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RESUMO

Este estudo pretende analisar os aspectos da capacidade estatal no ambito das politicas
publicas de promocéo da igualdade racial no Brasil. Trata-se de uma abordagem histérica da
perpetuacdo de desigualdades sociais baseadas nas relag@es étnico-raciais, focando o papel da
participacdo do movimento negro para o reconhecimento de direitos e das instituigdes do
estado no processo de producdo da integralidade necesséria para a abordagem da desigualdade
étnico-racial no Brasil. A pesquisa tem como marco referencial as capacidades estatais,
representadas pela capacidade administrativa e politica, e seus atributos operativos como
forma de visualizar as politicas publicas de promocdo da igualdade racial.Os atributos
utilizados foram: a coordenacéo, a flexibilidade, a inovagéo, a sustentabilidade, a avaliagéo, a
legitimidade e a equidade. Apds analise documental e entrevistas com 0s ex-dirigentes
envolvidos na construcdo das capacidades estatais, buscou-se identificar as condi¢cdes da
capacidade estatal para a producdo da politica e gestdo de politicas publicas, enfatizando os
avancos e desafios encontrados na politica de promocao da igualdade racial no Brasil, no
periodo de 2003 a 2015. O propdsito é compreender a trajetoria de lutas por reconhecimento
de uma parcela da populacdo brasileira, materializado no &mbito estatal através de um arranjo
institucional especifico. Compreender esse processo de construcdo das capacidades estatais
nesse campo das politicas publicas constituiu o objetivo central da pesquisa. Ao final,
demonstrou-se que muitos avangos foram concretizados no plano da igualdade racial,
entretanto, diretamente proporcional, também ficou evidente que, quanto mais se avancgava,
mais uma contraforca atuava no sentido de manter o status quo existente. A discriminagédo e
toda estrutura criada e articulada para a permanéncia da hierarquia entre as racgas se entranhou
de tal forma nas instituicGes brasileiras que, ao longo do desenvolvimento das capacidades
estatais, 0 estado brasileiro encontrou dificuldades em promover a igualdade racial como uma
politica publica institucionalizada.Essa constatacdo ficou clara na medida em que os ex-

dirigentes relataram as dificuldades em colocar em pratica acGes programadas.

Palavras-chave: 1. Capacidade Estatal 2.Politicas Publicas. 3.Promogdo da Igualdade Racial

4. Reconhecimento de direitos. 5. Institui¢Bes. 6. Gestdo de Politicas Publicas



ABSTRACT

This study intends to analyze the aspects of the state capacity in the scope of the public
politics of promotion of racial equality in Brazil. It is a historical approach to the perpetuation
of social inequalities based on ethnic-racial relations, focusing on the role of the black
movement's participation in the recognition of rights and state institutions in the process of
producing the integrality necessary to approach ethnic inequality Racial discrimination in
Brazil. The research has as reference frame the state capacities, represented by the
administrative and political capacity, and its operational attributes as a way to visualize the
public policies of promotion of racial equality. The attributes used were: coordination,
flexibility, innovation, sustainability, Evaluation, legitimacy and equity. After documentary
analysis and interviews with the former leaders involved in the construction of state
capacities, the aim was to identify the conditions of state capacity for the production of policy
and management of public policies, emphasizing the advances and challenges found in the
policy of promoting racial equality In Brazil from 2003 to 2015. The purpose is to understand
the trajectory of struggles for recognition of a portion of the Brazilian population,
materialized at the state level through a specific institutional arrangement. Understanding this
process of building state capacities in this field of public policies was the central objective of
the research. In the end, it was shown that many advances were made in the area of racial
equality, however, directly proportional, it was also evident that the more advanced, the more
a counterforce was to maintain the existing status quo. Discrimination and any structure
created and articulated to maintain hierarchy among races were so entrenched in Brazilian
institutions that, throughout the development of state capacities, the Brazilian state
encountered difficulties in promoting racial equality as an institutionalized public policy. This
finding was made clear by the fact that the former leaders reported the difficulties in putting

in place programmed actions.

Key-words: 1.State Capacity. 2.Public Policies. 3.Promotion of Racial Equality. 4.
Recognition of rights. 5. Institutions. 6. Management of Public Policies
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INTRODUCAO

Esta pesquisa visa analisar a capacidade estatal brasileira no que tange as politicas de
promocdo a igualdade étnico-racial. Ao observar as questdes acerca das fungdes e atuacbes do
estado no desenvolvimento de suas atividades ha de se considerar as nuances que envolvem a
formacéo de uma capacidade de governo que realmente atenda a certos tipos de demandas da
sociedade. Todavia, a construgdo de tais capacidades enseja uma compreensdo mais ampla,
para além das estruturas empregadas na execucao das politicas publicas; ou seja, nas politicas
que carregam certas especificidades e particularidades como as politicas publicas de raca e
etnia, a capacidade estatal seria um produto de intencdes dos atores que conformam o jogo
politico e administrativo somados aos interesses da propria sociedade civil organizada
representada pelos diversos segmentos.

A ideia principal consiste em observar o comportamento do estado quanto aos
aspectos ou caracteristicas de sua propria definicdo como agente indutor de mudancas e de
transformacao social. Através de um conjunto de elementos serdo observadas as capacidades
inerentes ao estado em acdo, mais precisamente o seu modus operandi em relagdo as politicas
que envolvem reconhecimento de direitos e de sujeitos como as de raca e etnia.

O instrumental tedrico utilizado para analise da capacidade estatal esta na conjugacéo
de elementos basicos inerentes ao funcionamento do estado e das caracteristicas da populagédo
brasileira em questdo. Trazer as capacidades estatais como uma ferramenta teérico-
metodoldgica nos permite, segundo Gusta (2007:86), estabelecer diferentes tipos de analises
em diversos tipos de contextos, bem como discutir o papel do estado e as formas de se pensar
0S mecanismos e as proprias engrenagens inseridas na execucdo das politicas publicas. No
caso a ser retratado, ter as politicas publicas étnico-raciais como pano de fundo para o
estabelecimento das andlises sobre a capacidade estatal sugere ndo s6 o anseio estatal de
alterar uma realidade vivida por uma determinada parcela da popula¢do da sociedade, mas
também implica alterar a maneira como o estado lida e insere em seus instrumentos de acéo,
as estratégias e as abordagens necessarias que a tematica exige no processo de elaboracédo e
execucdo de tais politicas.

Por capacidades estatais, 0 entendimento norteador desta investigacdo estara baseado
na definigdo proposta por Lattuada et. al (2011), a saber: “los modos de hacer del Estado...las

posibilidades de accion que tiene este complejo institucional a través de diferentes politicas
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publicas, programas, marcos institucionales y demas instrumentos” (2011:32). Isto significa
dizer que serdo analisadas, sob a perspectiva das capacidades estatais, as formas de atuacdo do
estado, as instituicdes envolvidas com as politicas pablicas que buscam reverter situacdes de
desigualdade étnico-racial, tecendo um panorama sobre os programas desenvolvidos e 0s
instrumentos utilizados para pensar e executar estas politicas que sdo marcadas fortemente
pelo conteldo transversal de sua problematica.

A construcdo do problema de pesquisa comegca a ser delineado a partir da analise do
pensamento social brasileiro, pela concepcao sobre o lugar do negro na sociedade e pelo tom
de dendncia realizado pelos movimentos sociais no que tange ao reconhecimento de direitos.
E nesta seara que o papel do estado no desenvolvimento de suas capacidades entra em cena:
de um lado como o este mesmo absorve as demandas sociais relacionadas & populagdo negra®
e constrdi a legitimidade necessaria para sua atuacdo, e; de outro, como realiza a estruturacédo
de suas capacidades para produzir politicas publicas efetivas do ponto de vista das
transformacfes sociais exigidas. Aparentemente, ao longo das Ultimas décadas, o estado
brasileiro buscou criar capacidades institucionais para lidar com as demandas desta parcela da
populacdo, a exemplo da criacdo de um ministério especifico para atender as bandeiras
levantadas pelo movimento negro como é o caso da Secretaria Especial de Politicas de
Promocdo da Igualdade Racial, que inicialmente foi dotada de status ministerial e,
posteriormente, ap6s reformas administravas ganhou o nome de Secretaria de Politicas
Publicas passando a ser denominado como um ministério propriamente.

A pesquisa parte de duas categorias ou dimensdes da concep¢do de capacidades
estatais centrais no campo das politicas étnico-raciais: a dimensao técnica e a politica. Uma se
refere as instituicbes e ao conhecimento especializado e a outra envolve aspectos politicos,
como a propria legitimacdo das instituicGes e a inclusdo da propria sociedade, via canais de
participacdo pelos movimentos sociais e sociedade em geral. Cabe ressaltar que a separacéo
entre as areas “administrativas” e as “politicas” sera feita apenas de forma didatica, pois na
pratica o que se verifica € a conjuncdo das duas capacidades e, portanto, a formagdo de um

unico sentido - a capacidade estatal.

! Segundo a Lei n®12.288/2010, que instituiu o Estatuto da Igualdade Racial, a populagdo negra representa um
conjunto de pessoas que autodeclararam pretas e pardas, conforme o quesito cor ou raga utilizado pela Fundagéo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica(IBGE)
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A perspectiva adotada para sustentar o caminho percorrido estd embasada em duas
perguntas chaves que, ao longo da discussdo, tem a intencdo de direcionar as questdes que
envolvem a capacidade estatal, a saber: 1)Existe relacdo entre as demandas por
reconhecimento do movimento negro e a formulagdo de politicas de igualdade étnico-raciais
no Brasil? Como estas relacbes se manifestaram na trajetéria da politica nacional, mais
precisamente sobre as capacidades estatais; 2) Quais capacidades foram construidas nessa
trajetdria de politicas marcada pelo forte contetdo de natureza transversal?

Como premissas ou aspectos que torna relevante esta area de pesquisa, trés
apontamentos podem ser colocados para demonstrar sua importancia no cenério politico e
social da sociedade brasileira:

(1) Os diferentes eventos sociais e politicos trazidos pela trajetdria histérica de
reivindicacdes da populacdo negra, principalmente aquelas vivenciadas pelo movimento
negro, provocou mudangas substantivas na maneira como o estado vem criando suas proprias
estruturas. Este reconhecimento de direitos tem estimulado a criagdo de agéncias
especializadas e, conseqlientemente, novas capacidades para combater os problemas da (falta)
de reconhecimento de direitos e sujeitos e de ruptura do status quo;

(2) Dado que o problema carrega fortes influéncias politicas e sociais, o estado,
através de suas capacidades politicas, acaba por definir e condicionar suas capacidades
administrativas e, dessa maneira, a criacdo de instituicdes e das capacidades do estado sdo
permeadas de decisdes politicas.

(3) Mesmo com avangos mais evidentes no ambito federal, algumas estratégias de
atuacdo ainda carecem de desenvolvimento e aplicabilidade pratica em areas como as de
género e raga, como é o caso da utilizacdo da transversalidade, da intersetorialidade e da
integralidade. Esta limitacdo estaria presente devido ao tipo de desenho e falta de capacidade
de outras estruturas pré-existentes serem inseridas no arranjo sem o devido “ajustamento”,
fato que acaba prejudicando a condugdo de suas capacidades em promover determinada
finalidade. Estes apontamentos buscam evidenciar as capacidades estatais constituidas ao
longo de duas Ultimas décadas, relativas as politicas étnico-raciais no governo federal. Para
que isto seja possivel, buscar-se-a identificar se 0s mecanismos existentes viabilizaram a
construcdo efetiva de um estado capaz de atuar de maneira mais integral e de forma mais
participativa em politicas étnico-raciais e, por quais meios (como) tais capacidades foram

realizadas. Trata-se de identificar como o estado buscou consolidar ou dar institucionalidade a
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politicas de corte étnico-racial através da andlise das capacidades politicas e capacidades
administrativas desenvolvidas nesse campo.

Para dar “materialidade” a andlise, as capacidades estatais serdo observadas a partir
de alguns elementos que a constituem, ou seja, através das politicas que buscam promover a
igualdade racial Nesta materialidade podemos citar duas vias:

(1) A capacidade administrativa e seus atributos formadores: coordenacao, inovagao,
sustentabilidade, flexibilidade e avaliacdo. Estes atributos demonstram como as concepcées
de integralidade, intersetorialidade e transversalidade sdo desenvolvidas. Nesse caso, 0s
mecanismos, as instancias e os processos de coordenacdo, articulagcdo ou gestdo intersetorial
podem ser ilustrados através de alguns exemplos de programas e a¢des do estado brasileiro.

(2) Outra perspectiva estaria nas politicas e estratégias sob o ponto de vista das
capacidades politicas, através dos atributos legitimidade e equidade. Este tipo de capacidade
permite identificar como a vocalizagdo de grupos da sociedade civil afeta o desenvolvimento
de novas capacidades por parte do estado, redefinindo (ou ndo) as concepgdes e estruturas
vigentes. Especificamente trata-se de verificar se e como a demanda por reconhecimento,
vocalizada pelo movimento negro, esta presente na concepc¢do das intervencoes.

Acerca da metodologia, serdo utilizados dados secundarios relativos as capacidades
do estado brasileiro em elaborar e implementar politicas étnico-raciais para o ambito federal
Dentre estas informacdes podemos citar: leis — especificamente a Lei n° 12.288/2010 que
instituiu o Estatuto de Igualdade Racial, decretos-, portarias, estruturas empregadas, o Guia de
Implementacdo do Estatuto da Igualdade Racial (2013) e dados gerais relativos a situacdo do
povo negro em diversas &reas sociais para subsidiar a construcdo tedrica. Também é
importante mencionar o decreto n° 4.886, de 20 de novembro de 2003 que instituiu a Politica
Nacional de Promocédo da Igualdade Racial e outros instrumentos legais que serdo discorridas
ao longo do texto.

Ainda nos dados secundérios, uma entrevista ndo estruturada pela prdpria Secretaria
Especial de Politicas de Promocédo da Igualdade Racial com todos os ex-ministros também
sera utilizada para dar sustentacdo as ideias e as informagdes interpretadas a partir da
literatura utilizada. Complementar a esta entrevista elaborada e realizada pela SEPPIR, uma
entrevista semi-estruturada e um questionario com perguntas abertas foram utilizadas para

enfatizar as questbes abordadas neste trabalho. Os dois entrevistados foram: Edson Santos
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(2008-2010) e Nilma Lino Gomes (2015-2016). A metodologia vai ser empregada ao longo
dos capitulos, com maior énfase no terceiro capitulo.

Como forma de organizar esta pesquisa, a dissertacdo esta estruturada em quatro
capitulos e a conclusdo, além de suas respectivas se¢Oes e subse¢des. O primeiro capitulo
consiste na apresentagdo da questdo étnico-racial no Brasil através de alguns autores
importantes do pensamento social brasileiro. Nele serdo explorado, ainda que brevemente, os
seguintes temas: a trajetoria de desigualdades que marca uma parcela da populacéo brasileira,
a construcdo de raca e etnia como categorias socialmente construidas e definidas, a
institucionalizagdo do racismo e outras formas de exclusdo no ambito da sociedade e das
proprias instituicdes estatais’ e a presenca do movimento negro. Ao final, como fio conector
entre a abordagem conceitual e elucidativa sobre o “lugar” que os negros ocupam na
sociedade e as formas de atuacdo estatal, a teoria do reconhecimento é colocada como chave
interpretativa e, de certo modo, um achado para visualizar a construcdo de identidades e a
participacdo do estado como promotor das reivindicacdes pelo movimento. Esse primeiro
momento vislumbra alcancar e apontar para as magnitudes dos problemas vivenciados por
uma parte da populacdo brasileira e o carater sui generis que a tematica baseada nas relac6es
raciais tomou na formacéo social brasileira.

No segundo capitulo, discutir-se-a as capacidades do estado frente as particularidades
das politicas étnico-raciais. Além do conceito apropriado a ser utilizado e as caracteristicas do
modelo tedrico-metodoldgico empregado, também serdo trazidas algumas contribuicdes
relativas aos atributos ou parametros de analise que alguns autores propGem acerca das
capacidades estatais frente as politicas publicas e as a¢fes das instituicdes. Dentro do conceito
amplo de capacidade estatal, as capacidades politicas e as capacidades administrativas serdo
utilizadas como forma de contextualizar as estratégias de articulagdo institucional das
politicas étnico-raciais. E nesse ponto que o papel das instituicdes e dos arranjos institucionais
possui relevancia, uma vez que estas acabam por influenciar a propria concepcdo de
capacidades estatais e, por consequiéncia, reforca o papel simbolico, mas real de representacdo
de um problema social, econdmico e politico que merece o reconhecimento necessario por

parte das instituicOes brasileiras.

2«0 racismo institucional atua de forma difusa no funcionamento cotidiano de instituicbes e organizacdes,
provocando uma desigualdade na distribuicdo de servicos, beneficios e oportunidades aos diferentes segmentos
da populacdo do ponto de vista racial”.(LOPEZ, 2012:121).
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Além das instituicdes e no carater distintivo das politicas de promocéo da igualdade
étnico-racial, também serdo elencados alguns conceitos ou instrumentos estruturadores das
capacidades estatais nesta tematica: a transversalidade, a intersetorialidade e a integralidade.
Tais caracteristicas devem ser tratadas, ainda que brevemente, porque sdo indissocidveis as
capacidades pretendidas e necessarias ao desenvolvimento de acdes no campo das politicas
étnico-raciais.

O terceiro capitulo buscara tecer consideracGes acerca da trajetoria brasileira no
ambito das politicas publicas relacionadas a promocéo racial, mais precisamente o papel da
Secretaria Especial de Promogéo da Igualdade Racial ao longo do recorte temporal 2003 a
2015. Neste capitulo, através da visdo dos ex-dirigentes, serd descrito o desenvolvimento da
capacidade estatal ao longo destes Gltimos anos, ou seja, através da trajetdria baseada no
reconhecimento dos sujeitos em suas diferencas culturais, origens e modo de viver, o capitulo
tem a intencdo de demonstrar como estado, balizado pela Constituicdo Federal de 1988, vem
criando os aparatos estatais necessarios para ofertar bens e servicos de modo a lidar com
complexidade dos problemas relacionados a tematica étnico-racial.

No capitulo trés as capacidades administrativas e politicas comecardo a despontar
como variaveis importantes nas estratégias de atuacdo do estado em politicas de promocao da
igualdade étnico-racial. Ademais, o capitulo também visa ilustrar, atraves das falas dos ex-
ministros, como as instituicdes refletem os valores sociais presentes, e dessa forma,
comprometem ou limitam a consolidacdo de politicas que buscam a igualdade de acesso, de
grande parte da populacéo, a oportunidade nos varios campos da vida.

No quarto capitulo, serdo analisadas, de forma mais detalhada, as capacidades
estatais e suas caracteristicas/atributos. Sob a perspectiva da capacidade administrativa,
observar-se-a os atributos da coordenacdo, da inovacdo, da sustentabilidade, da flexibilidade e
da avaliacdo. J& a dimenséo politica, a discussao perpassa sobre os atributos da legitimidade e
da equidade. A ideia consiste em ilustrar, por meio das politicas publicas realizadas, como
cada atributo pode ser visto, ou seja, a analise busca refletir sobre os capitulos anteriores
focalizando os atributos das capacidades estatais nas politicas publicas realizadas durante o
recorte temporal pesquisado.

