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A Fragilidade Normativa, A Descontinuidade Or¢camentaria E Os Custos Operacionais
Da Regularizacio Fundiaria Quilombola No Brasil (1988-2025)
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RESUMO

Analisa-se a morosidade da regularizagdo fundiaria de territorios quilombolas no Brasil (1988—
2025) a partir de trés determinantes — fragilidade normativa, descontinuidade or¢amentaria e
custos operacionais — e do potencial de instrumentos ESG para inducao de politicas. Adotou-
se abordagem mista: analise documental de marcos legais e decisdes judiciais e consolidacao
de séries federais de or¢amento (dotagao e execugao) e de titulagdes por governo. Os resultados
indicam baixa cobertura territorial (aprox. 4,3% da populagdo quilombola vive em areas
tituladas) e forte contragdo de recursos (queda proxima de 90% entre 2014 e 2022 nas
dotagdes/execucdes), associadas a insegurancga juridica, descontinuidade institucional e custos
elevados (indenizagdes fundidrias e despesas cartoriais) que alongam fases criticas do fluxo
processual. Periodos de reestruturagcdo institucional e menor priorizacdo orcamentaria
correlacionam-se com reducdo da resolutividade. Embora haja sinais recentes de
recomposi¢do, os niveis permanecem insuficientes para reverter o passivo. Conclui-se que a
efetivacdo do direito constitucional a terra quilombola requer estabilidade normativa,
financiamento previsivel e gestdo de custos, integrados a arranjos de governanga que acelerem
indenizagdo e registro; a incorporacgdo de critérios ESG em mecanismos de financiamento e
compras publicas pode alinhar conservagdo, equidade e responsabilidade, aumentando a
probabilidade de titulagdo com metas verificaveis.

Palavras-Chave: Titulacdo de terras. Direitos territoriais. Seguran¢a juridica. Governanca
socioambiental. Politicas publicas

1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 reconheceu formalmente o direito das comunidades
quilombolas a propriedade definitiva de suas terras, conforme o artigo 68 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) [BRASIL, 1988]. No entanto, mais de trés
décadas apds sua promulgagao, a efetivacao desse direito permanece lenta e desigual, refletindo
obstaculos institucionais e politicos que perpetuam a marginalizacdo historica dessas
populacdes [ROLNIK; CYMBALISTA; NAKANO, 2007]. A morosidade nos processos de

titulacdo, os cortes orcamentarios e os altos custos operacionais sdo evidéncias de escolhas
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politicas que desconsideram os direitos dos povos tradicionais [GOMEZ; VIEIRA FILHO,
2023; ZIGONI, 2022].

Este estudo busca analisar criticamente os fatores que contribuem para essa morosidade, com
foco na fragilidade normativa, descontinuidade or¢camentaria € nos custos operacionais,
abrangendo o periodo de 1988 a 2025. A pesquisa adota uma perspectiva critica, baseada em
dados empiricos, para demonstrar que a falta de avancos nao se deve a auséncia de instrumentos
legais, mas a auséncia de prioridade politica efetiva. Além disso, investiga o potencial dos
critérios Ambientais, Sociais e de Governanc¢a (ESG) como mecanismos complementares para
fomentar a regularizagdo fundiaria, propondo caminhos para a consolidacdo de politicas

redistributivas mais equitativas e eficazes.
2. DESENVOLVIMENTO
2.1 Fragilidade Normativa e Inseguranca Juridica

Apesar do reconhecimento constitucional, a regulamentacdo da regulariza¢do fundidria
quilombola tem sido marcada por instabilidade e retrocessos normativos. O Decreto n°
4.887/2003, que regulamenta o procedimento, foi alvo de contestagdes judiciais, como a ADI
3.239, que gerou inseguranga juridica e atrasos nos processos. A auséncia de uma legislacao
clara e estavel permite interpretacdes diversas e a descontinuidade de politicas, dificultando a
atuacdo do INCRA e de outros orgdos responsaveis [BEZERRA; CHAER, 2020]. Essa
fragilidade normativa perpetua a marginalizacao e expde as comunidades a ameagas como

grilagem e conflitos fundiarios [GOMEZ; VIEIRA FILHO, 2023].
2.2 Descontinuidade Orcamentaria e Abandono Institucional

