/2018. Disponivel em:
<https://www.scielosp.org/article/csc/2018.v23n6/1903-1914/#>. Acesso em: 30 jun. 2019.
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A titulo de ilustracdo desta transversalidade, menciona-se o apoio institucional
dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social para a selecdo das familias quilombolas
cadastradas no CadUnico que deverdo ser beneficiadas com as tecnologias sociais para
captacdo de dgua previstas no 4mbito do Programa Nacional de Apoio a Captacdo de Agua de
Chuva e outras Tecnologias Sociais, conhecido como Programa Cisternas, criado em 2003 e
instituido por meio da Lei n2 12.783, de 24 de outubro de 2013,%°. Outra politica publica que
dialoga com as atividades desenvolvidas no arcabouc¢o da LOAS e do PBQ é o Programa Luz
para Todos (LpT) que oferece as familias quilombolas e indigenas inscritas no CadUnico o
beneficio da Tarifa Social, consistente em desconto concedido na conta de energia elétrica
para familias quilombolas e indigenas com renda per capita de até meio salario minimo,
limitado ao consumo mensal de 50 KWh, nos termos da Lei n2 12.212, de 20 de janeiro de
2010.

Em termos de politicas universais de seguridade social, o Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC), previsto na LOAS, pode ser acessado pelos(as) idosos(as) quilombolas com
idade a partir dos 65 anos, com renda familiar per capita de % de saldrio minimo. Apesar disso,
o BPC ndo se enquadra na categoria de beneficio previdenciario, por ndo estar atrelado ao
recolhimento de contribuicdo decorrente de atividade remunerada e, portanto, ndo é
cumulativo com o recebimento de aposentadoria.

A despeito da inexisténcia de a¢des direcionadas as politicas previdencidrias com
recorte para a populagdo quilombola no PBQ, cumpre ressaltar que este tema é presente na
C169 da OIT. Tendo sido adotada em Genebra, no ano de 1989, com o inicio de sua vigéncia,
no plano internacional, em 5 de setembro de 1991, a C169 foi internalizada pelo ordenamento
juridico brasileiro em 19 de abril de 2004, com a promulgacdo do Decreto n? 5.051,
mencionado anteriormente, encontrando-se a atua¢do do Estado brasileiro, portanto, a ela
vinculada.

Em seu art. 24, a C169 estabelece que “os regimes de seguridade social deverdo
ser estendidos progressivamente aos povos interessados e aplicados aos mesmos sem
discriminacdo alguma”. No conjunto das normas brasileiras, o Decreto n? 6.040, de 7 de
fevereiro de 2007, que instituiu a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel para
Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT), determina como um dos seus objetivos a
garantia, no sistema publico previdenciario, da adequacao “as especificidades dos povos e
comunidades tradicionais, no que diz respeito as suas atividades ocupacionais e religiosas e
as doencas decorrentes destas atividades” (Anexo, art. 39, inciso V).

20 BRASIL. Ministério da Cidadania. Secretaria Especial do Desenvolvimento Social. Programa Cisternas. Brasilia,
DF: Ministério da Cidadania, 2019. Disponivel em: <http://mds.gov.br/assuntos/seguranca-alimentar/acesso-a-
agua-1/programa-cisternas>. Acesso em: 29 jun. 2019.
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2 CONSEQUENCIAS DA DESARTICULAGCAO ENTRE A SEGURIDADE SOCIAL E A AGENDA SOCIAL
QUILOMBOLA

A respeito da Previdéncia Social, a edicdo de 2004 do Guia de Politicas Publicas para
Comunidades Quilombolas?* trata da inclusdo das comunidades no Programa de Educac3o
Previdencidria (PEP), do Ministério da Previdéncia Social (MPS), voltado ao desenvolvimento
de acles de orientacao e conscientizacdo sobre os direitos e deveres do cidaddo em relacdo a
este programa. Também se apresenta a possibilidade de instalacdo de agéncias ou postos do
INSS em cidades préximas as comunidades quilombolas, demanda que poderia ser atendida,
ainda, por meio de unidades méveis do érgao em tela, em visitas periddicas as comunidades.