Por fim, a conclusdo remetera a pontos chaves que merecem atencdo e que sdo
fundamentais para perpetuacdo e a permanéncia de politicas baseadas em raga e etnia no nivel

federal, tendo como base as capacidades politicas e administrativas empregadas. A pesquisa
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assume um carater exploratério e também descritivo, pois busca resgatar a trajetdria de
construcdo de capacidades das politicas étnico-raciais e apontar os avangos por parte do
estado brasileiro em relacdo as capacidades estatais depreendidas de 2003 a 2015, bem como

0s entraves para sua permanéncia em contextos de baixa densidade (ou capacidade) politica.
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CAPITULO 1 - Raca e etnia no pensamento social brasileiro:
(Re)constituindo o arrasto  historico-social de excluséo e de
(re)conhecimento de sujeitos no Brasil.

Essa pesquisa tem como o objetivo trazer a discussdo sobre a capacidade estatal e as
politicas de igualdade étnico racial no Brasil ao longo das Ultimas décadas, mais precisamente
a partir dos anos 2000. Para fundamentar a discussdo, algumas consideracOes acerca da
situacdo da populagdo negra no Brasil serdo tecidas para identificar os contornos essenciais e
pontos relevantes para o0 campo da administracdo publica.

Inicialmente serdo trazidas algumas ideias do pensamento social brasileiro e, mais
especificamente, o lugar de pertencimento do povo negro e toda a estrutura criada para
“justificar” as constantes agressfes fisicas, psicoldgicas e materiais. Nesse sentido, torna-se
necessario levantar, ainda que de forma sucinta, elementos importantes da trajetoria brasileira
através das diferentes observacbes antropologicas de autores brasileiros renomados e que se
debrugaram, em meio a varios cenarios e contextos, nas relagdes sociais da sociedade
brasileira e nas instituices do estado. Este ponto permitira delinear um pouco da (des)
construcdo da identidade de uma parcela da populacdo que, ao longo de seculos, foi se
formando como um constructo social diverso, marcado por injusticas e falta de oportunidades
em diversos niveis e areas do mundo social, seja no trabalho, no lazer e outros.

A opcdo pela via do pensamento social brasileiro estd amparada nas observacoes de
Avritzer et. al (2009:40), onde os autores ilustram que os impactos da producdo de
estratificacdo e desigualdades no que se refere as relacdes raciais estdo fortemente sustentados
na formagdo de uma identidade nacional. Nesse sentido, os autores citam Freyre, Fernandes e
outros pensadores importantes da histéria social brasileira para discutir as assimetrias
existentes entre brancos e negros e, através da teoria do reconhecimento de Taylor (1994),
Fraser (2001) e Honneth (2003), confrontar a visdo do negro e suas derivacdes (mesti¢o) no
espaco publico e privado. Esta abordagem sera apropriada nesta investigacdo justamente por
se tratar de um assunto pertinente a analise do papel estatal e suas capacidades para alterar o
statos quo e também por desconstruir o legado de exclus@es e injusticas.

A abordagem estard assentada, brevemente, na percepcdo de alguns autores,
importantes interpretes da realidade social brasileira, sobre a condi¢do do negro na sociedade
brasileira pos - proclamacdo da republica em 1889. Nesta analise serdo reforcados alguns

pontos, ainda que rapidamente, da situacdo do negro na sociedade republicana como a
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passagem da ideia de superioridade biologica do branco sobre o negro e a sua conversao em
problema social. Ainda neste contexto outros aspectos importantes serdo relatados como a
presenca da “democracia racial”, o processo de “embranquecimento” e a falta de legislacao e
de politicas de integragdo racial.

Posteriormente, a analise recaira sobre a formacéo das coletividades e do movimento
negro, bem como as pressdes que realizaram sobre o estado e na prépria sociedade em relacdo
a vocalizacdo de suas demandas. Para tanto serdo ressaltadas a formacdo do movimento, as
suas frentes de atuacédo e seu papel indutor de mudancas no estado em relacéo ao tratamento e
0 atendimento de suas reivindicagbes. Por fim, como conexdo entre os pensadores da
formagdo social brasileira e as lutas travadas pelo movimento negro, a teoria do
reconhecimento e toda a construcdo baseada na constituicdo de uma identidade do povo negro
serdo colocadas para ilustrar e, de certa forma, compreender a importancia desta tematica na
sociedade e, principalmente, pelo estado no que se refere a criacdo de uma capacidade estatal
necessaria para alterar a situacdo perpetrada sobre uma parcela da populacdo ao longo do

tempo.

1.1 RACA E FORMACAO SOCIAL DO BRASIL: a construcdo de uma identidade
socialmente (in) definida no contexto social brasileiro.

Discutir o conceito de raca e etnia no Brasil implica retomar a discusséo sobre a
construcdo das “engrenagens” sociais ao longo da histdria brasileira ¢ trazer um pouco da
formacdo social brasileira, levantando pontos de inflexdo e estabelecendo certas conexdes
entre raca e etnia na formacdo econémica, politica e social brasileira. Primeiramente é
necessario indicar e conceituar, ainda que de forma simples, o conceito de raca e etnia para
viabilizar o entendimento pretendido e 0 campo que o objeto esta atrelado.

Segundo Gomes (2005), conceituar raca envolve a ampliacdo de uma visdo
determinista que restringe a brancos e pretos (negros) e também a inclusdo de um misto de
construcdes sociais, politicas e culturais que perpassam todas as relacGes da sociedade e de
poder ao longo da historia. Para Garcia (2006, apud PETRUCCELLI, 2013), o conceito de
raca pode ser compreendido como uma categoria socioldgica construida ao longo da historia
para caracterizar um ou mais signos ou tracos percebidos culturalmente e associados as
particularidades de grupos de individuos, ou seja, “uma representacdo simbolica de
identidades produzidas desde referentes fisicos e culturais” (PETRUCCELLI: 2013: s/n). Sob
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essa perspectiva, o autor esclarece que raca denota também a propria identidade fisica, como
as marcas inscritas nos corpos dos individuos: a cor da pele, o tipo de cabelo, a estatura, a
forma do crénio entre outros.

Em relacdo ao conceito de etnia, Munanga (2003: s/n) esclarece que séo
caracteristicas de um conjunto determinado de individuos constituidos a partir de uma historia
e/ou mitologia. Para o autor, estes individuos possuem em comum o ancestral, uma linguagem
e formas de comunicacdo, uma mesma cultura e territério. Podemos citar, entre os diferentes
grupos que compreende a Politica Nacional de Promocdo da Igualdade Racial no Brasil, 0s
seguintes segmentos ou grupos de populacdo que se encontra nesta defini¢do: os grupos de
ciganos, o grupo de indigenas, a comunidade islamica e judaica, e outros. O termo etnia
define as caracteristicas predominantes de um determinado grupo que se distingue do outro
por reconhecer neles mesmos uma caracteristica distintiva. A lingua, os ritos e crencas
religiosas, e outras simbologias séo transmitidas de geragdo em geracao. Silva et. al
(2010:54) cita Cashmore para sintetizar que:

“ 1 - etnia é o termo utilizado para abarcar varios tipos de
respostas de diferentes grupos; 2 - o grupo étnico baseia-se nas
apreensfes subjetivas comuns, seja das origens, dos interesses, seja
do futuro (ou, ainda, uma combinagdo destes); 3 - a privacdo
material é a condicdo mais propicia para o crescimento da etnia; 4
- 0 grupo étnico ndo tem de ser uma “rag¢a”, no sentido de ser
considerado pelos outros como algo inferior — apesar de haver uma
forte superposicdo desses dois conceitos e muitos grupos que se
organizam etnicamente sdo frequentemente designados por outros
como “raga”; 5 - a etnia pode ser usada para varios propdsitos
diferentes — algumas vezes como manifesto instrumento politico,
outras como simples estratégia de defesa diante da adversidade; 6 -
a etnia pode vir a ser uma linha divisoria cada vez mais importante
na sociedade, embora nunca esteja inteiramente desconectada dos
fatores de classes.”

Ainda que raca e etnia possuam algumas semelhancas e diferencas, o enfoque recaira
sobre a populacdo negra do Brasil, sem distingGes que podem ser verificadas em cada grupo
em particular, tal como os quilombolas. Esta indistin¢do é importante para que nao haja fuga
do tema central a ser discutido, ou seja, considera-se importante o tratamento desta parcela da
populagdo em sua totalidade justamente para observarmos o papel do estado e suas
capacidades desenvolvidas para dar conta das desigualdades e injusticas que esta parcela da
populacéo esta sujeita.

Para tracar um pano de fundo em relacéo a construcdo social da populacdo negra no

Brasil, buscar-se-4 nos renomados autores do pensamento social brasileiro como Joaquim
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Nabuco, Nina Rodrigues, Gilberto Freyre, Florestan Fernandes e outros, o relato de momentos
gue moldaram a trajetdéria do povo negro em praticas da sociedade que “naturalizou” formas
de tratamento e comportamentos.

Iniciando a digressdo, nas ultimas décadas do século XIX, o debate em torno da
questdo racial j& se fazia de maneira mais acalorada devido ao contexto de rupturas tanto na
esfera politica quanto na esfera econdmica em que o Brasil estava vivenciando: da Monarquia
para a Republica de 1890 e da abolicdo da escravatura. E neste cenario que autores como
Joaquim Nabuco e Nina Rodrigues colaboram no sentido ilustrar o quadro social da época.

Alonso (2009:60-73), ao trabalhar com as ideias e pensamentos de Joaquim Nabuco,
sinaliza um ponto importante de suas reflexdes sobre as relagdes sociais: a objetificacdo do
negro de forma marcante ao final dos anos de 1880. A questdo racial para Nabuco era
considerada uma engrenagem importante e permeava diferentes esferas da vida. A escraviddo
trazia: um sistema social de carater estruturante que perpassaria as instituicdes, os costumes e
as préticas sociais de modo em geral.

Ao longo de suas percepcdes sobre as ideias de Nabuco, Alonso ressalta o carater
institucional da escraviddo no contexto sociopolitico do Pais, apontando como a estrutura
escravocrata somadas ao latifindio e a monocultura emperrava 0 processo de
desenvolvimento de uma sociedade plural e a diversificagdo da producdo. O estado brasileiro
nesta época, entre o periodo monarquico e a transi¢do para a republica, se se constituia apenas
como um bracgo da elite, ou seja, ndo possuia um poder autbnomo sob o ponto de vista do
coletivo e apenas legitimava os interesses de quem possuia o poder econdmico e politico.

A presenca dos negros naquela época apenas ressaltava o status de um produto
comercializado entre os brancos - 0 escravo estava a mercé do plano econémico, sendo
considerado um objeto - portanto, ndo cabia e ndo havia sentido nenhum em citar direitos e
atribuir determinado reconhecimento aos escravos. Nesse sentido, discutir sobre raca e a
diferenca entre brancos e ndo brancos era inconcebivel, dado que a escraviddo estava
instituida como um sistema representativo de alocagdo de negros de matrizes africanas, ou
seja, estava consolidado como pilar de todas as profissfes e negdcios, fato que contribuiu para
0 estabelecimento de interferéncias em varios setores da sociedade e das instituicdes
governamentais em desfavor desta parcela da populacgéo.

Para Souza (1983) no inicio do século XX é que a sociedade escravista atribuiu o

negro como raga, estabelecendo o seu lugar, o tipo de tratamento que deveriam receber as



26

formas de interacdo com os brancos e a relacdo direta entre a cor negra e os padrdes sociais
inferiores. A forca exercida pela escraviddo na cultura brasileira, ainda segundo Nabuco na
visdo de Alonso (2009), promoveu a segmentacao social e transformou a forma de viver da
populacdo, tanto na esfera publica quanto na esfera privada dos individuos. Nem mesmo a
abolicdo da escraviddo impediu o avanco das praticas provocadas pela escraviddo: a
discriminacdo, a invisibilidade e toda estrutura de desigualdade articulada a época, ou seja,
ndo houve intencdo por parte da sociedade e muito menos do estado em amparar aqueles que
se tornaram “livres”.

Diante da eminéncia da Republica, Nabuco, utilizando-se da influencia por de tras
do nome de sua familia e do status que este lhe conferia, articulou-se com seus pares com 0
intuito de advogar em prol de uma “concilia¢do nacional”, no sentido de criar um amparo
legal para os “ex-escravos” e, dessa forma, consolidar o apoio necessario para a criagdo de
instrumentos efetivos de inclus&o e solidariedade. No entanto, as a¢cdes propostas ndo surtiram
o efeito desejado e, pelo contrario, em verdade acabou por demonstrou a forca da barreira
criada entre ragas.

A inércia do estado brasileiro frente a situacdo criada frente a abolicdo da escravidao
acabou por marginalizar o “ex” escravos, conferindo a eles baixa inser¢do social e, desta
maneira, iniciando um processo sistematico de inacessibilidade a oportunidades de trabalho, a
bens materiais e até mesmo a promocao de condi¢cbes minimas de sobrevivéncia. Este fato
colaborou para argumentac@es feitas por outros pensadores sociais em outros sentidos, mais
precisamente aos aspectos negativos atribuidos a cor.

Um destes autores, Nina Rodrigues, retratado na obra de Schawarcz (2009:90-103),
argumentava que 0s ex-escravos deveriam ser classificados como degenerados, uma vez que
sua constituicdo biologica trazia efeitos catastréficos a sociedade. Formado em medicina,
Rodrigues observava a condicdo dos negros sob um viés relacionado as evidéncias fisicas, ou
seja, 0 negro e 0 mestico possuiam caracteristicas distintivas em relacdo aos brancos e, estas
“racas” acabariam por representar um tipo de inferioridade de cunho biol6gico. A
mesticagem, portanto, era uma espécie de degeneracéo total do individuo.

E notorio na analise de Schawarcz o pessimismo de Nina Rodrigues em relacio as
“diferencas” entre ragas. Isto fica claro quando Rodrigues estabelece uma conexao entre a
falta de direitos e a condicdo bioldgica, ou seja, negros e mesticos possuiam poucos ou

nenhum direito devido a sua condicionalidade bioldgica. Rodrigues chega a atribuir
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correlagBes entre os indices de criminalidade e a condigdo biolégica dos mesticos, fato que
consistiria em uma particularidade daqueles individuos no contexto social da época e, nesse
sentido, como os individuos condicionavam o meio e, portanto, 0 aumento da criminalidade.

Ainda no campo do direito, Nina Rodrigues trabalha com a ideia de que a liberdade
para estes individuos seria tratada como uma ilusdo, dado que a distincdo de racas causaria
uma espécie de hierarquia de racas. Esta hierarquia era caracterizada pelo autor como:
brancos, negros, vermelhos (indigenas) e mesticos, nesta ordem.

Conhecer a identidade do povo brasileiro por muitos anos passou a ser objeto de
andlise de muitos pensadores brasileiros. Gomes (2008:49-73) traz uma contribuicdo de outro
pensador da formacdo social brasileira e que destaca pontos importantes quanto as
caracteristicas da identidade na construcdo da sociedade brasileira, Oliveira Vianna e a analise
da obra “Popula¢oes Meridionais do Brasil”. Gomes aponta para o carater distinto das ideias
de Viana e ressalta o quanto elas divergiam em relacdo as elites politicas e intelectuais a
época. Seu ponto de partida refere-se a prdpria sociedade, através do direito publico. Este
autor distancia da abordagem presente nas leis e se aproxima do direito costumeiro, aquele
pertencente ao povo.

Vianna, apesar de ndo retratar os problemas diretamente relacionados a raca, tece
argumentos de forma ampla sobre a incapacidade daqueles que detém o poder e a falta de
conducéo do estado em relacdo aos desequilibrios advindos das construc@es sociais. Este fator
estaria relacionado a existéncia da separacdo entre 0 estado e a nacdo devido a falta de

» 3 observada entre os individuos de todo o territério. O olhar lancado por Vianna

“unicidade
sobre a construcdo historica e o contexto no qual estava inserido traduz a falta de habilidade
da sociedade aristocratica em construir formas de solidariedade social, especialmente pelo
fato de que esta mesma sociedade ndo entende a diversidade da populacdo presente no
territorio. Aspectos como as limitacGes de classe e de mobilidade social — critérios de racas
para definicdo da posicao -, inseguranca e a dependéncia aos donos da terra fizeram com que
tudo girasse em torno do latifandio, fato que emperrou a criagdo de um associativismo social.
E com Freyre (2000) que a tematica étnico-racial ganha novos delineamentos na
construcdo social brasileira. O autor, trazendo a discussdo de racas pela linha do pensamento

sociologico, visualizava as ragas e as misturas entre elas como um fator positivo na formacao

¥ Gomes(2008:58)
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da sociedade brasileira. Em sua concepgédo, a miscigenacdo racial acabaria por delinear e
conceber uma identidade cultural ao povo brasileiro de forma mais representativa do tecido
social que se constituia. Freyre retrata que o indio, o portugués e o negro africano, cada um ao
seu modo, criaria um ambiente favoravel e de adaptacdo ao vasto territério brasileiro. Este
olhar lancado ao ambiente estaria intimamente ligado a paixdes, emogdes e principalmente as
paixdes sexuais’, fato que propiciou uma aglutinacdo cultural racial proporcionado pela
intimidade, ainda que marcado de antagonismaos.

Para Freyre (2000), o lugar onde tudo acontecia estaria na familia tradicional
patriarcal composta basicamente pelo patriarca, os familiares, os servos e o0s escravos. Essa
dimensdo analitica proposta pelo autor acabaria por originar uma espécie de “democracia
racial” °. A viséo tradicional de Freyre em ilustrar o processo de construcdo social no Brasil
nada mais € do que o modo como a sociedade da época acobertava as violéncias e as
desigualdades de raciais, e a0 mesmo tempo recriava uma imagem de povo alegre e receptivo
ao outro ndo branco. Esta visdo acabou por mascarar a real situacdo das relacfes sociais no
contexto brasileiro.

Interessante observar que em Raizes do Brasil, de Sergio Buarque de Holanda, sob
uma perspectiva contraria as ideias de Freyre, ancora suas ideias a uma construgdo tedrica
marcada pelo tom de denlncia dos preconceitos e as desigualdades raciais. Isto fica claro ao
longo da leitura de sua obra. Holanda (1995:56) utilizou-se das denuncias como uma
ferramenta para confrontar a estrutura social vigente. Para o autor, a estrutura social foi criada
para legitimar os problemas vivenciados pelos negros. lIsso foi possivel, direta e
indiretamente, devido a outros elementos conformadores da historia social brasileira: o
patriarcalismo e ao sistema econdmico agrario. Estes dois aparatos operavam, segundo a visao
de Holanda, como engrenagens que ndo s6 promovia a permanéncia do sistema social
instalado, mas impulsionavam certas situacdes que traziam desigualdades e agravavam mais
ainda a situacédo das populagdes marginalizadas.

O cenério elucidado acima, segundo Caio Prado Jr°, repercute uma forca sistémica

do processo de exploracdo colonial — da estrutura social, da organizacdo politica e das forgas

* Freyre(2000:367)

® Para Jessé Souza(2000), a democracia racial, ideia criada pelas elites brancas, denota uma ideia de pacificagdo
entre ragas, ou seja, foi uma concepgdo construida para evitar conflitos entre as ragas, principalmente a
insurreicdo de levantes do povo negro contra os brancos.