A politica de regularizagdo fundiaria quilombola tem sido sistematicamente negligenciada pelo
Estado brasileiro, com dotagdes orcamentarias insuficientes e sucessivos cortes. Entre 2014 ¢
2022, houve uma redugdo de cerca de 90% nos recursos federais destinados a regularizagao,
passando de R$ 25 milhdes para R$ 2,5 milhdes, com a taxa de execugdo caindo de 75% para
25% [ZIGONI, 2022; INESC, 2022]. Essa queda vertiginosa reflete escolhas politicas que
retiram a priorizagdo das populagdes quilombolas. A insuficiéncia orgamentaria inviabiliza o

planejamento de longo prazo e a execugdo eficaz das agdes, gerando um cenario de
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descontinuidade cronica [GOMEZ; VIEIRA FILHO, 2023]. O abandono institucional também
se manifesta na descontinuidade de equipes técnicas e na fragmentacao das acgoes, resultando

em paralisacdes frequentes e frustracdo das expectativas das comunidades [BEZERRA;

CHAER, 2020].
2.3 Custos Operacionais e Inviabiliza¢ao Pratica

O processo de regularizagdo fundiaria quilombola ¢ complexo e dispendioso,
envolvendo etapas como a elaboracdo do Relatorio Técnico de Identificagdo e Delimitagao
(RTID), desapropriacdes e pagamento de indenizagdes. A necessidade de mdo de obra
especializada e os custos com deslocamentos e trAmites cartorarios elevam os gastos
operacionais [GOMEZ; VIEIRA FILHO, 2023]. O maior gargalo financeiro reside nas
indenizagdes a ocupantes nao quilombolas, cujos valores podem ser muito altos, tornando o
orcamento federal insuficiente para quitar as indenizagdes de um Unico territorio de porte
médio em alguns anos [ZIGONI, 2022]. Essa inviabilizacdo pratica da regularizagdo ndo
decorre da auséncia de instrumentos legais, mas da falta de vontade politica e da fragmentacao

do aparato estatal [GOMEZ; VIEIRA FILHO, 2023].
2.4 Desmonte Deliberado e Retrocesso na Politica Quilombola

A politica quilombola foi alvo de desmontes institucionais sob governos de viés neoliberal e
conservador, como Collor (1990-1992), Temer (2016-2018) e Bolsonaro (2019-2022). Esses
governos despriorizaram a agenda quilombola, com cortes or¢gamentarios, esvaziamento de
estruturas e discursos hostis aos direitos territoriais. No governo Bolsonaro, a taxa de
resolutividade dos processos de titulagdo caiu para 25% em 2019, e o orcamento foi reduzido
a niveis simbdlicos [INESC, 2022]. Houve também aparelhamento ideologico dos 6érgaos
publicos e oposicdo no Legislativo e Judicidrio, criando um ambiente de hostilidade e
vulnerabilidade juridica e social para as comunidades [GOMEZ; VIEIRA FILHO, 2023;
BEZERRA; CHAER, 2020].
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2.5 ESG como Catalisador da Regularizacio Fundiaria Quilombola

Os critérios Ambientais, Sociais e de Governanca (ESG) despontam como uma
estratégia inovadora para catalisar a titulagao de territérios quilombolas. No aspecto ambiental,
os quilombos sdo areas de elevada biodiversidade e praticas tradicionais que conservam
ecossistemas, com indices de desmatamento inferiores [ZIGONI, 2022]. Socialmente, a
regularizagdo promove justica social, seguranca alimentar e cultural. Na governanga, a
titulacdo fortalece a autonomia e a capacidade de gestdo comunitéria. A integragdo dos critérios
ESG pode atrair investimentos responsaveis, fomentar o desenvolvimento sustentavel e
fortalecer politicas publicas que reconhegam o papel dos quilombos na conservagao ambiental

e na promogao da equidade [GOMEZ; VIEIRA FILHO, 2023].

3 CONCLUSAO

A regularizacdo fundiaria quilombola no Brasil é um processo complexo e moroso,
profundamente afetado pela fragilidade normativa, descontinuidade or¢amentaria e altos custos
operacionais, além de ter sido alvo de desmontes deliberados em diferentes governos. A
efetivacdo desse direito constitucional exige um compromisso politico robusto e a alocacdo
adequada de recursos. A integragao dos critérios ESG oferece uma via promissora para superar
esses desafios, ao alinhar a conservagdo ambiental com a justi¢a social e o desenvolvimento
sustentavel. Reconhecer e fortalecer os direitos territoriais quilombolas ndo € apenas uma
questao de reparagao historica, mas uma estratégia essencial para a sustentabilidade ambiental

e a equidade social no pais.
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