De fato, a parceria entre a SEPPIR e o MPS foi formalizada e resultou em ac¢des
concretas — a exemplo do Curso de Formadores e Disseminadores em Informacdes
Previdencidrias, realizado em 4 e 5 de julho de 2005, com a participacdo de 31 liderancas
quilombolas oriundas de 21 estados brasileiros.?? Entretanto, a superveniéncia do Decreto n2
6.261/2007 ndo previu a inclusdo do MPS ou do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) na
composicao do Comité de Gestdo da Agenda Social Quilombola (CGASQ), o que denota uma
auséncia de consagragdao de maior grau institucional para aquela parceria. De fato, a ultima
edicdo langada do Guia do PBQ (2013), ndo menciona nenhuma a¢ao no ambito do PEP.

A prépria génese do PEP estd intrinsecamente relacionada as demandas das
comunidades quilombolas por politicas previdenciarias especificas. Com efeito, o PEP surge
como um desenvolvimento do Programa de Estabilidade Social (PES), surgido em 2000, por
meio da Portaria MPS n° 1.671; e que teve, entre suas primeiras atividades, a realizacdo de
palestra para vinte liderangas comunitdrias quilombolas em Olinda-PE, em novembro de 2000,
com o apoio da FCP, Ministério Publico, Ordem dos Advogados do Brasil, Secretaria Estadual
de Justica e Comissdo Estadual dos Quilombos.?3

Ja sob a dtica do arcabouco normativo previdenciario, conforme se pode aduzir da
exposicdo da secdo precedente, o enquadramento dos quilombolas na categoria de segurado
especial desconsidera as definicGes e processos normativamente estabelecidos para o
reconhecimento das comunidades quilombolas. Essa desarticulacdo traduz-se em
importantes dificuldades para o acesso dos quilombolas a Previdéncia Social.

Com efeito, as especificidades do modo de vida comunitdrio quilombola sugerem a
conveniéncia de se estabelecer um regime especifico de reconhecimento e acesso a

21 BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Especial de Politicas de Promocg3o da Igualdade Racial. Programa
Brasil Quilombola. Brasilia, DF: SEPPIR/PR, 2004. p. 35. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/dilma-vana-rousseff/publicacoes/orgao-
essenciais/secretaria-de-politicas-de-promocao-de-igualdade-racial/programa-brasil-quilombola-
1/@@download/file/brasilquilombola_2004.pdf>. Acesso em: 25 jun. 2019.

22 BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Especial de Politicas de Promoc3o da Igualdade Racial. Relatdrio
de atividades 2005 - SEPPIR. Brasilia, DF: SEPPIR/PR, 2005. p. 19. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/dilma-vana-rousseff/publicacoes/orgao-
essenciais/secretaria-de-politicas-de-promocao-de-igualdade-racial/relatorio-de-atividades-

2005/ @ @download/file/relatorio_2005.pdf>. Acesso em: 30 jun. 2019.

23 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. As boas prdticas brasileiras em Seguridade Social. Vol. 1.
Brasilia: OIT, 2012. p. 104-105. Disponivel em: <https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-
lima/---ilo-brasilia/documents/publication/wcms_234579.pdf>. Acesso em: 30 jun. 2019.
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Previdéncia Social para este publico. Tal necessidade é evidenciada pelo contraste oferecido
pelo regramento relativo aos povos indigenas, também reconhecidos como segurados
especiais na sistematica da IN INSS/PRES n? 77, com duas importantes distinges em relagdo
ao enquadramento da populacdo quilombola.

Primeiramente, a definicdo de indigena para fins de inclusdo no conceito de segurado
especial, nos termos do § 32 do art. 39 daquela Instrucdo Normativa, perpassa o
reconhecimento da condi¢do indigena pela Fundacio Nacional do indio (Funai), ao passo que
a definicdo de quilombola para fins de enquadramento ignora a atuacdo de érgaos analogos
na matéria, principalmente da FCP. Em segundo lugar, é reconhecido locus institucional a
Funai ndo apenas para a identificacdo da condicao de indigena, mas como parte integrante do
processo de concessao do beneficio previdencidrio.

Vé-se, nesse sentido, a previsao de atuac¢do do 6rgao indigenista para a emissao de
certificacdo da condicdo do indigena como trabalhador rural (art. 47, Xl), passivel de
homologacdo somente quanto a forma do documento (art. 111, § 29). A inscricdo e
certificacdo dos dados referentes aos periodos de exercicio de atividade do indigena na
condicao de segurado especial sdo realizadas por servidores publicos da Funai, que devera
manter sob sua guarda e responsabilidade os documentos que serviram de base para a
inscricdo e certificacdo dos periodos de exercicio da atividade, podendo o INSS solicita-los a
qualguer momento (art. 118, §§ 22 e 32). Ademais, a notificacdo dirigida ao 6rgao regional da

Funai no curso do processo administrativo equivalera a notificacdo direta do segurado
especial indigena (art. 617, § 62).