® Ricupero(129-153)
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culturais -, que subordina todas as relagfes entre os individuos e leva em consideracdo as
vontades do sistema colonial. Em sua argumentacdo, o autor ilustra que a estrutura social
estaria sendo influenciada pela exploracdo econémica e, nesse sentido, duas posicdes
extremas poderiam ser identificadas: uma minoria representada pelos senhores e uma maioria
representada pelos escravos. No meio destes dois grupos existiriam individuos que possuiam
ocupacOes incertas e aleatorias. Considerando tal arcabouco institucional proposto por Prado
Jr., a escraviddo negaria ao trabalhador a sua dignidade humana devido a uma série de
simbolos e rituais que identificaria 0 escravo como uma mercadoria e instrumento de trabalho.
Diante deste cenario, o preconceito racial, antes visto como caracteristica ligada as condigdes
bioldgicas, passa a ser reconhecido como condi¢des construidas historica e sociologicamente
diante de uma sociedade escravista e dominadora.

A forca estruturadora das relagbes sociais identificada por Prado Jr. pode ser
claramente encontrada nos argumentos de Faoro (2001: s/n). Segundo este autor, 0 arranjo
politico e social implantado no Brasil estaria caracterizado por conter elementos que 0s
diferenciava do restante dos outros paises, ou seja, um sistema politico em que elites
tradicionais utilizavam para cooptar e denegar um sistema mais representativo e inclusivo,
uma sociedade estamental que emperrava a estrutura de classes, a primazia do direito
administrativo sobre o direito civil como forma de regular a vida social - atribuindo poder ao
estado - e, consequentemente, uma elite detentora de todo o poder politico e econémico’.

O patrimonialismo presente neste arranjo politico e social, sequndo Faoro, era
caracterizado pela utilizacdo da propriedade publica para fins privados, e de certa maneira,
poderia ser representada por uma indistingéo total entre o estado e a propriedade privada. Este
tipo de andlise entraria em choque com outros argumentos citados pelos autores acima, uma
vez que o dominante no Brasil ndo é o ambiente doméstico, onde se desenvolve o
patriarcalismo, mas o estatal, com o qual esta relacionado o patrimonialismo e, isto acaba por
dar mais poder a minoria presente no nucleo do estado e favoreceria a criacdo de um ambiente
ainda mais indspito a outros grupos ou parcelas vulneraveis da populacdo, tornando inviavel
quaisquer alteraces no sistema social, politico e econémico.

A tematica de raga ganha maior elogiiéncia e visibilidade com Florestan Fernandes.
Este autor chama a atencéo para a condi¢do do povo negro no periodo de formacéo do estado

" Vianna(2008:71)
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brasileiro em republica. Sua escrita esboca uma espécie de denlncia social a partir do
momento em que, ao contrario dos demais autores j& mencionados, explora de forma mais
incisiva a falta ou o “ndo lugar” do povo negro nas estruturas s6cio-econdmicas representada
nas sociedades. Isto fica claro quando Fernandes (1972:16) explicita que 0s povos negros e
mulatos passariam por um processo de “ajustamento” no sentido de aceitar a padronizacdo ¢ a
uniformizacdo — sistema de branqueamento - imposta pelos brancos, ou seja, deveriam
abdicar de suas culturas e simbolos para que dessa forma pudessem atravessar as barreiras
colocadas pelo povo branco em prol do que o autor denomina de “unidade nacional” e
“civilizagdo moderna”.

Ainda nas colocagdes de Fernandes, o autor desmascara a ideia construida em torno
do mito da democracia racial. Segundo sua anélise sobre o contexto histdrico apos a aboligéo,
a ideia real e que se buscava ocultar através da concepcdo da democracia racial estava
ancorada, em um primeiro momento, aos problemas ou situagdes vivenciadas pelo negro no
ambito do trabalho e, em um segundo momento, na busca por arrefecer qualquer tipo de
tencionamento que por ventura pudesse surgir. Nesse sentido, Fernandes (1972:29) esclarece
que, através da justificativa de democracia racial, as relacbes estariam permeadas de
indiferenca e falta de solidariedade para com uma parcela da populagdo que estava a mercé
dos devaneios sociais imputados e sentenciados pelo proprio estado e pela elite brasileira.

Em outra obra de Fernandes com grande relevancia para o estudo da situacdo da
populacdo negra, “A integragdo do negro na sociedade de classes”, o autor analisa a situagdo
do negro na passagem da sociedade de escravista para a sociedade de classes. Fernandes
(1978) tenta reconstruir as situagdes que 0 povo negro vivenciou nos anos de transi¢ao entre o
fim da abolicédo e a republica considerando elementos do passado e retratando a condi¢do de
invisibilidade e a busca pela adaptacdo ao mundo “livre” dos ex-escravos. Em um contexto
marcado por grandes mudancas, 0 ambiente no qual recaiu a analise de Florestan € a expanséao
urbana de Sdo Paulo, marcado como um espago “burgués” e de mentalidade mercantil no
periodo que se segue ao inicio da republica. Ao analisar as novas formas de organizacdo
social do trabalho no periodo poés-abolicdo da escraviddo, Fernandes conclui que “as
alternativas da nova situacdo econémica brasileira solapavam, comprometiam ou arruinavam,
inexoravelmente, a posicdo do negro nas relacdes de producdo e como agente de trabalho”
Fernandes (1978:17).
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Dessa forma, ao longo de suas andlises, 0 autor evidencia que o0 negro ndo possuia
um lugar na sociedade que ali estava instalada e, na realidade, a contribuicdo e a importancia
dos negros se distanciariam na medida em que a escraviddo chegava ao fim. Florestan ressalta
0 papel do estado diante desta situacdo como “apatico”, no sentido de que ndo propds
nenhuma politica de assisténcia ou de inclusdo para esta parcela da populagdo. Além da
opressao social, 0os negros acabavam por perder mais espago com a vinda dos imigrantes
europeus trazidos justamente para trabalhar na nova ordem econémica que se instaurava e, até
mesmo onde eles possuiam seu Unico reconhecimento — no trabalho, ainda que revestido de
humilhacgdes e servidao — sofreram um processo de desdenho por parte do estado.

Florestan ressalta a existéncia de tipos de “negros” na sociedade urbana: aqueles que
possuiam algum contato com branco e era indicado para trabalhar em locais “respeitados” e
outros que ndo tinham a mesma sorte e acabavam por estar inserido em ambientes sem
estruturas minimas de sobrevivéncia, o que favorecia a vagabundagem, a prostituicdo e o

aumento de roubos. Isso pode ser observado segundo as explicacdes de Souza (1983):

“..0 meio negro se dividia: de um lado ficavam aqueles que se
conformavam com a “vida do negro”e do outro 0S que ousavam
romper com o paralelismo negro/miséria. Uns e outros
hostilizavam-se reciprocamente.Os primeiros, pelo ressentimento
de ndo “subir na vida”e pela convic¢do de que perderiam o antigo
companheiro que, ao ascender, se afastaria do meio negro. Os
outros, por um sentimento de retaliacdo frente a hostilidade dos
primeiros e pela tendéncia a assimilar o discurso ideoldgico da
democracia racial que vé o negro que ndo sobe como um
desqualificado, do ponto de vista individual”SOUZA(1983, p. 23)

O problema assumia uma roupagem maior do que aqueles pura e simplesmente
relacionados a raca e as mazelas sociais. Tais problemas estariam na falta de insercéo,
inclusdo social e, sobretudo, na auséncia de direitos. Dado a (in) visibilidade sobre a
existéncia do problema racial no Brasil, Roberto DaMatta, em “O que faz o brasil, Brasil?”,
traz uma reflexdo acerca dos elementos que caracterizam o conceito de “racismo” e suas
valoragcOes subsequentes na sociedade brasileira. Para DaMatta (1986, p.23), o Conde de
Gobineau, amigo de Dom Pedro 11, foi o precursor de um dos valores mais emblematicos do
ponto de vista da construcdo dos preceitos morais e sociais que constituem a conceitualizacdo
das relagdes raciais e a posicdo do negro na hierarquia das ragas. Ainda segundo suas

argumentacdes, 0 preconceito racial brasileiro se constituiria como um preconceito formado
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de forma distinta daquele percebido nos EUA ou na Africa do Sul, pois, no Brasil, 0
preconceito seria mais contextualizado e sofisticado, uma vez que era concebido como uma
variavel dependente do contexto histérico. Tal caracteristica, segundo DaMatta(1986:25),
acabou por minar 0o combate ao preconceito, dado que assumiria enorme e vantajosa
invisibilidade.

Em outra obra, “Carnavais, Malandros ¢ Her6is: Para uma sociologia do dilema
brasileiro”, DaMatta (1997:18) aponta para um elemento importante dentro das
especificidades do pais, 0 enfoque sobre a cultura e toda a sua implicacdo nos ambientes
econdmicos, politicos, sociais — até mesmo sobre questdes raciais — e como isto caracteriza e
estrutura as relagbes do povo brasileiro. Com isto, DaMatta chama atencdo para a
complexidade social brasileira, onde a mistura dos varios ambientes promove uma espécie de
perspectiva multicultural associada ndo s6 ao estudo de diferencas e semelhancas, mas
também esquemas interpretativos que levam em consideragdo valores morais, éticos e de
crengas que estdo por tras de acles, habitos, e atitudes culturais. Nesse sentido, esta
perspectiva multicultural acabaria por se tornar um elemento importante da anélise social,
principalmente para lidar com as diferencas de classe, raca e de poder.

Com a expectativa de contribuir no entendimento da sociedade brasileira, o autor
ressalta a importancia de certos rituais como o carnaval e o futebol como momentos ou
contextos em que os padrdes ou divergéncias de classes e hierarquias sdo suprimidos para dar
lugar a um “principio que suspende temporariamente a classificacdo precisa das coisas,
pessoas, gestos, categorias e grupos no espaco social, dando margem para que tudo e todos
possam estar deslocados” DaMatta (1997:171).

Trazer DaMatta para esta pesquisa ratifica 0 modo como a sociedade e as posi¢oes
sociais estdo fortemente demarcadas ao longo do século XX. Essa constatacdo pode ser
percebida quando o autor utiliza o carnaval ou outro tipo de manifestagdo cultural como
evento que desloca a realidade cotidiana para um lugar ou espaco de inverséo de valores e
também de posi¢Oes entre brancos e negros, ricos e pobres. Estas manifestagbes trazem
consigo uma espécie de “relativizagdo das coisas”. Discutir sobre raga e etnia enseja uma
imersdo sobre os aspectos da formacao social brasileira. Preconceitos, discriminacdes e outras
formas de perpetrar a excluséo social possuem forte correlagdo com os valores socialmente
construidos. Implica numa dependéncia de trajetéria que se reinventa e se expressa de varias

maneiras no mundo atual. Como bem observa DaMatta:
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“Numa sociedade onde ndo ha igualdade entre as pessoas, o
‘preconceito velado é forma muito mais eficiente de discriminar
pessoas de cor, desde que elas fiquem no seu lugar e “saibam” qual
¢ ele.” DaMatta (1986:27)

Em relacdo ao estado, Nogueira (2004:94) chama atencdo para dois momentos que
contribuiram para a estruturacdo da exclusdo étnico-racial: a primeira estaria na Lei nimero 1,
de 14 de janeiro de 1837 da provincia do Rio de Janeiro, onde em seu artigo terceiro dizia
que: “Sao proibidos de frequentar as Escolas Publicas: 1° Todas as pessoas que padecerem
moléstias contagiosas. 2° Os escravos, e 0s pretos Africanos, ainda que sejdo livres ou
libertos” e; em um segundo momento, a politica de imigracdo de trabalhadores do continente
europeu como méo-de-obra.

A historia brasileira demonstra que a questdo étnico-racial envolve ndo somente as
concepcdes de subordinacdo e valores discriminatorios construidos no plano econdémico,
politico e social, mas influencia até mesmo a percepcao daqueles que estdo sofrendo na pele
todos os tipos de opressdo. As injusticas e o cenario desigual é tdo grande que, 0 negro, para
Souza (1983), toma o branco como um modelo de identidade a ser seguido, moldando suas
trajetorias de vida como base nos preceitos de ascensdo social através de “mudangas” de
classes ou por identificarem que poderiam ser “mais” aceitos caso estivesse em melhor
posicao®.

Na proxima subsecdo serd abordada, brevemente, a participacdo do movimento
negro. O intuito consiste em entender o papel desempenhado por estes movimentos no tange
as situacOes de violagdes de direitos, a constante busca pelo reconhecimento da identidade, da
preservacao da cultura, dos ritos, da religido e dos costumes nos espacos publicos e privados

deste a abolicdo da escravidao.

1.2 Movimentos sociais: A participagdo do movimento negro na busca pelo
reconhecimento de identidade.

8Souza(1983:5)
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Trazer os movimentos sociais®, mais precisamente o movimento negro, para essa
pesquisa é uma obrigacdo quando a discussao perpassa 0 reconhecimento de identidade e a
busca por garantia de direitos sociais ao longo da historia brasileira. Uma das bandeiras mais
elogiientes do movimento estd justamente nas lutas que possuem como 0 proposito a
visibilidade de suas singularidades (cultura, religiosidade, simbolos) e as situacdes
engendradas por uma sociedade racista e uma historia marcada pelas desigualdades criadas e
perpetuadas com base nas relages raciais.

Ainda que seja importante discutir a trajetoria e a institucionalizacdo do movimento
negro, neste estudo cabe ressaltar apenas a contribuicdo do movimento negro em relacéo ao
reconhecimento de identidades, bem como o enquadramento do negro como cidaddo dotado
de direitos e deveres. Para que isto possa ser mais bem apresentado, a utilizacdo do
Movimento Negro e a indicacdo de momentos histéricos sdo importantes no auxilio da
construgdo do processo de criagdo do reconhecimento de identidade por muitos motivos,
dentre eles podemos citar:

(1) porque sua conformacéo retrata uma espécie de organizacao de forcas culturais e
sociais histéricas. 1sso faz com que os individuos ligados por um passado em comum possam
se reunir e deliberarem em conjunto sobre as causas mais importantes para 0 movimento;

(2) porque, alguns pontos que constroem o sentido do movimento sdo proclamados
com mais intensidade: a negacdo das imposicOes advindas da sociedade branca, a afirmacéo
de identidade racial, a simbologia e as marcas culturais como forma de reafirmacdo do seu
lugar de pertencimento e seu espago em um contexto marcado por excluséo.

Interessante observar que 0s movimentos sociais, e para este caso investigativo o
movimento negro, teve forte participacdo no processo de reivindicacdes de direitos e na
exigéncia de maiores atencdes por parte do estado. Para Heilborn et. al (2010:173) o
movimento negro surgiu no inicio do século XX no Brasil devido aos primeiros protestos
contra as desigualdades e preconceitos divulgados na Imprensa Negra e também por
associacOes diversas. Essa articulacdo social promoveu, diante do cenario altamente
excludente, a criagéo de espagos de sociabilidade que tinham como objetivo evitar todo tipo

de desrespeito em momentos de lazer. Segundo Domingues (2007:101), a “raga” e todas as

% Gohn(2011:335) define movimento social como “agdes sociais coletivas de caréter sociopolitico e cultural que

viabilizam formas distintas de a populagéo se organizar e expressar suas demandas.”
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questBes relacionadas a identidade racial constituem a esséncia do movimento negro nao sé
como elemento de mobilizacdo, mas também como instrumento de mediacdo das
reivindicacdes politicas e sociais.

A “raga” para Domingues, mais que um conceito estruturante e criado pela propria
sociedade, consistiria como o elemento principal e fundamental para organizagdo dos negros
em prol de um projeto de luta social pelo reconhecimento e pela busca de direitos igualitarios.
Para Andrews (1991:32-33), o inicio da Republica em 1889, foi marcado por uma série de
barreiras a populacdo negra. Estes entraves poderiam ser observados nos espacos politicos, no
plano social através de doutrinas relacionadas ao racismo, na teoria do branqueamento e no
aspecto econdémico com o favorecimento da imigragdo. Domingues (2007) cita algumas
organizacOes, grémios, clubes e associacdes para demonstrar que, mesmo que fragmentado, a
populacdo negra comecava a dar os primeiros passos para constituicdo de um movimento
mais consolidado e engajado na luta pelas causas do povo negro:

“Em Sdo Paulo, apareceram o Club 13 de Maio dos Homens
Pretos (1902), o Centro Literario dos Homens de Cor (1903), a
Sociedade Propugnadora 13 de Maio (1906), o Centro Cultural
Henrique Dias (1908), a Sociedade Unido Civica dos Homens de
Cor (1915), a Associacdo Protetora dos Brasileiros Pretos (1917); no
Rio de Janeiro, o Centro da Federacdo dos Homens de Cor; em
Pelotas/RG, a Sociedade Progresso da Raca Africana (1891); em
Lages/SC, o Centro Civico Cruz e Souza (1918). Em S&o Paulo, a
agremiagdo negra mais antiga desse periodo foi o Clube 28 de
Setembro, constituido em 1897. As maiores delas foram o Grupo
Dramético e Recreativo Kosmos e o Centro Civico Palmares,

fundados em 1908 e 1926, respectivamente..” Domingues
(2007:103)

Cabe destacar ainda o papel da Imprensa Negra e das ideias difundidas pelos
redatores nos varios campos da vida do negro. Através desta imprensa, em Sdo Paulo, na
década de 1920, um conjunto de pessoas da classe média negra vislumbrava a consolidacéo de
um partido composto apenas por homens de cor negra justamente para fazer frente ao status
quo vigente. E neste momento que entra em cena a Frente Negra Brasileira, considerada por
Domingues (2007:106), a entidade negra mais importante do pais na primeira metade do
século XX, caracterizada pelo autor como a primeira fase do movimento negro organizado.

A Frente Negra Brasileira (1931-1937), segundo Heilborn et. al (2010:174),
resultado de uma importante mobilizagéo entre a populagdo negra, culminou no primeiro ciclo

de mobilizacdo do movimento negro no que se refere a articulacdo criada para divulgar os
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relatos sofridos pela populagdo negra e lutar por uma politica antirracista. Esta frente iniciou
suas atividades em Sao Paulo, mas foi se expandindo a outros territérios como Rio de Janeiro,
Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Bahia, Espirito Santo e Pernambuco.

A segunda fase do movimento negro organizado, 1945-1964, foi caracterizada por
Domingues (2007:108) pela reorganizacdo do movimento negro devido ao fim do Estado
Novo de Vargas e, também, uma atuagdo mais proeminente de alguns grupos que se
formaram apds aquele periodo, a exemplo da Unido dos Homens de Cor. A UHC possuia
como finalidade a busca por elevar o nivel econdmico e intelectual da populacdo negra com o
objetivo de permitir uma maior insercdo da populagdo negra nos espagos sociais e na esfera
administrativa do préprio estado. Pouco antes de 1945, houve a criacdo do Teatro
Experimental do Negro em 1944, cuja principal funcdo estava ancorada na constitui¢cdo de um
grupo teatral formados por negros, mas que ao longo do tempo foi abrangendo suas atividades
incorporando desde publicagdo em jornal quanto cursos de alfabetizacdo, de formacéo
profissional como atividades relacionadas a atividades de corte e costura e também outras

atividades como o | Congresso do Negro Brasileiro.

“A preocupagdo desse movimento era a de trazer a publico, em
pecas de teatro, em sua revista (a revista Quilombo) e em
depoimentos e textos de seus participantes, a questdo do negro na
sociedade brasileira, sob a perspectiva do préprio negro. O TEN foi
um importante movimento emancipatorio (...)tendo por inspiracéo
fazer como que o negro rompesse o dique das resisténcias sociais,
institucionais e mesmo psicoldgicas, vigentes a época, no que se
refere ao seu valor humano e cultural, com vistas a ser ele, devida e
dignamente, incluido na sociedade brasileira e de participar, de
modo equitativo, da constru¢do e dos beneficios dessa sociedade.”
Albernaz et al(2013:33-34).

Mesmo com toda articulacdo e o aumento significativo de agrupamentos, segundo
Domingues (2007:110), na esfera politica 0 movimento negro estava sem o suporte politico
necessario para iniciar as mudancgas pretendidas, tanto por partidos de direita quanto de
esquerda marxista. Nesse sentido, todas as reivindicagdes e questdes levantadas pelo
movimento negro ndo encontram o respaldo para uma mudanca institucional no ambito
politico. Este cenario piorou quando, em 1964, houve o inicio do periodo militar no Brasil,
uma vez que os militares comecaram a repreender 0s movimentos sociais e, principalmente o

movimento negro por acreditar que ndo existia o racismo e, muito menos as causas/bandeiras
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levantadas pelos movimentos. Sob tais circunstancias, o movimento negro acabou por
diminuir suas atuacdes, dado o contexto desfavoravel.

Por fim, seguindo a classificacdo de Domingues (2007), a terceira fase do
movimento negro, 1978-2000, foi marcado pelo ressurgimento de um movimento mais
unificado e organizado, principalmente com a fundacdo do Movimento Negro Unificado em
1978 (DOMINGUES, 2007:112). Para Gomes(2011:141), o MNU possui uma marca historica
dentro dos movimentos sociais e, principalmente do movimento negro. Dentre suas atuacdes,
a autora aponta para a luta antirracista brasileira, as desigualdades de género e outros assuntos
envolvendo reconhecimento e garantia de direitos. Para Gomes, a partir dos anos 80, as
mulheres negras também se articularam e deram origem ao Movimento das Mulheres Negras
que tinha o intuito de atuar na militancia politica, nas comunidades de quilombolas, nos
partidos, em ONG’s,nos projetos educacionais, igualdade de género e outros.

Um indicativo de que a luta pelo reconhecimento estava sendo lancada com mais
forga estava presente nas proprias acdes do Movimento Negro Unificado. Para o movimento,
segundo Domingues (2007:115), o termo “negro” que antes tinha uma conotagdo pejorativa e
de inferioridade, passa a ser concebido como uma palavra de orgulho pelos ativistas. O
discurso do movimento estava mais intenso e o comportamento da militdncia estava
sustentado no resgate das raizes ancestrais do povo negro, bem como na estética - penteados,
vestuarios aderecos -, nas formas de expressar a cultura — musica, danca, jogos -, enfim, uma
valorizacdo das praticas que remetem as origens e vai de encontro a ideia de
“enbranquecimento” do povo negro.

Ficam evidentes as denlncias realizadas pelo movimento negro, mas 0 que chama
mais atencdo é que ao longo dos periodos, considerando a classificacdo de Domingues em
relacdo as ondas dos movimentos, as reivindicacdes por oportunidades e o reconhecimento de
sujeitos em suas especificidades de crenca, expressdes e manifestacdes de descontentamento
em relacdo a propria condi¢do de vida “imposta” sdo questionadas e levadas a uma profunda
reflexdo acerca dos valores dados como “corretos”, como as relagdes sociais eram fortemente
baseadas no antagonismo presente entre brancos e negros, como as desigualdades se
estabeleciam e, por dltimo, como o estado era (in) capaz de desenvolver politicas que
levassem em consideracao a situacao desta parcela da populacéo.

No quadro abaixo estdo caracterizados nove pontos relevantes das estratégias de

atuacdo do movimento negro ao longo de trés periodos. Estes pontos sdo: Tipo de discurso



racial/predominante;

Estratégia cultural de

“inclusao”;
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Principais termos de auto-

identificacdo; Causa da marginalizacdo do negro; Solucdo para o racismo; Métodos de lutas;

Relagdo com o “mito” da democracia racial; Relagdo com a “cultura negra”; Como concebiam

o fendmeno da mestigcagem.

Quadro 1 - Pontos importantes do movimento negro ao longo da historia brasileira.

Movimento

Negro Brasileiro

Primeira Fase
(1889-1937)

Segunda Fase (1945-1964)

Terceira Fase
(1978-2000)

Tipo de discurso
racial/predomina
nte.

Moderado.

Moderado.

Contundente.

Estratégia Assimilacionista. Integracionista. Diferencialista  (igualdade na
cultural de diferenga)
“inclusdo”.
Principais termos | Homem de cor, negro e | Homem de cor, negro e | Adogdo “oficial”do termo
de auto- | preto. preto. “negro”. Posteriormente,usa-se,
identificacdo também, o “afro-brasileiro” e
“afro-descendente”.
Causa da | A escraviddo e o | Falta de inclusdio da | A trajetéria marcada por
marginalizacéo despreparo populacdo negra nos espagos | injusticas e desigualdades
do negro. moral/educacional sociais, politicos e | socioeconbmicas, além da falta
econdmicos. de reconhecimento.
Solucdo para o | Pela via educacional e | Pela via educacional e | Pela via politica (“negro no
racismo moral, nos marcos do | cultural,eliminando 0 | poder!”), nos marcos de uma
capitalismo ou da | complexo de inferioridade | sociedade socialista,a Unica que
sociedade burguesa. do negro e reeducando | seria capaz de eliminar com todas

racialmente o branco, nos
marcos do capitalismo ou
sociedade burguesa.

as formas de opressdo, inclusive a
racial

Métodos de lutas.

Criacéo de
agremiagcbes  negras,
palestras, atos publicos
“civicos” e publicacdo
de jornais.

Teatro,imprensa,eventos
“académicos” e acoes
visando & sensibilizacdo da
elite branca para o problema
do negro no pais.

ManifestacBes publicas,
imprensa, formacgdo de comités
de base, formacdo de um
movimento nacional

Relacdo com o
“mito” da
democracia racial

Denlncia assistematica
do “mito” da
democracia racial

Denlncia assisteméatica do
“mito” da democracia racial

Denlncia sistematica do “mito” da
democracia racial

Relacdo com a
“cultura negra”.

Distanciamento frente
alguns simbolos
associados a cultura
negra (capoeira, samba,
religibes de matriz
africana).

Ambiguidade valorativa
diante de alguns simbolos
associados a cultura negra
(capoeira, samba, religibes
de matriz africana).

Valorizacdo dos simbolos
associados a cultura negra
(capoeira, samba, religides de

matriz africana, sobretudo o

candomblé).

Como concebiam
o fendmeno da
mesticagem.

De maneira positiva
(discurso pré-
mesticagem).

De
positiva(discurso
mesticagem).

maneira
pré-

De maneira negativa.(discurso
contra a mesticagem).

Fonte: Domingues(2007:119)( Adaptado).
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Diante destas pontuaces relevantes do contexto politico-social do movimento negro
na historia brasileira e, demonstrado sua lutas e frentes de atuacéo, Avritzer et. al (2009:51)
elencam que estes movimentos, em um primeiro momento, retratam dois pontos importantes:
0 primeiro esta direcionado a situacdo de desrespeito moral e a segunda ao reconhecimento do
“self” pela populagédo em geral. Algo que chama atencdo nestes movimentos, segundo 0s
autores, € o carater assistencialista que algumas organiza¢des desempenhavam ao longo do
século XX, a exemplo da Frente Negra Brasileira. Este fato, segundo Heilborn et. al
(2010:175), evidencia a auséncia de um projeto que levasse em consideracdo as demandas da
populagdo negra por parte do estado, o que motivou a Frente Negra Brasileira e outras
organizacGes a tomar decisGes para garantir sua prépria protecdo e dos individuos que
estavam a margem da sociedade e do proprio estado no que tange protecao social.

Interessante, ainda analisando a trajetoria do movimento negro e suas a¢fes de maior
relevancia, Avritzer et. al (2009:53) citam outros autores para identificar os diferentes tipos de
reivindicacdes do movimento negro como: (1) a defesa de uma identidade que permita exercer
a cidadania de modo efetivo; (2) a ampliacdo de direitos por parte do estado-nacdo; (3) o
combate aos preconceitos — racismo -, sexismo e exclusao social; (4) as comunidades negras
relacionadas aos quilombos e suas lutas para o reconhecimento juridico de suas terras, bem
como 0 uso dos recursos naturais pré-existentes, dentre outros. Para o autor, este conjunto de
bandeiras levantadas pelo movimento negro demonstra o0 quanto estes individuos estavam
desamparados no plano legal, moral e social.

O auge destes movimentos culminou com o reconhecimento formal da negacéo do
racismo ao longo dos anos como uma pratica recorrente até 1988, quando o estado e a
Assembléia Constituinte trouxe na Constituicdo Federal o principio do repudio ao racismo em
seu artigo 4 e sua tipificacdo como crime inafiancavel e imprescritivel. Outros artigos também
foram inseridos e, de modo geral, foram bem recebidos como uma vitéria conquistada pelo
movimento negro, a exemplo do artigo 216, que menciona a regulamentacdo das terras
quilombolas.

Ainda que sejam considerados avangos importantes, o ‘“descortinamento” das
desigualdades so estava ganhando forma gracas as pressdes daqueles movimentos. Por fim,
vale destacar que, mesmo com o reconhecimento de direitos e garantias pela Constituicdo de
1988, o estado brasileiro, nos anos subsequentes a CF de 1988, ainda carecia de instrumentos

e das capacidades estatais para tornar viaveis os institutos juridicos inseridos na Carta Cidada.
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E diante deste cenario que emerge a importancia das capacidades estatais como um aparato
necessario e estratégico para realizacdo de mudancas, através do modo como fazer politicas
publicas e da institucionalizacéo de politicas de reconhecimento que possuem como propasito
as transformacdes sociais mais profundas na sociedade brasileira. Esse ultimo ponto talvez
seja a maior barreira que o estado possa encontrar, pois, a persisténcia das desigualdades
baseadas nas relagdes raciais esta inserida nos diferentes ambitos da sociedade e, somente o
estado e sua capacidade politica e administrativa poderdo subsidiar o alicerce necessario para
a desconstrucdo deste arrasto historico e que permeia até mesmo as instituicdes do proprio
estado.

Demonstrado a presenca do movimento negro e o descaso histérico do estado em
relacdo a esta parcela da populacédo, na proxima subsecao serao feitas algumas reflexdes sobre
a teoria do reconhecimento e sua importancia para o debate entre a populacdo negra e suas
reivindicagdes perante o estado brasileiro. A escolha pela via da teoria do reconhecimento se
da justamente por atingir o ponto mais evidente nas lutas travadas pelo movimento negro, a
identidade e o reconhecimento de sujeitos em suas proprias especificidades. E através dela
que, nas Ultimas décadas, o estado norteia suas capacidades e atuacdes, a exemplo das

politicas afirmativas.

1.3 RECONHECIMENTO E JUSTICA: do pensamento social a luta do movimento
negro.

“Partimos do pressuposto de que os direitos humanos sdo coisas
desejaveis, isto é, fins que merecem ser perseguidos, e de que,
apesar de sua desejabilidade, ndo foram ainda todos eles (por toda a
parte e em igual medida) reconhecidos; e estamos convencidos de
que lhes encontrar um fundamento, ou seja, aduzir motivos para
justificar a escolha que fizemos e que gostariamos fosse feita
também pelos outros, € um meio adequado para obter para eles um
mais amplo reconhecimento” Bobbio(2004:12)

A partir das reflexdes constitutivas da presenca do negro e das marcas que giram em
torno do seu lugar dentro de um espectro mais amplo da formacéo social brasileira, presente
nas secdes anteriores, esta secdo por sua vez, através da teoria do reconhecimento, visa
problematizar e investigar questdes relativas a injusticas culturais, sociais, politicas e

econbmicas. A via do reconhecimento torna-se um caminho interessante e possivel para o
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estudo de politicas publicas étnico-raciais na medida em que fornece chaves interpretativas
em dois eixos estruturais: a primeira consiste na ideia basica contida na luta pela igualdade
social e, a segunda inserida no contexto mais amplo de justica, mais precisamente na
dignidade e no reconhecimento de sujeitos e suas marcas e expressoes.

Para Mendonca (2007) diversos pesquisadores vém se debrugando sobre as questdes
que envolvem a teoria do reconhecimento com o intuito de aprofundar as discussdes sobre a
construcdo da justica social. Em que pese os diferentes pontos abordados pelos especialistas
deste assunto, Mendoncga sintetiza que a importancia da teoria do reconhecimento pode se da,
principalmente, no sentido de compreender as relagdes humanas em uma determinada
sociedade, enfocando tanto a construgdo de sujeitos dotados de direitos, como o estado em
suas atuacdes e acbes na correcdo de distor¢Bes criadas pela prépria sociedade. Segundo o

autor, a teoria do reconhecimento permite:

“.refletir sobre as lutas voltadas para a construcdo da cidadania, para
compreender 0s possiveis efeitos de politicas pablicas que se querem
inclusivas ou para diagnosticar padrdes simbdlicos desrespeitosos”

Mendonca (2007:169).

Com esta observacdo, pode-se depreender que o reconhecimento, na visdo de
Mendonca, estd assentado no conflito social gerado a partir da construcdo da identidade de
sujeitos, mais precisamente como determinado sujeito reconhece o outro e vice-versa. O
processo de construcdo deste reconhecimento é calcado em diferentes perspectivas e
abordagens, sendo tratada pela filosofia politica como uma disputa por quais dimensfes da
vida social ela deveria ou se faz presente, se pelas vias da dimenséo cultural da justi¢a social
ou se também pelas dimensdes materiais e econdmicas. Tanto uma via quanto a outra esta
ancorada em como os cidaddos ou cidadas observam a constituicdo do seu préprio eu e,
através dos direitos e deveres que norteiam uma dada sociedade, passam a construir suas
proprias identidades, seus olhares culturais, suas interpretacGes sobre a sociedade em que
estdo inseridos € o0 modo de comportamento “ideal” em suas interagoes.

E neste sentido que Taylor (1994:25), ao trazer construcdo de identidades e a
importancia do reconhecimento entre sujeitos, menciona que o ndo reconhecimento ou o
proprio desconhecimento pode causar diferentes danos caracterizados por opressdes ou
aprisionamento de sujeitos em uma falsa, distorcida e reduzida imagem do seu préprio eu. O
ponto em que Taylor (1994) chama a atencdo consiste na ideia de que, cada sujeito em sua

individualidade ¢ dotado de especificidade, ou seja, “cada pessoa € uma s0” e, a partir destas
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singularidades, estes mesmos sujeitos buscam ser socialmente reconhecidos. A implicagéo
deste reconhecimento consiste em aceitar as diferencas para um bom convivio social.

Taylor (1994:26) exemplifica como a sociedade branca, por geragdes, criou uma
imagem depreciativa dos negros e, a partir dessa criagdo, 0s proprios negros ndo conseguindo
suportar os tipos de injusticas ou desconstitui¢ao de suas imagens, acabaram por se “auto-
depreciar”, fato que na visdao do autor viria a se estabelecer como o instrumento intensificador
de opressdo e injusticas. Para Mendonga (2007:171), Taylor utiliza das lutas simbdlicas para
justificar a busca pelo reconhecimento nos dominios intimo e social.Para que isto seja
possivel, Mendonga cita que Taylor utiliza-se de um conceito denominado de configuracoes,
isto €, um conjunto de sentidos que orienta 0 modo de agir, de pensar, sentir e reagir as
diversas situacbes encontradas. Nesse sentido, as configuracbes estdo intimamente
relacionadas a juizos ou principios morais que norteiam os individuos.

Honneth (2003:156), na mesma linha que Taylor, ao buscar evidenciar como 0
reconhecimento se consubstancia nas relagdes entre sujeitos, cita que as lutas de grupos
sociais tém como objetivo criar institucional e culturalmente maneiras amplas de
reconhecimento e, neste sentido, o enfoque de Honneth estaria amparado nas coletividades, ou
seja, na interacédo de sujeitos.

Em um mundo marcado por desigualdades em diferentes campos da vida, as pessoas
estdo cada vez mais expostas a qualquer tipo de exclusao e, portanto, cada vez mais afetadas
em seus padrdes de configuragdes. Essa influencia impacta trés areas do “eu”: a autoestima, a
autofianca e a autorrealizacdo. Estas trés areas, segundo Mendonca (2007), a luz da teoria do
reconhecimento proposta por Honneth, podem ser encaradas como as trés dimensdes do
reconhecimento que estdo associadas a trés formas de desrespeito e que, no limite, impediria a
realizacdo dos individuos em sua plenitude:

“1) aquelas que afetam a integridade corporal dos sujeitos e, assim,
sua autoconfianca bésica;2) a denegacdo de direitos, que mina a
possibilidade de auto-respeito, a medida que inflige ao sujeito o
sentimento de ndo possuir o status de igualdade; e 3) a referéncia
negativa ao valor de certos individuos e grupos, que afeta a auto-
estima dos sujeitos. Para Honneth, todas essas formas de desrespeito

impedem a realizagio do individuo em sua integridade.”
Mendonca (2007:173)

Mendonga (2009:145-146), ao analisar Taylor e Honneth, diz que este dois autores
estdo focados na auto-realizacdo e na identidade de sujeitos e, a partir destes dois elementos a
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preocupacdo de ambos encontra-se na formagdo do eu e na capacidade dos individuos em
manter-se saudavel consigo mesmo. As duas preocupacfes estdo presentes em concepcoes
morais e conflitos sociais que traz tensdes e levam a contestacfes diversas em diversas areas
da vida: valores culturais, significados, padrdes de interacdo e outros. E nesse ponto que
Mendonga cita Fraser para demonstrar como a teoria do reconhecimento também se tornou
alvo de muitas criticas e reformulagcfes. Na visdo de Mendonca, Fraser, ao contrério de Taylor
e Honneth e a ideia de auto-realizacdo e valorizacdo da identidade, traz na definicdo de
reconhecimento outros elementos baseados no status, ou seja, identifica a importancia de
recursos materiais no ambito da justica social, ampliando, portanto, a analise da teoria do
reconhecimento.

Para Fraser (2001:245), as questBes que envolvem os conflitos embasados nas
bandeiras pelo reconhecimento ganharam notoriedade no fim do século XX. Para a autora, as
reivindicagdes pelo “reconhecimento das diferengas” contribuiram para a mobilizacdo de
diversas causas: etnicidade, raca, género, sexualidade e outros. O reconhecimento para Fraser
estd no cerne da desigualdade material e, segundo suas reflexdes, o reconhecimento possuli
forte ligacdo com o acesso ao trabalho assalariado, educacéo, salde, lazer e outros. Sua ideia
de reconhecimento estd amparada na ampliacdo da definicdo do que se entende por
reconhecimento. Em sua analise, além da defesa de politica da diferenca, a autora agrega
também a nocédo de politica social da igualdade e, portanto, a busca por justica tanto pela via
do reconhecimento quanto pela redistribuicdo material. Este novo elemento, a redistribuicédo
material, amplia o escopo e a defini¢do da teoria do reconhecimento proposta por Taylor e, na
visdo de Fraser, cria uma implicacdo ao estabelecer uma correlacéo entre os dois conceitos e
suas consequéncias para determinado grupo.