Tal discrepancia entre a larga participa¢ao da Funai no pleito beneficidrio indigena e
a inexisténcia de mediagdo institucional no caso dos segurados especiais quilombolas
apresenta-se como um obstaculo ao acesso dos comunitarios ao beneficio previdenciario, ao
gue sustenta dever-se a diversidade de regimes a certa simpatia suscitada no imaginario
brasileiro pelo “exotismo” indigena, em contraposicdao ao escasso prestigio sociocultural
experimentado pela popula¢3o negra rural.?

Relegados a sistematica geral dos segurados especiais, resta aos quilombolas recorrer
ao sindicato dos trabalhadores rurais local, enquanto entidade apta a emitir declaracdo
comprobatdria da atividade rural, o que se d4 de maneira onerosa para o pleiteante e com
subversdo do sentido social dos sindicatos, ora percebidos ndo como uma instancia
organizacional reivindicatdria dos trabalhadores, mas como um aparato do rito burocratico
de acesso a aposentadoria.?> Qualquer beneficio que advenha para as comunidades
quilombolas desse enquadramento é reflexo de avancos na melhoria geral da condicdo dos
segurados especiais, e ndo de uma consideracdo especifica sobre as peculiaridades dos
segurados quilombolas.

24 JORGE, A. L. Comunidades quilombolas e direitos previdencidrios. In: VI jornada internacional de politicas
publicas: o desenvolvimento da crise capitalista e a atualizacdo das lutas contra a exploracdo, a dominacgdo e a
humilhacdo, 2013, S3o Luis. Anais [..]. Sdo Luis: UFMA, 2013. p. 5-6. Disponivel em:
<http://www.joinpp.ufma.br/jornadas/joinpp2013/JornadaEixo2013/anais-eix016-
impassesedesafiosdaspoliticasdaseguridadesocial/pdf/comunidadesquilombolasedireitosprevidenciarios.pdf>.
Acesso em: 25 jun. 2019.

%5 JORGE, op. cit., p. 6-7.
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Como exemplo dessa ultima afirmacdo, tem-se a experiéncia de ampliacdo do
processo de inser¢cdo de dados de segurados especiais no Cadastro Nacional de Informacdes
Sociais (CNIS-Rural), propiciada a partir de acordo firmado em 2009 entre o entdo MPS e a
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), que, por via reflexa,
beneficia os quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais rurais desprovidos de
regulamentac3o especifica na matéria.®

De qualquer modo, mesmo para integrarem a cobertura geral dos segurados
especiais, os quilombolas dependem de sua prépria capacidade de auto-organizagdo no nivel
comunitario para suplantar as barreiras materiais e sociais de acesso aos sindicatos rurais e
demais instancias necessarias, constituindo os lagos de solidariedade e apoio mutuo a Unica
alternativa as rela¢des de clientelismo envolvendo atores extracomunitarios.?’

Tais barreiras compreendem, entre outras, as dificuldades de deslocamento até
os sindicatos e as agéncias previdencidrias, em decorréncia do isolamento geografico de
grande parte dos territérios quilombolas; a escassez de recursos financeiros; o
desconhecimento dos direitos a que se faz jus na seara previdencidria; e a incontornabilidade
da esfera administrativa para a apresentacdo de pleito judicial, o que torna inefetivo o
exercicio de direito fundamental.?® Some-se a isso a prépria incompreens3o institucional dos
servidores do INSS a respeito das comunidades quilombolas, com a perpetuacdo de
esteredtipos relativos a um suposto distanciamento sociocultural dos quilombos em relacao
ao restante da sociedade brasileira.?®

Ademais, ha que se considerar o impacto da nao conclusdo do procedimento de
regularizacdao fundidria de muitos territérios quilombolas como um fator agravante das
barreiras em comento. A pendéncia de reconhecimento formal do dominio comunitario sobre
os territérios tradicionais inviabiliza o pleno exercicio da condicdo de ruralidade das
comunidades, contribuindo para a precarizacdo de suas condicdes de subsisténcia material,
social e cultural. A miserabilidade decorrente da turbacdo do territério tradicional a um sé
tempo reforca as barreiras supracitadas e evidencia a urgéncia no acesso a Seguridade
Social.3°