A combinacdo de reconhecimento com redistribuicdo se faz pertinente no debate
sobre a igualdade étnico-racial. Como foi ilustrada nas secBes anteriores, tanto pela via do
pensamento social quanto pelas lutas do movimento negro, os conceitos de reconhecimento e
redistribuicdo se fizeram presentes nas lutas do povo negro em lutas para construcdo de uma
identidade, pela manifestacdo cultural e até mesmo ao acesso a recursos materiais basicos.
Esses fatores de injusticas socioeconémicas, marginalizacdo econémica e privacdo de
recursos somados as de cunho cultural ou simbolico constituem o cerne da discussédo para

Fraser.
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Fraser (2001:259) ao contribuir com a sua andlise sobre a teoria do reconhecimento
classifica “ra¢a” ¢ “género” como “coletividades ambivalentes paradigmaticas”, ou seja, em
um espectro onde a redistribuicdo esta em um extremo e a noc¢ao de reconhecimento esta no
outro extremo, raca e género podem ser alocados em pontos equidistantes aos dois extremos,
isto é, necessitam tanto de politicas que abarquem o reconhecimento de sujeitos nas suas
diferentes manifestacdes culturais e simbolicas quanto a (re) distribuicdo de recursos.

No caso especifico de raca, e mais precisamente na concepcao de redistribuicdo, a
autora traz a comparacgédo de raca com a divisdo de classes dentro de uma economia politica,
ou seja, raca estruturaria a divisao capitalista do trabalho. Nesse sentido, as posi¢es ocupadas
pelos negros estariam na “base” ou ocupagdes periféricas consideradas de menor status de
“valor” e na maioria das vezes mal pagas, enquanto que as atividades técnicas/administrativas
de maior status de “valor” estariam ocupadas por brancos. O resultado, para autora, consiste
em uma estrutura politico-econdmica que explora, marginaliza e dificulta o0 acesso a bens
especificos de “raga”. Esse tipo de injustica racial tem como remédio ‘“solugdes
redistributivas” (FRASER: 2001:263).

Como raca ndo possui diferenciacdo apenas no ambito politico-econémico, mas
também diferenciacOes culturais valorativas, a raga também esta inserida na dimensdo do
reconhecimento. Fraser esclarece que a normatizacdo que privilegia tracos associados a cor
branca cria uma desvalorizacdo e depreciacdo dos comportamentos, atitudes, valores e outros
ligados a caracteristicas de “negros”. Fraser cita como depreciagdo as perdas sofridas pelas
pessoas negras, as representagdes dos negros na criminalizacdo, a violéncia e os tipos de
agressdes sofridas que esta parcela da populagdo vivéncia. Além disso, existe também
exclusdo destes individuos nas esferas publicas e em organizac6es deliberativas, bem como a
negacdo de direitos legais plenos e de igualdade de protecdo. Para combater e evitar estes
tipos de repressdo, o remédio estd no &mbito do reconhecimento. Segue abaixo uma sintese

das dimensdes propostas por Fraser, bem como a situagao de “raga” neste espectro.
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Quadro 2 - Raga como coletividade ambivalente.

Género

Raca

Reconhecimento Redistribuicao

| Populagdo LGBT | Classe Social

Fonte: Baseado em Fraser (2001:265)

Na representacdo acima, identifica-se que tanto questdes relacionadas a género e raga
enfrentam, por um lado, injusti¢as socioecondémicas que estdo enraizadas na estrutura politico-
econdmica e que sdo materializadas através da privacdo de bens e recursos, na exploracdo
desta parcela da populacdo e também na marginalizacdo econémica - baixos salarios e
ocupacdes “subvalorizadas” - pela sociedade. Como ja trabalhado acima, este tipo de injustica
remete a redistribuicdo. Por outro lado, a injustica cultural, estd caracterizada por padrdes
sociais e culturais que determinam comportamentos ¢ modos de representagdo “ideal” pela
sociedade. Tal injustica esta representada pela dominacdo cultural, o desrespeito e 0 néo
reconhecimento de outras culturas e as especificidades de cada sujeito.

Segundo Mendoncga (2012:133), a teoria do reconhecimento encampa, de maneira
direta e integral, as injusticas trazidas pelas desigualdades. Para o autor, as tensdes e 0s
conflitos relacionados a desigualdades provocam lutas de cunho politico-sociais e, em certa
medida, permite o surgimento de novos preceitos morais que desencadeiam um processo de
autorrealizacdo de sujeitos tal como proposta por Honneth, mas também embates no que tange
a reivindicacdo de paridade de participacdo®® nos termos de Fraser.

Por esse ultimo elemento, paridade de participacdo, Fraser (2002) nos esclarece que a
independéncia ou empoderamento de grupos depende de duas condicGes, a saber: a) a
primeira requer a distribuicdo de recursos materiais, pois, a concentracdo destes nas maos de

poucos inibe a voz de outros participantes e tal desigualdade é encarada como obstaculo a

"\Mendonca(2009:146) coloca em evidencia as criticas de Fraser a ideia de reconhecimento trazidas por Taylor
e Honneth. Para a autora, o critério utilizado pelos dois autores, auto-realizacdo, estaria carente de um critério de
justica, ou seja, se a auto-realizacdo de sujeitos estd baseada nos desejos destes mesmos sujeitos, qualquer
reivindicacdo poderia ser enquadrada como importante para a plenitude da auto-realizacdo, mesmo que ela
incorra em desrespeitos e desconsidere outros grupos, isto é, para acontecer a auto-realizacdo ndo importa o
desejo almejado e sim que 0 mesmo seja atendido, caso contrario, ndo haveria auto-realizacao.
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paridade de participagdo na medida em que promove a discriminagéo e o alijamento de certos
grupos do sistema democratico e dos sistemas socioeconémicos, além das préprias injusticas
culturais e simbdlicas e a b) segunda condi¢cdo mencionada diz respeito a igualdade de todos
participantes ao acesso a oportunidades, ou seja, exclui todos os valores institucionalizados
que negam a condicéo de cidaddo pleno, dotados de direitos e deveres, de forma a reconhecer-
Ihes suas particularidades.

Sem adentrar pelas nuances que regem a construcao da teoria do reconhecimento e as
reflexdes analiticas de autores importantes desta area do conhecimento, Mendonca (2009)
sintetiza de maneira clara o que representa a teoria do reconhecimento. Em sua reflexé&o,
sempre baseado em tedricos renomados como Honneth, Taylor, Fraser, Merkell e outros, o
autor tece algumas consideracGes importantes acerca da dimensdo que a teoria do
reconhecimento vem assumindo ao longo do tempo, sempre ressaltando a base e a esséncia da

definicdo: a luta intersubjetiva que alicerca a propria concepcao da teoria.

“(....)o reconhecimento nao pode ser concedido, alcancado ou doado.
O reconhecimento ndo esta restrito a fins especificos, nem é limitado
a conquistas na esfera de direitos garantidos pelo Estado. Ele ndo é
um prémio final que liberta grupos oprimidos. A luta por
reconhecimento pode ter muitas manifestacdes diferentes, na medida
em que ela ndo € nada mais do que um processo permanente em que
a sociedade reflexivamente se transforma e altera padrdes de relacdo
social(...)”"Mendon¢a(2009:147)

Avritzer et. al (2013:39-40), buscando trazer as ideias de Fraser, Taylor e Honneth
para o caso brasileiro no que tange as relacGes raciais ilustra que, a partir de meados do século
XX, houve no pais, muito em funcdo da organizacdo do movimento negro, um processo de
desnaturalizacdo e desconstru¢cdo do modo como as relagbes raciais foram construidas.
Segundo os autores, conflitos acerca da hierarquizacdo de status entre brancos e negros e a
preocupacdo com a insercao de um estatuto legal no @&mbito publico e/ou estatal culminaram
com a introducdo de artigos com viés racial na Constituicdo de 1988 e a aprovacdo do
Estatuto da Igualdade Racial (2010).

Em relagdo & presenca de um estatuto, Fraser (2002) argumenta que O
reconhecimento estd relacionado a presenga de um estatuto social, pois ao contrario da
institucionalizacdo de padrbes culturais normativos, sua funcdo estaria na inducdo da

superacdo de subordina¢do de determinado grupo social, ou seja, “visa desinstitucionalizar
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padrdes de valor cultural que impedem a paridade de participacao e substitui-los por padrdes
que a fomentam” Fraser (2002:16).

Avritzer et. al (2013) articulam as contribuicbes dos autores da teoria do
reconhecimento para ilustrar como o caso das relacfes raciais no Brasil perpassa ndo s as
questBes de justica relacionadas a status nos termos de Fraser, mas também a construcdo do
self de Taylor e Honneth. Os autores estdo interessados em como as premissas de cada
concepcao atinge as relacbes que se estabelecem no espaco estatal, publico, &mbito social e
privado.

Através do pensamento social brasileiro, Avritzer et.al (2013) apontam para
elementos importantes do contexto nacional com o intuito de caracterizar a situagao racial no
Brasil, mais precisamente no que tange ao processo de integracdo racial. Para dar mais
credibilidade e robustez a analise, os autores utilizaram os EUA como comparacdo para
visualizar o tratamento das relagdes raciais. Os autores argumentam que na sociedade norte-
americana, as relagdes entre brancos e negros sdo demarcadas tanto socialmente quanto pelo
préprio estado por meio de legislacbes. Ja no Brasil, desde o periodo colonial, o processo de
“miscigenacdo” permitiu maiores interacdes de deslocamento entre a populagdo negra e a
populacéo branca, e houve por parte do estado, apenas a lei de Abolicdo em 1888 que tratava
especificamente sobre o trabalho escravo e a lei Afonso Arinos de 1951, que incluiu
contravencdes penais as praticas de atos resultantes de preconceitos de raca ou de cor. Esta
situacdo perdurou até a Constitui¢do de 1988.

Quadro 3 - Incluséo x Segregacao

Politica Racial nos EUA e no Brasil

Politicas Raciais Segregacao Acdo afirmativa

Estados Unidos Estatutos legais criando Estatutos legais
coercio a integracio determinando a
racial integracio racial

Brasil Hierarquia entre ragas e Menhuma legislacio
miscigenacio formada na sobre raca entre a
esfera privada abolicio e o estatuto da

ignaldade racial

Fonte: Avritzer et. al (2013:34)

No quadro acima, Avritzer e outros fazem uma comparagdo entre os dois paises,

EUA e o Brasil, em relagdo as politicas raciais nos ambitos publicos e privados. Como
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podemos observar nos EUA, a acdo estatal tem o intuito de promover a integracdo racial
através dos estatutos legais — tanto para evitar a segregacdo, quanto para determinar acoes
afirmativas com o mesmo objetivo. No caso brasileiro, as agdes estdo direcionadas ao ambito
privado, com a valorizagdo da miscigenagdo, mas sem politicas com o objetivo de trazer a
igualdade entre as ragas.

Ainda que sejam demonstradas as diferencas entre as politicas de integracéo racial
nos EUA e no Brasil nos ambitos publicos e privados, os autores chamam atengdo para que as
direcdes das politicas publicas ndo tomem apenas espaco no ambito legal, através de um
estatuto racial ou legislacBes especificas, mas também em politicas que visem a
desnaturalizacdo do racismo e os discursos velados, sempre carregados de discriminagé&o.

Nesse sentido, 0s autores citam que:

“s80 necessarias agdes que concretizem a meta da igualdade de
status do &mbito legal para o &mbito das rela¢fes sociais e privadas,
capazes de fazer com que os diferentes grupos formadores do
processo civilizatdrio se compreendam enquanto iguais, 0 que pode
contribuir para a constru¢cdo de uma sociedade de fato justa e
plural”Avritzer et. al(2013:59)

Este processo de ruptura e ao mesmo tempo de transformacédo da sociedade requer o
reconhecimento de valores, simbolos e marcas culturais, bem como uma efetiva
(re)distribuicdo material que permita maior inclusdo social, politica e econdmica. E nesta
transformacédo que Costa et. al (2012:90) cita que, para questdes que envolvem desigualdade
social, a teoria do reconhecimento permite a criacdo de uma agenda diretamente relacionada a
emancipacao social.

Para o estudo de reconhecimento em raga e etnia, tal emancipagdo pode ser
compreendida também para as dimensdes econdmicas, politicas, cultural e de cidadania.
Segundo os autores acima, outra importante indagacdo esta associada a participacao estatal na
producdo de politicas publicas que buscam efetivar questbes colocadas pela teoria do
reconhecimento e, a partir dela, a configuragéo estatal, suas capacidades e formas de atuacao.
Para Munanga (2014:35), este embate provocado pelas desigualdades e as constantes
violagOes de direitos humanos resulta na urgéncia de implementacdo de politicas que visem ao
respeito e ao reconhecimento da diferenga que, segundo o autor, precisam estar centradas na

formacdo de uma “nova cidadania” criada a partir de uma pedagogia multicultural.
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Feito as consideracOes acerca das questdes étnico-raciais, das pressdes do movimento
negro e lancados pontos importantes da teoria do reconhecimento, no préximo capitulo sera
abordado o papel do estado frente as politicas publicas étnico-raciais, mais precisamente em
sua capacidade em criar instrumentos e estratégias de a¢Bes que visem sistematizar o processo
de transformacdo social baseado nos apontamentos desta se¢cdo. Dessa forma, o olhar sera
lancado para a constituicdo das capacidades estatais em suas dimensdes técnica/administrativa

e politica.
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CAPITULO 2 - Capacidades Estatais, Instituicdes e Politicas Publicas.

“Reconhecida a injustificavel desigualdade racial que,ao longo do
século, marca a trajetoria dos grupos negros e brancos, assim como
sua estabilidade ao correr do tempo, a discussdo passa
progressivamente a se concentrar nas iniciativas necessarias, em
termos da agdo publica, para o seu enfrentamento.” IPEA(2008:11)

Como podemos observar no primeiro capitulo, a tematica étnico-racial, ao longo de
muito tempo estava sendo tratada de modo marginal dentro da sociedade e do estado
brasileiro. A auséncia da tematica racial na agenda publica contribuiu fatalmente para a
perpetuacdo das desigualdades existentes, além de esconder o preconceito velado e
permanente que se entranhou nas relagdes sociais, econdmicas e politicas.

Segundo Santos (2005:17), a desigualdade racial'! foi reconhecida e admitida em
discurso publico no ano de 1995 pelo governo brasileiro representado pelo entdo presidente
Fernando Henrique Cardoso como um problema multidimensional, ou seja, problema que
afetava diversas areas da sociedade brasileira. Este reconhecimento das relagdes raciais como
um problema de agenda publica contribuiu para impulsionar a tematica e, consequentemente,
ganhou maiores espa¢os na esfera pablica estatal.

Ainda que esse arrasto esteja presente na atualidade, é importante ressaltar que a
partir da Constituicdo Cidada de 1988 um novo marco institucional em relacdo ao
estabelecimento de direitos e garantias acabou pressionar o estado brasileiro a se “adaptar” a
nova realidade posta. Isso contribuiu, em alguma medida, para o aperfeicoamento das
capacidades estatais e 0 surgimento de novos debates em relacdo a concepcéo e elaboracdo de
modelos estratégicos de implementacdo de politicas publicas para esta area social. A “divida
social” caracterizada pela méa distribuicdo de renda, a baixa cobertura das politicas de
protecdo social, nas constantes bandeiras relacionadas a ocupacfes de terras indigenas e
quilombolas, a desigualdade de acesso a educagdo, salde e ao trabalho acabaram por tornar o
contexto da Constituicdo Federal de 1988 um espaco tomado por reivindicacdes baseados no

reconhecimento desta parcela da populacao.

1 Desigualde racial entendida nos termos da Lei n212.288/2010, que instituiu o Estatuto da Igualdade Racial,
como toda e qualquer “situagdo injustificada de diferenciacdo de acesso e fruicdo de bens, servigos e
oportunidades, nas esferas publicas e privadas, em virtude de raca, cor, descendéncia ou origem nacional ou
étnica.”
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Jaccoud (2008) esclarece que, no contexto da instauracdo da Constituicdo Federal de
1988, os diagnosticos apontavam para uma relacao direta entre 0 povo negro e a situacao de
miséria, além da perpetuacdo de desigualdades educacionais, de trabalho e de cidadania. A
autora cita o boletim de Politicas Sociais de 2008 do IPEA para demonstrar como essa parcela
da populacéo brasileira estava privada de politicas sociais bésicas:

“Em 1987, uma em cada cinco criangas negras ndo tinha acesso a
escolarizagdo elementar e 63% ndo tinham acesso a educagdo média.
Os sistemas de salde e de previdéncia social entdo existentes
deixavam a maior parte dessa populacdo, inserida em relagdes de
trabalho informais, sem acesso aos servicos e beneficios.
Finalmente, ndo havia nenhum sistema de garantia de renda para a
populacdo mais pobre e as pensdes ndo contributivas eram apenas
incipientes.”Jaccoud(2008:57)

E neste contexto que, gradativamente, o estado brasileiro vem se ajustando as
pressOes dos cidadaos, especialmente do movimento negro em relacdo a garantia e a oferta de
servicos publicos, e inicia, de maneira incipiente e gradual, o desenvolvimento de novos
instrumentos estratégicos de elaboracdo e implementacdo de politicas publicas para este
campo social. E neste momento que a inércia estatal em relacdo as politicas étnico-raciais
comeca a ser questionado, aspecto este que coloca em evidéncia a baixa capacidade estatal em
lidar com politicas publicas voltadas para as areas que envolvem politicas de reconhecimento
como as de género e as politicas étnicas raciais.

Com o intuito de aprofundar e analisar o papel do estado brasileiro frente as politicas
étnico-raciais, nas proximas se¢fes o enfoque estara presente nas estruturas depreendidas pelo
estado para fazer valer os direitos da populacdo negra, bem como suas estratégias e atuaces
no campo das politicas publicas.

A primeira secdo visa esclarecer a melhor concepcdo de capacidade estatal para a
analise de interesse desta pesquisa, ressaltando alguns instrumentos de referéncia que coloca a
capacidade estatal frente a determinados tipos de politicas publicas, especificamente para as
politicas étnico-raciais. Trazer as diferentes configuragcbes sobre esta concepgdo permite
entender certos tipos de fendbmenos politicos e sociais sob a Otica do estado, sobretudo no
ambito das politicas publicas. Neste sentido, o contexto brasileiro torna-se bastante promissor
para ilustrar como as capacidades estatais foram criadas e aperfeicoadas levando em

consideracdo a Constituicdo de 1988, as politicas publicas e a tematica étnico-racial no Brasil.
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A Constituicdo Federal de 1988 é considerada, portanto, o elemento precursor de toda
estrutura montada e articulada que baliza as funcdes e atribuicdes do estado®.

Na segunda secdo, sera abordada a relevancia das estruturas organizacionais das
instituicOes, principalmente o significado que elas trazem para a consolidacdo da capacidade
estatal em operar e dar materialidade as politicas publicas étnico-raciais, ou seja, reforca o
compromisso do estado para com a parcela da populacdo demandante. Por fim, a discusséo
perpassara as politicas puablicas, as especificidades de cada acdo, as estratégias de
implementacdo e os instrumentos utilizados em politicas sociais, mais precisamente aquelas
inerentes as politicas étnico-raciais: transversalidade, intersetorialidade e integralidade. Tanto
a segunda quanto a terceira secdo terdo como objetivo analisar a complexidade que a
definicdo de capacidade estatal vem assumindo ao longo dos tempos, principalmente para
temas ainda poucos explorados no meio académico, na area de administracdo publica e das

politicas publicas.

2.1 Capacidade Estatal: Definindo os instrumentos de analise.

“A capacidade estatal da gestdo das politicas de direitos humanos ¢é
ela mesma uma construgdo, cujo caminho a trilhar é ainda mais
desafiante, j& que enseja inexoravelmente a transversalidade e a
intersetorialidade como principios organizadores das agdes, algo que
ndo encontra lugar ante o predominio do principio departamental das
estruturas do setor publico; e em razdo também, e talvez acima de
tudo, de que o proprio Estado constitui-se, muitas vezes, como
violador de direitos. “Delgado et.al(2016:14)

Utilizar-se do conceito de capacidade estatal no ambito das politicas publicas,
sobretudo em politicas sociais, implica trazer o estado para o centro da anélise e reforcar a
importancia que o mesmo possui na construcdo de uma democracia mais sélida e,
principalmente, mais inclusiva.

Bertranou (2013a: 17) esclarece que, no avancar dos ultimos anos, os estados de
maneira geral, aumentaram seu “carddpio” de servigos com o objetivo de garantir direitos e

promover a igualdade em diversos ambitos econémicos e sociais. Além desse cardapio, 0s

2Como exemplo temos: BRASIL. LEI N° 8.080, DE 19 DE SETEMBRO DE 1990. Dispde sobre as condicdes
para a promogdo, protecdo e recuperacdo da salde, a organizacdo e o funcionamento dos servigos
correspondentes e da outras providéncias;LElI N° 8.742, DE 7 DE DEZEMBRO DE 1993.Dispbe sobre a
organizacdo da Assisténcia Social e d& outras providéncias;


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.742-1993?OpenDocument
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estados estdo constantemente sendo pressionados a investir em &reas importantes e de
interesse geral da populacdo como educacdo e saude. Estas atribuicGes suscitaram questdes
relativas ao funcionamento do estado sob o foco das capacidades estatais, das instituicdes e do
know-how no que tange a predisposicdo dos atendimentos de tais demandas da sociedade.

O aumento das funcdes de provimento de bens e servigos publicos pelo estado e o
aumento de suas responsabilidades perante a sociedade guarda forte relagdo com a defini¢do
de capacidade estatal para Bertranou. Para este autor, em outra obra de sua autoria, a
definicdo de capacidades estatais esta ancorada na“...aptitud de los entes estatales para
alcanzarlos  fines  que  lehan  sido  asignados  interna o  externamente”
(BERTRANOU,2015:39). As aptiddes citadas por Bertranou dizem respeito a existéncia de
um conjunto de fatores denominados pelo autor como componentes da capacidade estatal e,
dentre estes componentes, 0 autor cita as competéncias humanas, o sistema legal, a
legitimidade, os recursos organizacionais e as ag0es interorganizacionais — principalmente no
sentido de cooperagdo entre instituicdes e o cumprimento de normas e regras por parte dos
cidad&os, criando forte estreitamento no relacionamento entre estado e sociedade.

Segundo o autor, as capacidades ndo estdo diretamente ligadas aos fins produzidos,
mas sim na existéncia de condi¢fes necessarias e satisfatorias para se atingir com éxito os
resultados almejados. O aumento da influéncia do estado no desenvolvimento econémico dos
paises subdesenvolvidos, as acdes coletivas e o fortalecimento da democracia exigiu novas
capacidades do estado, fato que, segundo Bertranou (2013b:s/n), reforcou a utilizacdo do
conceito de capacidade estatal como instrumento de analise para observagdes empiricas.

O autor cita as experiéncias politicas e sociais nos contextos recentes para
demonstrar que, para além dos resultados e/ou contetdos produzidos das politicas publicas, as
condicdes de execucdo das politicas sdo relevantes sob o ponto de vista da natureza de
determinada politica, dos instrumentos e mecanismos de coordenacdo empregados e da
integracdo de recursos.

Para Diniz (2001:21) a capacidade estatal é utilizada como sinénimo de governanga,
ou seja, 0 modo de “fazer do estado”. Consoante a autora, a governanga denota a capacidade
de acdo do estado na construcgdo e execucdo de objetivos de forma coletiva. A autora aumenta
0 conjunto de ferramentas operacionais, uma vez que 0s meios de interlocucdo e de

administracdo de conflitos devem ser imprescindiveis ao processo de gestdo da coisa publica.
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Lynn, Jr.(2012: 49), na mesma linha de pensamento de Diniz, utiliza a governanga como uma
forma de conduzir as a¢6es de individuos, institui¢des, nacdes ou associacbes multinacionais.

Frederickson (2007:285) chama atencdo para o carater geral das definicdes
utilizadas, tais como aquelas citadas por Diniz e Lynn. O emprego do termo governanca
enseja maiores especificidades e, portanto, necessita de clareza ao ser empregado. Segundo o
autor, o conceito ¢ amplo e pode se referir a estrutura organizacional, aos processos
administrativos, a tomada de decisdes, aos sistemas de incentivos e regras, uma filosofia
gerencial, ou combinacédo destes elementos.

Autores como Chirstensen et.al (2012), associam o tema da governanca as ondas de
reformas na gestdo publica e, nesse aspecto, os autores colocam em evidéncia ndo s6 a
participacdo do estado e suas acGes, mas também a arquitetura organizacional e sua crescente
complexidade relacionada as demandas da sociedade e também com os diferentes
mecanismos de atuacdo, formas de coordenacdo e integracdo das atividades do setor publico.
Rothstein et.al (2008) simplifica governanga como um conjunto de institui¢des e tradi¢es nos
quais a autoridade ¢é exercida em determinado pais. Nesse sentido, os autores ilustram de que

modo o processo de autoridade é verificado:

1) the process by which governments are selected, monitored, and
replaced, (2) the capacity of the government to effectively formulate
and implement sound policies, and (3) the respect of citizens and the
state for the institutions that govern economic and social interactions
among them.” Kaufmann, Kraay, and Mastruzzi(2004:3) citados por
Rothstein et.al(2008:168)

Para Gomide (2014:20), o conceito de capacidades estatais pode ser perigoso se ndo
forem estabelecidos parametros de analise direcionados e ao mesmo tempo consistentes sob o
ponto de vista do objeto a ser analisado. Este cuidado, na visdo do autor, se faz pertinente
devido a propria definicdo abrangente e a amplitude do que vem a ser capacidade estatal. O
autor ressalta que as capacidades do estado vém se alargando ao longo do tempo, fato que
contribui com a prépria (re) definicio das caracteristicas e delimitagdo do termo
“capacidades”. Como sintese da amplitude de seu esbogco acerca dos diferentes conceitos,
Gomide (2014:22) menciona que as capacidades estariam relacionadas ndo so as burocracias
publicas, mas também a existéncia e funcionamento de canais de conexdo politico-
administrativo do estado a sociedade civil, fato que evidenciaria maior legitimidade e eficacia

as atuacgdes do estado.
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Ja o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento define “capacidades”
como “La habilidad de los individuos, instituciones y sociedades para desarrollar funciones,
resolver problemas, definir y alcanzar objetivos de forma sostenible” (PNUD.2010:2).A
perspectiva trazida pela organizacdo remete ao aperfeicoamento dos instrumentos que o
estado e suas instituicBes ja detém. Outra contribuicdo do PNUD incita na busca por novas
capacidades com a inten¢do de contribuir com maior investimento politico, decisorio e
organizacional as instituicdes, além de auxiliar de maneira significativa o desenvolvimento
humano.

Nogueira (2013) cita Weiss no sentido de ilustrar algumas caracteristicas que
convergem e, dessa forma, traz uma definicdo mais substantiva sobre o que constitui as

capacidades:

“.a)no son estaticas ya que “son producciones colectivas cuyo
desarrollo requiere de tiempo, acumulacién, competéncia vy
conflictos, y cuyas utilidades, en principio, son multivalentes y
dependientes del sistema de relaciones en que operan, lo cual no
quiere decir que una capacidad determinada no pueda contribuir a
la formacién de un sistema muy distinto al que le dio origen”
(Sassen, 2010: 2728) ; b) son resultados combinados de recursos,
practicas, conocimientos y relaciones; c) son susceptibles de
debilitamiento o destruccion, por lo que las dimensiones histéricas
cuentan para explicar su conformacion o deterioro, asi como para
identificar los procesos o secuencias a que responden; d) no son
genéricas, sino especificas a campos de accion, probleméticas o
actores; €) su evolucion y mantenimiento no son sincrénicos ni
lineales; y f) se manifiestan de manera diversa en distintos
ambitos, con légicas, procesos de desarrollo y consecuencias
diferenciadas sobre la institucionalidad (Weiss, 1999: 7).

Segundo Hevia (2015:111), sob uma perspectiva mais historica, a utilizacdo do
conceito relativo a capacidade estatal ganhou notoriedade diante das Ultimas reformas
realizadas pelos paises latinos americanos, mais precisamente nas abordagens relativas ao
tamanho do aparato estatal, nas décadas de 80 e 90. Para este autor, a capacidade estatal
coloca o estado como um ator politico detentor de autonomia para executar seu projeto
politico e cumprir suas funcdes e atribuicdes gerais. Em suas argumentacoes, este envoltorio
politico induz e produz uma espécie de fortalecimento de suas capacidades técnicas para
executar as demandas que alcangaram as agendas governamentais.

Lattuada et. al (2011:32) apontam para a diferenca entre capacidades estatais e
capacidades de governo. Para os autores, as capacidades governamentais estariam embasadas

nas acOes de um determinado governo, ou seja, acfes de carater contextual e circunstancial,
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baseadas na vontade do governante. Ja as capacidades estatais estariam comprometidas com a
institucionalidade do aparato estatal ao longo do tempo. A diferenca, a principio pode ser
trivial, mas segundo os autores, eventualmente podem trazer certas confusdes quando levamos
em consideracdes as variaveis politicas, sociais e econémicas do contexto.

Para Delgado (2015:13) a influéncia do aumento das capacidades estatais pode ser
facilmente percebida em determinadas areas sob o enfoque do estado e da gestdo publica.
Dentre as areas citadas, o autor faz referéncia a compreensdo do poder estatal — no sentido
weberiano de dominagdo ou capacidade de influenciar, “poder sobre” algo ou alguém -e sua
articulagdo com a sociedade no sentido de alcancar determinada meta, “poder para” se atingir
algo ou alguma coisa.

Delgado identifica que a inovacdo é um dos importantes fatores para a geracdo de
novas capacidades, assim como os diferentes tipos de arranjos que estdo sendo constituidos
com a finalidade de melhorar a gestdo das organizac@es publicas. Isto pode ser percebido,
segundo o autor, em certas situacdes em que as instituicGes publicas podem ser tanto ou mais
eficientes do que as instituicdes privadas quando se trata de gestdo ou boas praticas. Em
relacdo ao atendimento de demandas sociais, o autor cita algumas experiéncias que se
mostraram mais eficiente, como a centralizacdo com desconcentracdo das atividades e a
presenca da territorialidade como fator preponderante em politicas mais focalizadas.

Hevia (2015:113) citando outros autores como Grindle (1996), ilustra, pela lente
tedrica de capacidade estatal, os diferentes tipos de capacidades existentes, a saber:
(a)capacidade institucional; (b) capacidade técnica; (c) capacidade administrativa e; (d)
capacidade politica. Estes varios ramos ou linhas racionalizadas da capacidade estatal vao se
estabelecendo para prover maior poder de explicacdo as diferentes conexdes criadas entre
governo e sociedade, governo e governo, governo e mercado.

Alonso (2007:17) segue a mesma linha que os demais autores, todavia, atribui maior
sentido a uma analise particularizada da capacidade estatal sobre os objetivos de suas politicas
e suas iniciativas. O autor destaca o viés politico que advém do interior e do entorno das
instituicOes, dos processos em que 0s atores estdo envolvidos e as articulagdes que devem ser
feitas para melhor obtencédo dos resultados. Nesse sentido, o autor define a capacidade estatal
a partir de duas dimensoes: (1) as capacidades tecnico-administrativas e; (2) a capacidade
relacional. Estas duas dimensdes sdo capazes de fornecer uma ferramenta analitica essencial

ao estudo do préprio estado e as conexdes existentes entre 0 estado e a sociedade.
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Ao caracterizar as duas capacidades, Alonso esclarece que as capacidades técnico-
administrativas constituem a base das relag@es interinstitucionais, na compatibilizacdo entre a
vertente administrativa e as decisfes politicas e a coeréncia interna do aparato estatal. J& para
as capacidades relacionais, o enfoque se da no entorno das agencias estatais e seus contextos
socioecondmicos, as diferentes preferéncias dos atores e fontes/recursos de poder.

Bernazza et. al (2015:22), levando em consideracdo as definigdes de capacidades
estatais, criam esforcos para desenvolver sistemas de indicadores e instrumentos que
permitam mensurar as capacidades estatais a partir de um conjunto de premissas baseado nas
fungdes e atribuicBes inerentes as atividades do estado, a saber: (1) as especificidades das
atividades estatais; (2) a necessidade de criar, para cada situagdo, um sistema de avaliacdo e
fortalecimento de tais capacidades - dado que as capacidades estatais podem ser localizadas,
dindmicas e incomparaveis; (3) as capacidades estatais sob pontos fortes e fracos encontrados
dentro e fora do estado e em suas préprias instituicdes; (4) tipo de acordo criado para
promover o processo de participacdo social nas decisbes do governo e, principalmente, na
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas.

Por fim, a ultima definicdo e a mais importante para este trabalho encontram-se
naquela em que Repetto (2003:6) vislumbra a capacidade estatal como um conjunto de
instrumentos e mecanismos que as agéncias do governo utilizam para garantir, atraves de
politicas publicas, os maiores niveis de valor social considerando certas restricbes contextuais
e os problemas publicos fundamentais para serem resolvidos. O valor social mencionado varia
em cada caso especifico e deve subsidiar a resposta estatal aos problemas que devem ser
atacados. O autor vai estabelecer duas capacidades importantes para a verificacdo de como e
se 0 estado esta alocando esforgos necessarios em uma determinada area de interesse da
populacdo: capacidade administrativa e capacidade politica.

Como se pode observar existe conceitos e concepcdes sobre capacidades estatais que
convergem no mesmo sentido, ocorrendo variagcdes a depender do objeto analisado. Esse
panorama geral encontrado nas colocagdes mais recentes de Gomide, Nogueira, Diniz, Hevia,
Bertranou, Delgado, Alonso, Bernazza e outros demonstra o qudo rico é a analise sobre as
capacidades estatais sob o enfoque das politicas publicas. E neste Gltimo ponto que reside o
cerne da discussdo sobre as capacidades estatais, ou seja, a configuracdo do estado e suas

politicas publicas, particularmente nas politicas étnico-raciais. Nesta relagdo entre capacidade
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estatal e politicas publicas pode-se encontrar também o contexto, as instituicdes e 0s

diferentes atores que participam do processo de concepcao e construcdo de tais capacidades.

Na proxima subsecdo serd abordado, com mais detalhes, as duas capacidades citadas

por Repetto, a capacidade administrativa e a capacidade politica, por se tratarem de objeto de

analise desta pesquisa e, tendo em vista a tematica de politicas étnico-raciais, estabelecer a

base para outras particularidades encontradas em politicas publicas que possuem como

paradigma o reconhecimento de direitos e de identidades de grupos historicamente excluidos.

Quadro 4 - Sintese dos conceitos de capacidades estatais apresentados.

Gomide (2014)

Denota uma relacéo entre as burocracias publicas e a existéncia ou ndo de
canais de comunicacdo politico-administrativo entre o estado e sociedade
civil. Dois pontos chamam atencdo nesta relacdo: a legitimidade e eficicia
da atuacdo estatal

PNUD(2010)

Uma definigdo generalista que abarca um conjunto de atores, individuos,
instituicbes e a sociedade civil com propdsitos de resolver problemas
sociais e alcancar metas e objetivos de forma sustentavel. As capacidades,
portanto, assumiria um viés politico, influenciando o processo decisorio.

Nogueira (2013)
cita Weiss(1999)

A capacidade estatal como um conceito dindmico e flexivel. Um conceito
que vai se reinventando e sendo aperfeicoado com o tempo e com a
circunstancia. As capacidades sdo resultados combinados de recursos,
praticas,conhecimentos e relacdes. Além disso, as capacidades podem se
manifestar de maneiras diversas em distintos ambitos com ldgicas,
processos, desenvolvimento e consequéncias diferenciadas.

Diniz (2001:21)

Capacidade estatal estd associada diretamente ao conceito de governanca.
Em sua andlise, 0 conceito remete a acdo do estado na construcdo e
execucdo de objetivos de forma coletiva. Ressalta a importancia de
elementos como a comunicacdo e a administracdo de conflitos como
imprescindiveis a atuacdo governamental

Lynn(2012);
Christensen et. Al
(2012);
Frederickson
(2007);

Rothstein
et.al(2008).

Os autores, de alguma maneira, tratam a capacidade estatal como sinénimo
de governanca. Alguns ressaltam que a capacidade estatal esta baseada nas
formas em que o estado dirige e regula as condutas de individuos e
organizacOes, além de citarem a coordenacdo, a integracdo de atividades
do setor publico e os instrumentos necessarios para formular e
implementar politicas puablicas.Outros reforcam que a capacidade do
estado é representada pelas estruturas das organizagfes, Seus processos
administrativos, sistemas de incentivos e regras, leis e outros parametros
que ddo origem ao desenho organizacional Viés gerencialista.

Hevia (2015)

O estado é um ator autbnomo e que detém prerrogativas para executar seu
projeto politico e cumprir suas funcdes e atribuicdes gerais. A capacidade

estatal assume um viés eminentemente politico.
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Bertranou (2015)

O autor cita que as capacidades estatais devem ter como componentes 0
sistema legal, as competéncias humanas, 0s recursos organizacionais e as
acOes interorganizacionais. O foco das capacidades estatais, para o autor,
estaria nas condi¢des necessarias para a execugdo da tarefa e ndo nos fins
perseguidos. A terminologia alcanca um viés mais cooperativo entre as
instituicoes.

Alonso (2007)

Define capacidade estatal a partir de duas dimensGes: (1) técnico-
administrativas que se refere a questbes administrativas e decisorias
somadas a coeréncia interna do aparato estatal, e; (2) capacidade
relacional e interacfes entre agencias. A importancia do vies politico que
advém do interior e do entorno institucional e organizacional, dos
processos em que os atores estdo envolvidos e nas articulacdes que
devem ser feitas para melhor obtencéo dos resultados

Repetto (2003)

Define capacidade estatal considerando as politicas publicas, ou seja, sua
preocupacdo abrange ndo sO aspectos estruturais/organizacionais, mas
também os interesses politicos e o “valor social” como construcdo a ser
observada. A dimensdo administrativa e a dimensdo politica formam a
capacidade estatal

Fonte:Elaboracéo propria a partir dos autores citados.