O conjunto de especificidades inerentes ao modo de vida tradicional das
comunidades quilombolas ensejaria solucdo especifica para sua insercdo no quadro dos
segurados especiais, analogamente ao que se logrou no tocante a populacdo indigena. Tal
solucdo poderia envolver a participacdo institucional da FCP, com atuacdo declaratéria
paralela aquela desempenhada pela Funai,3 e até mesmo das prdprias associacbes

26 ARRUDA, P. Gabas assina mais um convénio para o CNIS-Rural. Ministério da Previdéncia Social. Brasilia, 2010.
Disponivel em  <https://mps.jusbrasil.com.br/noticias/2208431/segurado-especial-gabas-assina-mais-um-
convenio-para-o-cnis-rural>. Acesso em: 20 jul. 2019.

27 JORGE, op. cit., p. 7-8.

28 NOBREGA, Candida Dettenborn. Efetividade do principio constitucional da universalidade da cobertura e do
atendimento da seguridade social como fator de inclusGo social nas comunidades quilombolas: estudo de caso
na comunidade Grotdo no municipio de Filadélfia - TO. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Centro
Universitario de Brasilia, Brasilia, 2017. p. 63-64. Disponivel em:
<https://repositorio.uniceub.br/jspui/bitstream/prefix/12779/1/61500100.pdf>. Acesso em: 20 jun. 2019.

2% JORGE, op. cit., p. 6.

30 NOBREGA, op. cit., p. 68-69.

31 JORGE, op. cit., p. 5.
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comunitdrias, substituindo, em alguma medida, o papel atualmente desempenhado pelos
sindicatos rurais.

Como ha previsao de custeio, ndo se trata, de modo algum, do estabelecimento de
uma subcategoria privilegiada de segurado especial em detrimento do restante da sociedade,
mas da promocao da igualdade material, em vista dos obstaculos verificados para o pleno
acesso das comunidades quilombolas a cobertura previdenciaria a que seus integrantes fazem
jus.3? Cumpre frisar, além disso, os dispositivos aplicdveis na matéria contidos na C169,
nomeadamente, seu supramencionado art. 24.

Uma questdo resta em aberto: qual a razdo pela qual a esfera previdenciaria ndo terd
logrado maior grau de institucionalizagao no ambito da ASQ, em contraste com a consolidagao
experimentada pelas demais dimensdes da Seguridade Social? A resposta dependeria de um
estudo histérico aprofundado do PBQ, impossivel de se realizar nos limites do presente
trabalho.

De qualquer modo, tal retrocesso no tratamento da matéria no contexto da politica
publica em comento pode sugerir o influxo de certa percep¢do estereotipada da
tradicionalidade como fator de alienacdo das comunidades quilombolas em relacdo a
realidade socioecondmica nacional, seja no que se refere a uma suposta preponderancia da
solidariedade comunitaria sobre a participacdo de recursos monetdrios para a satisfacdao das
necessidades decorrentes de contingéncias; seja no tocante a dificuldade de reconhecimento
das atividades desempenhadas para a reprodu¢do do modo de vida tradicional como
inerentes ao mundo do trabalho e da producdo e integradas a dindmica econ6mica da
sociedade brasileira, sendo dignas, portanto, de cobertura propriamente previdenciaria, e ndo
assistencial.

B CONSIDERAGOES FINAIS

Conforme relatado, a inexisténcia de previsbes normativas adaptadas as
especificidades comunitarias e a descontinuidade de articulages institucionais entre os
respectivos orgdos competentes resulta em uma inadequacdo de diversos aspectos
justapostos das esferas da Seguridade Social e da Agenda Social Quilombola, com impactos
para as demandas cotidianas de acesso da populacdo quilombola a Seguridade Social,
sobretudo em sua dimensdo previdenciaria.

A promocdo de melhoria das condi¢cbes de vida dos quilombolas, neste aspecto,
perpassa a retomada daquela articulacdo institucional, com a implementacdo de alteracbes
normativas que confiram aos érgaos competentes no ambito da Agenda Social Quilombola,
maiores atribuicdes para o acesso dos quilombolas a Seguridade Social, traduzindo-se,
especialmente, na atribuicdo de fungbes institucionais no processo administrativo de
concessao de beneficios previdencidrios, de maneira analoga a atividade desempenhada pela
Funai no tocante a populagao indigena.

32 NOBREGA, op. cit., p. 18-19, 21.
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