60

2.1.1 CAPACIDADE ADMINISTRATIVA.

Por capacidade administrativa, Repetto (2003:10-11) esclarece que tal componente
diz respeito ao aparato estatal envolvido na consecucdo de determinada politica ou tarefa a ser
realizada pelo estado. Esse aparato é constituido por fatores organizacionais e procedimentais.
O autor cita o Banco Mundial para ilustrar quatro eixos norteadores que conduz a uma
melhoria nas condi¢des do setor publico, a saber: (1) o desenvolvimento da capacidade para
formular e coordenar politicas publicas; (2) os mecanismos efetivos para o desenvolvimento
de melhores servigos e, consequentemente, maior quantidade e melhor qualidade das
informacdes produzidas e repassadas entre as instituicbes; (3) a maior transparéncia e
controle; (4) os incentivos para o quadro de pessoal e orientacédo para o trabalho em equipe.

Também Gomide (2014:23) visualiza neste tipo capacidade uma espécie de condi¢do
necessaria para que o estado entre em acdo. Em sua percepcao, a capacidade administrativa
seria caracterizada por conter instrumentos basicos e que garantiria, em certa medida, a
execucdo de politicas publicas. O autor elenca como variaveis para a conformacdo da
capacidade a existéncia de um corpo administrativo técnico-burocratico, recursos e
instrumentos organizacionais.

Aspectos relacionados a organizacao interna, o plano de trabalho, as fun¢des de cada
burocrata previsto na execucao do projeto, a disponibilidade de recursos fisicos e financeiros,
a inclusdo de algum incentivo ou tipos de san¢es, e as caracteristicas da forca de trabalho ou
staff organizacional comprometido com a area de interesse também sdo elementos que 0s
vérios autores™ elencam como pertinentes a capacidade administrativa.

No entendimento de Cingolani (2013:28-29), a no¢do de capacidades administrativas
estd baseada na concep¢do Weberiana que remete a corpo burocréatico profissional e insulada
que resiste aos mandatos dos governos. Este insulamento € considerado essencial para
implementacdo de politicas de maneira impessoal Segundo o entendimento da autora, 0s
recursos financeiros e de pessoal qualificado fazem parte deste tipo de capacidade.

3\/er Repetto(2003:11); PNUD(2010:37);Alonso(2007:30):Bernazza(2015:33-34).
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2.1.2 CAPACIDADE POLITICA.

Como dito acima, a analise das capacidades estatais e suas dimensdes administrativas
e politicas seguem as definicGes de Repetto, mas outros autores também convergem suas
ideias no mesmo sentido de Repetto. Uma dessas ideias pode ser encontrada em Diniz (2001).
Para a autora ndo basta concentrar esforcos na capacidade técnica ou administrativa, mas sim
ter a aquiescéncia da sociedade para que o estado possa executar os ordenamentos e as
prescricdes tanto administrativas quando juridicas que sdo de sua alcada. Esse estreitamento
de lacos entre estado e sociedade mediada por instituicOes representativas estaria imbricadas
em outros elementos que a capacidade administrativa ndo consegue por si s6 abarcar: 0
alargamento de mecanismos de controle social, transparéncia e a publicizacdo dos atos
governamentais.

Para Gomide et. al (2014:20), é nas capacidades politicas que o estado expande seus
canais de comunicacdo, negociacdo e mediacao de conflitos. Os autores ressaltam que um dos
objetivos do estado com esta capacidade consiste em evitar a captura dos atores publicos
pelos interesses especificos no processo decisorio. Em um trabalho recente, Gomide
(2016:23) cita também que a capacidade politica esta atrelada ao poder de agenda e a
influéncia para colocar as prioridades em pratica e, para que isto seja possivel, 0s atores
politico-institucionais devem se articular e fixar objetivos com perspectiva de longo prazo,
evitando mudancas de rotas ou alteracdes de preferéncias no curto e medio prazo.

Outra autora importante para esta analise, Huerta (2008: 129), afirma que, nas
capacidades politicas, 0 que estd em jogo sdo diferentes atores com suas diferentes
preferéncias e valores que balizam os comportamentos, além das normas e dos costumes que
podem influenciar diretamente a acdo dos individuos dentro e fora das instituicdes e do estado
de modo geral. A autora cita alguns componentes da capacidade politica como: (a) a
participacdo politica e o grau de participacdo, ou seja, 0 quanto a participacao esta atrelada ao
modo de “como fazer” determinada politica publica; (b) a predisposicdo dos atores em
negociar com outros atores que estdo dentro do jogo politico e com a propria sociedade
participante, e; (c) a presenca de lutas pelo poder.

Para Repetto (2003:12) é na capacidade politica que se encontra 0 complemento
necessario da capacidade administrativa, pois a partir daquela capacidade é que o estado pode

captar as demandas sociais, pensar novas formas de intervencdo e, posteriormente criar as
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capacidades administrativas “ideais” para o plano da acdo. Essa sensibilizacdo do estado
criado pela capacidade politica permite que os agentes governamentais possam tomar decisoes
convergentes aos interesses da populacdo. Nesse ponto, Alonso (2007:34) reafirma a
relevancia da capacidade politica dentro do aparelho do estado. Para este autor tal capacidade
“fornece” um mapa politico que permite a identificacdo de quem s&o os atores participantes
da arena publica e quais reivindicagdes estdo sendo feitas.

Maciel(2013:54) cita Repetto(2003) e Grindle(1996) para resumir em trés as
caracteristicas estruturadoras da capacidade politica: “a) La respuesta adecuada a las
demandas sociales, b) La representacion de los intereses sociales y c) La participacion
social em las decisiones..... la mediacidénen los conflictos”. A primeira caracteristica diz
respeito as politicas publicas elaboradas e executadas pelo estado, porém observando se as
acoes estdo “adequadas” ao tipo de publico envolvido, ou seja, 0s autores chamam a atengao
para 0 emprego de politicas universalizantes e/ou politicas mais focalizadas. A segunda
caracteristica esta fortemente relacionada as contribui¢cdes dos tedricos do reconhecimento,
isto &, a capacidade politica deve incluir os interesses de todos, considerando as diferencas
sociais, culturais e politicas. Por fim, a Gltima caracteristica estd relacionada a efetiva
participacdo da sociedade nas decisOes, fato que aproxima o cidaddo do estado e,
consequentemente, contribui na producéo de politicas mais “adequadas”.

Sobre este Gltimo ponto, a participacdo social nas decisdes, segundo Faria (2000:53),
ao analisar os pressupostos da democracia deliberativa e as contribuicbes de Habermas,
Cohen e Bohman em relacdo a legitimidade de governos democraticos cita que as decisdes
acerca das politicas publicas, para serem consideradas legitimas, devem ter como alicerce a
vontade coletiva organizada por meio da participacdo politica da populacdo. Baseado em
Harbemas e nos conceitos de “caixa de ressonancia” e espaco publico, a autora sinaliza que os
problemas que afetam a sociedade devem ser identificados, discutidos e tematizados.

Para tornar viavel esta analise abstrata das capacidades administrativas e politicas
propostas por Repetto e outros autores, na proxima secdo serdo abordados os atributos ou
parametros indicativos de analise, para permitir, em capitulo posterior, identificar como estas
capacidades s@o executadas em politicas étnico-raciais pelo estado brasileiro, bem como suas
especificidades e estratégias de implementacdo. Antes, porém, segue um quadro resumo com

as dimensdes ou elementos de cada capacidade citada acima.
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Quadro 5 - Elementos constitutivos da capacidade estatal

Capacidade Est.

Autores.

Elementos formativos da capacidade.

Capacidade

Administrativa

Repetto (2003)

Envolve fatores organizacionais e procedimentais. Cita

1)

formulacdo e coordenacdo de politicas puablicas; (2)

(4)

incentivos para quadro de pessoal e trabalho em equipe.

algumas referéncias como: capacidade de

Comunicacdo; (3) Transparéncia e Controle;

Gomide (2014);

Corpo administrativo técnico-burocratico, recursos e

Capacidade
Politica

Cingolani instrumentos necessarios para implementacdo de

(2013). politicas publicas.

PNUD(2010); Organizagdo interna, plano de trabalho, as

Alonso(2007); competéncias de cada burocrata e de cada organizacao,

Bernazza(2015). | a disponibilidade de recursos fisicos e financeiros, a
inclusdo de algum incentivo ou tipos de sancdes, e as
caracteristicas da forca de trabalho ou staff
organizacional

Diniz(2001) Mecanismos de controle social, transparéncia e

publicizacdo dos atos governamentais.

Gomide(2014)

Enfoque nas competéncias de planejamento estratégico
e fixacdo de objetivos de longo prazo.

Huerta(2008)

a) a participacao politica e o grau de participacdo, ou
seja, 0 quanto a participacdo esta atrelada ao modo de
“como fazer” determinada politica publica; (b) a
predisposicdo dos atores em negociar com outros atores
que estdo dentro do jogo politico e com a propria
sociedade participante, e;(c) a presenca de lutas pelo

poder.

Maciel(2013:54)
cita Repetto
(2003)e Grindle

(1996)

Capacidade do estado de responder adequadamente as

demandas sociais; representacdo dos interesses

requeridos; participacdo da sociedade nas decisoes.

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos autores citados.
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2.1.3 COMO E PARA QUE: atributos ou parametros de analise das
capacidades administrativas e politicas.

Ao longo da construcdo tedrica sobre as capacidades estatais, Repetto(2003) tenta,
através de uma pergunta especifica, dar concretude as suas ideias a partir de um guia
operativo amparado em duas perguntas chaves: como e para qué: “...como y el para que se
ejerce esa capacidad estatal’(REPETTO,2003:7). No que diz respeito ao “como”, 0 autor faz
men¢do a maneira ou forma que as capacidades sdo observadas. J4 o “para que”, o autor quer
ressaltar a finalidade dos esforgos e o cumprimento de objetivos propostos, principalmente no
ambito das politicas sociais. Estas duas formas de pensar as capacidades estatais estdo,
segundo o Repetto (2003:15), caracterizadas em atributos que podem ser analisadas sob o
enfoque das capacidades administrativas e pelas capacidades politicas, a depender de como se
expressa as capacidades e o para qué estas capacidades estatais estdo sendo mobilizadas. Os
atributos ou parametros citados pelo autor, importantes para o capitulo de analise das
capacidades estatais em politicas étnico-raciais no Brasil, resumidamente, podem ser
denominadas e definidas da seguinte forma:

1) Sobre a premissa de “como”se expressa as capacidades estatais temos:

a) Coordenacdo: Como os diferentes atores estabelecem suas interacdes e a sinergia
necessaria para cumprir os objetivos previstos.

b) Flexibilidade: alternativas possiveis de serem implementadas dado outros cenarios ou
circunstancias adversas, ou seja, ndo planejadas.

¢) Inovacdo: Associado ao aprendizado e as diferentes estratégias de se colocar em
pratica determinada politica publica.

d) Qualidade: Diz respeito ao atendimento e o alcance dos objetivos de maneira
satisfatoria.

e) Sustentabilidade: estd relacionado a institucionalidade das politicas, ou seja, a
consolidacdo de intervengdes de forma estruturada e que ndo sejam sensiveis as
mudangas conjunturais ou contextuais.

f) Avaliacdo: E considerado o “termdmetro” ou “medida” das politicas publicas, pois
visa explicar se as decisfes e agdes do poder publico realmente atingiram os objetivos

planejados ou propostos.
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2) Sobre a premissa de “para que” as capacidades estatais sdo expressas pelos seguintes
atributos:

a) Legitimidade: Pode ser visualizada em consensos ou preferéncias entre os atores
envolvidos e na participacdo da sociedade nos espacos publicos e/ou institucionais, via
canais de participagéo.

b) Equidade: E tomada como a efetividade das politicas publicas. Possui como principal
finalidade a igualdade de oportunidades. Esta equidade esta revestida de maior

reconhecimento de direitos e a busca pela equidade como valor social

3) QOutros atributos sdo elencados por Repetto(2003:16) e podem ser encontrados tanto na
dimensdo do como quanto na dimensédo do para qué.
a) Eficiéncia: Esta atrelada ao modo de utilizacdo dos recursos, ou seja, a atencao
volta-se para os custos e ndo para a finalidade da politica em si.
b) Eficacia: Refere-se ao atendimento dos objetivos de forma exitosa, sem se
importar com 0s custos e com o0 impacto apos a implementacao.
c) Accountability: mais que uma prestacéo de contas pelo governo e suas instituicdes,

representa um valor ético-moral com o interesse publico.

Em resumo, o Repetto concebe capacidade estatal através de dois componentes
fundamentais: a capacidade administrativa e a capacidade politica. Para observa-las nas
politicas publicas de maneira “pratica”, o autor elenca alguns atributos ou parametros
norteadores e, dessa forma, analisa como e para qué tais politicas sdo formuladas, elaboradas
e implementadas.

A importancia dos atributos/parametros de andlise proposta por Repetto nesta
investigacdo consiste na visualizagdo das capacidades administrativas e politicas de uma
maneira mais empirica, ou seja, apos a realizacdo da teoria geral sobre as capacidades estatais,
0s elementos anunciados por Repetto ajudariam a perceber como o estado vem estruturando
sua forma de atuacdo no &mbito das politicas publicas étnico-raciais. Esta analise é importante
ndo so para a construcdo operacional das capacidades estatais, mas também por demonstrar o
papel das instituicGes na elaboracao de suas proprias capacidades.

Na proxima secdo serd abordado o papel das instituicbes na construcdo e

consolidagdo das capacidades estatais. A insercdo de uma segdo para debater o peso das
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instituicdes nas capacidades do estado reflete um pouco a preocupagdo que torna o préprio
Estado um ator chave no processo de transformacdo social desejada. A instituicdo, dentro de
um arranjo institucional, possibilita entender como as capacidades estatais podem contribuir
para a materializacdo, através de politicas publicas, de ideias, da resolubilidade de problemas
sociais e a institucionalizagdo de determinadas demandas sociais.

A criacdo de atores politico-institucionais, dotado de capacidades politicas e
capacidades administrativas, reforca do ponto de vista simbdlico e pratico, as intencBes do
estado em corrigir as distorcdes e as desigualdades baseadas no critério de cor e no
reconhecimento das diversidades que o pais possui no &mbito das questdes étnico-raciais. Em
suma, as instituicdes sdo como um reflexo dos anseios da populagdo e, no ambito das
capacidades politicas e administras devem reforcar o compromisso de estabelecer uma

democracia mais inclusiva e participativa.

2.2 - CAPACIDADES ESTATAIS E INSTITUICOES: A importancia da instituicdo e de
seus arranjos para a construcdo das capacidades estatais.

“[...]Jel papel de las instituciones respecto a la capacidad estatal
resulta al menos bifronte: por un lado, en marca el  accionar de
los actores que pugnan por dar le cierto carécter y direccion a las
decisiones y acciones de quienes ejercen el manejo del Estado; por
el otro, cristaliza (segln &reas, sectores o jurisdicciones) formas
multiples de los dos componentes fundamentales de la capacidad
estatal: la capacidad administrativa y la capacidad
politica.”Repetto(2003)

Como visto acima, as capacidades estatais denotam um conjunto de recursos que 0
estado detém para agir, intervir, regular e intermediar o desenvolvimento do préprio estado e
da sociedade em geral. Este aspecto é indicado no sentido de compreender a relevancia de
outra perspectiva das capacidades estatais, o papel das instituicdes e suas funcbes na
consolidagdo de rotinas, formas de atuagdo, estabelecimento de regras e normas e o
fortalecimento de praticas ao longo da trajetoria de cada politica.

Segundo Echebarria (2001), a utilizacdo da palavra instituicdo remete a duas
concepgdes: uma atrelada & organizacéo formal e toda sua estrutura criada para o atendimento
de certa finalidade e a outra direcionada para uma acepc¢ao mais sociolégica que assume um

carater mais amplo e abstrato acerca de comportamentos sociais sistematizados. Nas duas
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concepgdes, segundo a autora, elementos como normas e regras formais e informais, aspectos
culturais, valores morais e principios norteariam as acdes de atores politicos e grupos sociais.

Lattuada et. al (2011:34) apontam que as intervencfes ou atuacdes estatais ndo sdo
introduzidas no vazio, mas sim concebidas a partir de capacidades existentes, ainda que tais
capacidades sejam identificadas como de “baixa capacidade”. Para os autores, o que confere
ao estado uma condicdo de estado forte e, dessa forma, dotado de maiores capacidades, € a
presenca de trés aspectos: (1) esta relacionado ao alcance ou a amplitude de suas instituicbes
em termos de atuacdes e acOes; (2) a eficacia das organizacdes em executar aquilo que se
propde a fazer; (3) e a legitimidade de suas agdes.

A coeréncia interna dos arranjos institucionais, bem como influéncia nos padrées de
comportamento dos atores em diferentes contextos socioeconémicos, permite a consolidagédo
de atuacGes sinérgicas de longo prazo, tanto de atores quanto de organizac@es. A incluséo da
concepgdo institucional € necessaria para demonstrar que o estado opera através das
instituicOes ndo apenas executando aquilo que os governantes demandam e decidem, mas
também como estas mesmas instituicbes moldam comportamentos e, de uma forma ou de
outra, criam novas escolhas e moldam certas preferéncias.

Para Acufa et. al (2013:27) as institui¢des induzem comportamentos e, suas regras e
normas apresentam alta correlagdo com aquilo que se pretende alcancar, ou seja, a existéncia
de institui¢des “fortes” denota estabilidade das estruturas e, consequentemente, confere maior
grau de sucesso aos objetivos. O que define se tal instituicdo € forte ou ndo é a presenca de
preferéncias, valores e objetivos acomodados de forma relativamente equilibrada, fato que
possibilitard a continuidade ou n&o dos fins perseguidos.

Um ponto relevante e que Acufia et. al (2013) chamam a atencdo esta relacionado a
criacdo de instituicGes fracas. Pode parecer estranha a ideia de se criar e manter uma
instituicdo fraca, mas para 0s autores, a presenca deste tipo de instituicdo possui a funcéo de
mascarar um cenario ou uma determinada realidade, ou seja, sdo criadas apenas para dar
algum tipo de resposta, ndo importando se ela atende ou ndo sua missdo institucional.
Segundo os autores “Estas instituciones pueden responder a una logica politica en la que la
debilidad institucional no constituye un problema sino una solucion.Pueden (...) responder a
una logica en la que esa debilidad o incumplimiento enmascara la tremenda fortaleza de las
reglas informales, ancestrales, no escritas, que son conocidas y cumplidas por todos.”
(ACUNA et. al:2013:27).
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Alonso (2015:21) chama a atengdo para as instituicbes como cddigos de resolugdo de
complexidade. O autor pondera que as instituicGes formais ndo surgem espontaneamente ou
com a finalidade de alcancar maior eficiéncia social, mas sim para realizar os interesses
daqueles que possuem poder suficiente para estabelecer um marco institucional e inserir
novas regras do jogo. O autor cita uma espécie de racionalidade nas mudancas produzidas a
partir do ambiente institucional criado.

Na concepcdo de Repetto (2003:08), as instituicbes assumem um papel mais central
e especifico na analise das capacidades estatais, principalmente no ambito das politicas
publicas, fato que interessa mais a esta pesquisa. As instituicbes possibilitam, na visdo do
autor, maior orientacdo acerca de quem esté efetivamente participando das atividades estatais
e, em muitos dos casos, quais recursos politicos estdo em jogo.

Sobre esses pontos elencados por Repetto, Gomide et. al (2014:19) sinalizam que,
para cada tipo de politica elaborada e implementada pelo estado, elementos importantes véo
sendo incorporados ao conceito de capacidade estatal, a saber: arranjos organizacionais; 0s
mecanismos de coordenacdo; espacos de negociacdo e tomadas de decisdo; a transparéncia,
prestacdo de contas e controle.

Na mesma linha que Repetto e Gomide, Saravia (2006:37) cita que as instituicdes
possuem um papel decisivo tanto nas escolhas das acdes, quanto na propria implementacdo
das politicas publicas. O autor menciona que as estruturas de cada institui¢do, seus quadros de
funcionarios e a cultura organizacional sdo variaveis que impactam diretamente nas
configuragBes das politicas. A analise de Saravia torna-se pertinente frente & teoria das
capacidades estatais na medida em que os elementos desenvolvidos pelo autor guardam
relacdo direta com as capacidades politicas e as capacidades administrativas de Repetto e

outros autores citados na secao anterior. Estas colocagdes sdo resumidas da seguinte forma:

“[...] como praticamente todas as politicas pUblicas sdo executadas
por grandes organizacles publicas, somente entendendo como as
organizacOes funcionam é que podemos entender como as politicas
sdo modeladas no processo de implementa¢ao”Elmore(1978:187)
citado por Saravia(2006:37)

A partir destes elementos que caracteriza o ambiente institucional, cabe mencionar a
forte presenca, nos ultimos tempos no Brasil e no mundo, da participacdo da populacdo em
instancias criadas e articuladas pelo proprio estado para dar voz aqueles que, de alguma
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maneira, buscam participar do processo de formulacdo e implementacéao de politicas publicas.
Essa insercdo da sociedade nos processos do estado, segundo Rey (2011:31), foi uma
conseqiiéncia da substituicdo da ideia do estado como o principal e exclusivo articulador de
politicas que visam o bem estar social. A partir desta constatagdo, o autor cita a necessidade
de estabelecer ligacBes mais proximas e de reconhecimento dos sujeitos que reivindicam
demandas, pois, na maioria dos casos, sdo aqueles os atores mais importantes no processo de
construcdo de uma agenda publica que reflete as reais situacdes sociais.

Estas instituicGes criadas com o intuito de promover maior visibilidade e vocalizacéo
de demandas da sociedade em geral acabam por promover maior institucionalidade das
politicas e a induzir a criagdo de uma dimensdo relacional entre estado e sociedade. Esta
dimensdo compreende tanto as capacidades do estado em induzir comportamentos, através de
suas instituicdes, como também possibilita a utilizacdo de outras instituicdes — atribuindo a
elas novas estruturas ou funcionalidades-, para dar conta das demandas que vao encontrando
espaco na agenda publica.

Para o caso especifico das politicas publicas de igualdade étnico-racial, interessa
ressaltar alguns aspectos fundamentais para a analise da capacidade estatal, que se refere, no
ambito das instituicbes, a presenca da transversalidade, da intersetorialidade nos arranjos
institucionais e a necessidade de uma abordagem integral, a depender do tipo de estratégia a
adotada. Discutir capacidade estatal no ambito das politicas publicas e explorar os temas da
intersetorialidade, integralidade e transversalidade como requisitos para a politica de

igualdade racial constitui os pontos abordados na préxima secao.

2.3 CAPACIDADE ESTATAL E POLITICAS PUBLICAS: Mecanismos importantes
para a compreensdo das capacidades estatais no ambito das politicas étnico-raciais.

A relagdo entre as capacidades estatais e as politicas publicas é muito proxima e,
nesse sentido, cabe realizar algumas pontuagdes sobre o que vem a ser politicas publicas, sua
relagdo com as capacidades do estado, sua utilizacdo como instrumento de transformacéo
social e, principalmente, como as politicas publicas induzem a criacdo de novas capacidades
estatais. Como foi elucidado ao longo das segOes anteriores, as capacidades estatais ndo

possuem um conjunto de variaveis estaticas a um determinado periodo de tempo, pelo
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contrério, a selecdo de variaveis e 0 modo operativo de sua terminologia precisa dar conta do
contexto e do objeto a ser analisado. Isso reforca a atuacdo central do estado no desempenho
das politicas publicas em geral, e nas politicas sociais em especifico (REPETTO, 2013).

Para Souza (2006:26) as politicas publicas possuem caracteristicas que ora podem ser
analisadas pelas a¢bes ou tomada de decisdes, ora pelos rumos ou mudancas que tais acdes ou
decisdes provocam em determinado territdrio ou grupo demandante de determinada politica, a
efetividade das politicas. Ao longo de seu texto, a autora vai tracando algumas pontuacdes
sobre esta area de conhecimento e infere que a expressao “politicas publicas” denota um
campo de atividade governamental, uma situagdo socialmente desejada, um conjunto de ac¢des
especificas, normas e padrfes que visa a regulamentacdo de determinada éarea, além de
objetivos e programas gerais que produzem alguma transformacao nos diferentes campos da
sociedade.

Segundo Bertranou (2013b:s/n) existe certa vantagem ao utilizar as capacidades
estatais e suas implicacfes no ambito das politicas publicas, devido a facil demonstracdo da
intervencdo estatal - caracterizadas pela forma direta e dindmica das relacdes que estes dois
conceitos estabelecem entre si. Esta dinamicidade ilustra os fatores estruturais e conjunturais
que influenciam o0 modo como o estado percebe e se organiza para a tomada de decisfes. A
importancia do campo das politicas publicas como objeto da capacidade estatal amplia o
espaco de andlise do ambiente burocratico do estado, ou seja, as capacidades administrativas
em conjunto com as capacidades politicas extrapolam o plano interno das instituicdes e cria
uma espécie de vinculo entre o estado e outros atores internos e externos ao estado.

Para Bertranou (2015:40) as opc¢Oes de politicas — de bens, servigos ou regulacao -,
podem ser consideradas uma medida da capacidade estatal em pelo menos dois sentidos: (1)
encontra-se na interrelacdo entre o publico - privado, nas tecnologias de gestao e nas dotacdes
de recursos que explicam a capacidade de fazer do estado, e; (2) as opcOes pela politica
demonstram a (in) capacidade do estado em programar alguns tipos de politicas publicas. Este
fato estd atrelado a maneira como o estado e a sociedade se relaciona e também as
caracteristicas da propria organizagdo publica, algo que ja foi discutido nas se¢des anteriores.

Algumas das capacidades estatais inerentes ao campo da acdo podem ser
estabelecidas tal como propde Frey (2000) ** em relacéo & analise dos conceitos de politicas

1 0 autor esclarece o ciclo de politicas plblicas em fases ou estagios como;(a) percepcdo e definicdo de
problemas que ddo origem a formacdo da agenda; (b) elaboragdo de programas e decisbes como forma de
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publicas, a saber: a capacidade do estado de envolver os atores; a habilidade de diagnosticar a
situacdo-problema e tracar metas; a capacidade de formulacéo e de estratégias de execucao da
politica; a capacidade de implementacdo, e; a capacidade para avaliar tais politicas®®.

Esse tratamento entre as capacidades estatais e 0 campo das politicas publicas, apesar
de estar seguindo determinada Idgica — tal qual ilustrada no paragrafo acima -, a principio
carece de maiores fundamentacfes e embasamento tedrico conforme Nogueira (2013) nos
alerta. Para o autor, a falta de trabalhos mais bem estruturados nesta area, o fraco diagnostico
elaborado pelos entes governamentais, a falta de alternativas e o reduzido dialogo com os
centros de pesquisas e de estudos explicam o fracasso em alguns aspectos da elaboracdo de
politicas publicas. Uma destas falhas consiste na dificuldade de converter os valores e 0s
objetivos politicos em impacto significativo e de cunho transformador da sociedade. Isso traz
como conseqiiéncia problemas relacionados a efetividade da politica publica, a falta de
equidade na distribuicdo e prestacdo de servicos, a insuficiéncia na amplitude da cobertura
dos servicos e causa conflitos que comprometem a integracéo social.

Sob o enfoque das capacidades estatais, o desenvolvimento e a implementacéo de
politicas publicas estdo atrelados, mais precisamente, as formas ou modos de se pensar e
executar as politicas e, especificamente no caso das politicas de igualdade étnico-racial, a trés
estratégias fundamentais para lidar com problemas ou questdes multidimensionais, quais
sejam: a intersetorialidade, a transversalidade e a integralidade.

A principio, a escolha pelo uso daquelas terminologias pode parecer um tanto quanto
indiscriminada, jd que se forem utilizados de forma individualizada por si s6 forneceriam
elementos analiticos consistentes e robustos para analisar determinadas politicas publicas.
Todavia, as caracteristicas das politicas étnico-raciais sob a perspectiva da capacidade estatal
demandam uma interlocucdo com as trés ferramentas tedricas e, por isso, devem ser
ressaltadas.

Nas proximas subse¢des sera realizada uma analise mais detalhada desses termos
(intersetorialidade, integralidade e transversalidade) que traduzem questfes intrinsecas as

politicas étnico-raciais e promovem uma forma distinta de pensar capacidades estatais —

identificacdo de alternativas e (c) posteriormente objeto de formulagdo de politicas;(d) implementacdo e a de
avaliacdo e eventual correcdo da acdo(FREY, 2000).

>Gusta(2007:93)propde a criacio de medidas quantitativas a partir da capacidade para formular politicas,
capacidade de implementacéo e a eficiéncia operacional.
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aproveitando o gap conceitual ainda existente nas definicdes de capacidades estatais e o

carater mutavel que esta terminologia possui nas varias literaturas (GOMIDE, 2014:20).

2.3.1 Intersetorialidade, transversalidade e integralidade: expandindo as capacidades do
estado.

“A sociedade brasileira, dialogando ha 120 anos com os ideais
republicanos e democraticos, ainda enfrenta o desafio da integracéo
social e racial Efetivamente, a organizacdo hierarquica e autoritaria
da sociedade é colocada em cheque nos momentos de reconstrucdo
da democracia, pressionando pela apresentacdo de uma resposta ndo
apenas a questdo da pobreza, mas a questdo da desigualdade racial”
Jaccoud(2008:60)

Trazer as abordagens de intersetorialidade, transversalidade e integralidade para
entender politicas étnico-raciais e, principalmente para discutir capacidades estatais, se faz
pertinente justamente porque estes elementos demonstram ser essenciais para estes tipos de
politicas publicas: politicas que envolvem o reconhecimento de direitos e reconhecimento de
identidades. Em relacdo a intersetorialidade e a transversalidade, Menicucci (2006) argumenta
que estes elementos servem tanto como um ‘“conceito” quanto “instrumento organizativo”.
Para esta pesquisa, 0 mesmo pode ser entendido sobre a integralidade, levando em
consideracdo todos os aspectos e caracteristicas que envolvem sua abordagem nos temas
atuais.

Uma andlise direcionada para estes trés mecanismos (intersetorialidade,
transversalidade e integralidade) contribui para o entendimento das politicas publicas de
promocdo da igualdade étnico-racial, uma vez que estes conceitos ou instrumentos
organizativos ndo sé estdo inseridos na concepcao geral ou desenho das politicas étnico-
raciais, mas também na inducdo de criacdo de capacidades estatais para operar e realizar a
formulacéo e implementacéo de politicas.

Bronzo (2007:7) esclarece que a intersetorialidade, quando é colocada no debate
publico, traz consigo outros termos como a integralidade e transversalidade nas politicas, fato
que dificulta a delimitacdo conceitual. Embora a autora tenha como objeto a discussao sobre
pobreza, seu texto fornece elementos substantivos para esta investigagdo no que tange aos trés
conceitos. Segundo a autora, o aumento das atribuicbes dos governos locais e,

consequentemente, a tentativa de aproximacéo estado-sociedade, fornece uma contribuigéo
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para compreensdo do conceito de intersetorialidade. Esta seria uma das formas de se entender
intersetorialidade, considerando estado e sociedade civil como setores sociais. Nessa
perspectiva a intersetorialidade ¢ entendida como “a conexdo necessaria entre os diversos
atores e distintos setores (governamental, privado, social, ou “terceiro setor”) para a
conformacéo de um governo adequado para dar conta da complexidade do ambiente da gestdo
social” (BRONZO, 2007:12).

Outra maneira de conceber a intersetorialidade esta no reconhecimento como setores
0S proprios organismos e instituicbes de um mesmo nivel de governo. Heilborn et. al (2010:
37) esclarecem que a intersetorialidade nas politicas publicas envolve ac¢des integradas entre
diferentes Orgdos. Para que isto seja possivel, espacos de troca de informacdes e
estabelecimento de relagcbes entre os setores da sociedade sdo criados através de mecanismos
como a coordenacdo e, por meio dela, possibilitaria a congregacdo de todas as contribuicGes
dos atores envolvidos, permitindo, portanto, a utilizacdo de conhecimentos e experiéncias ja
adquiridas.

Interessante perceber que outro conceito importante, o de integralidade nas politicas
publicas, guarda intima relagdo com o conceito de intersetorialidade como identificamos na
definicdo de Heilborn e outras. Por integralidade, Nogueira (2007) entende como a instalagéo
de servicos focalizados nas necessidades dos individuos, familias ou comunidades. Segundo o
autor “..Esta nocion es el resultado de un proceso de maduracion de las conceptualizaciones
sobre la naturaleza, alcance y significacion moral de las relaciones sociales y de la
distribucion de derechos, recursos y oportunidades entre miembros de una
sociedad.”(NOGUEIRA:2007:10).A estreita relacdo entre os dois conceitos, intersetorialidade
e integralidade, é denominada por Licha e Molina(2006:5) citando Farland(2004) como
“governabilidade integral” ou “la gerencia de los servicios gubernamentales a través de la
integracion intra-gubernamental asi como de la colaboracion com otros sectores externos
al gobierno” (Licha e Molina, 2006:5).

Por fim, a transversalidade implica na percepcdo de determinada demanda em
diversas politicas publicas. As autoras Heilborn et. al (2010:41) exemplificam que, para a
incluséo de politicas de promocdo dos negros, a transversalidade em raca deve ter um sentido
para 0s gestores ndo sé de insercédo de tal perspectiva aos seus 0rgéos de atuacao, mas tambéem
deve integrar as instituicOes do estado e a sociedade civil na singularidade representativa das

demandas daquela parcela da populacao.
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Feito esta breve apresentacdo dos conceitos e a visdo holistica destes instrumentos
estratégicos, nas proximas subsecOes serdo trazidas, como a intersetorialidade, a
transversalidade e a integralidade constituem o tripé das capacidades estatais utilizadas no
ambito das politicas publicas de promo¢do da igualdade racial, sempre levando em
consideracao as definicdes dos autores trabalhados nas secdes anteriores e as caracteristicas

das definicGes ja trabalhadas de capacidades administrativas e capacidades politicas.

Figura 1 - Capacidades estatais e politicas publicas
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Fonte: Elaboracéo prépria.

2.3.1.1 — Intersetorialidade.

Trabalhar com a intersetorialidade, segundo Cunill-Grau (2006:35) requer certos
cuidados em relacdo ao sentido em que o termo é utilizado. Em sua analise sobre a amplitude
conceitual e o uso desta terminologia, a autora cita aquela que talvez melhor se encaixe a
perspectiva das politicas de promoc¢do da igualdade étnico-racial, a intersetorialidade como
relagcdo entre setores governamentais distintos. Nesta perspectiva, o termo denota algo mais
amplo do que as relagdes entre instituicbes e 0rgaos do governo e se concentra na solucéo do
problema a ser enfrentado, considerando que este problema seja multicausal e, dessa forma,
abordado de forma mais integral.

O conceito apropriado de Cunill-Grau torna-se importante para esta pesquisa nédo

apenas como modelo de gestdo de politicas pablicas, mas como um instrumento essencial
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para disseminar ideias e ac0es que podem promover uma transformacao relevante no ambito
das relac@es institucionais, tal como o combate ao racismo institucional. Este tipo de racismo,
segundo publicacdo do IPEA (2007), pode ser caracterizado como uma modalidade do
racismo que opera através de mecanismos discriminatdrios, também denominados como
racismo estrutural ou sistémico. Segundo a publicagdo, o racismo institucional atua da

seguinte forma:

“...0 racismo institucional atua no nivel das instituicbes sociais,
dizendo respeito as formas como estas funcionam, seguindo as
forgas sociais reconhecidas como legitimas pela sociedade e, assim,
contribuindo para a naturalizacdo e reproducéo da hierarquia racial
N&o se expressa por atos manifestos, explicitos ou declarados de
discriminacdo, orientados por motivos raciais, mas, ao contrario,
atua de forma difusa no funcionamento cotidiano de instituicdes e
organizagOes, que operam de forma diferenciada na distribuigdo de
servigos, beneficios e oportunidades aos diferentes grupos raciais.”
IPEA(2007:216).

O racismo institucional, portanto, instaura-se no ambiente organizacional e,
consequentemente, nas ideias e estratégias elaboradas pelos gestores no que tange a
formulacdo e implementacdo efetiva de politicas publicas. Essa forma de perpetuacdo do
racismo permite ndo s6 compreender a (re) producdo das desigualdades étnico-raciais, mas
como, ao longo do tempo e mesmo com as ac¢les do estado para diminuir tais desigualdades,
as instituicdes acabam por resgatar - de maneira invisivel e através de praticas que estariam
arraigadas na propria rotina organizacional-, aquelas mesmas desigualdades e recolocando-as
novamente nas dimensdes politicas e sociais, representando um circulo vicioso e permanente.

Em suma, o racismo institucional:

“....pode ser definido como o fracasso coletivo das organizacdes e
das instituicbes em promover um servigo profissional e adequado as
pessoas por causa da sua cor, cultura, origem racial ou étnica. Ele
manifesta-se em  normas, prdticas e  comportamentos
discriminatérios adotados no cotidiano de trabalho das instituicdes,
0s quais sdo resultantes, em larga medida, do preconceito ou dos
estereotipos racistas.”IPEA(2007:217).

E neste ponto que a intersetorialidade se mostra como um efetivo instrumento de

disseminacdo de novas praticas e, em ultimo caso, de mudangas organizacionais. Sua
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aplicabilidade pode contribuir, de certa maneira, com o rompimento do circulo vicioso e
silencioso de reproducéo de préaticas discriminatorias pelas instituicdes.

Voltando as defini¢Ges de intersetorialidade, para Heilborn et. al (2010:37), o termo é
caracterizado por acgdes integradas entre diversas instituicbes para consecucdo de um
determinado fim. Para as autoras, uma vez que isoladamente uma instituicdo ndo consiga
promover acOes que abarquem a integralidade de demandas, a intersetorialidade se constitui
como uma saida vidvel e que possibilita a criacdo de espacos de comunicacdo e de ligacédo
estreita entre as instituicGes no diz respeito aos setores técnicos, administrativos e politicos
em diferentes areas como da saude, educagdo, meio ambiente, etc.

Ainda que a intersetorialidade pressuponha acdes articuladas, ela ndo se constitui
como sinénimo de coordenacdo interinstitucional tal como observa Cunill-Grau (2016:43),
mas sim algo além. A coordenacao pode ser considerada um dos elementos que conformam
uma acdo intersetorial, assim como outros como o compartilhamento de informagdes, a
colaboracdo e outros. A abordagem da intersetorialidade estd carregada por um fundamento
politico, e este fundamento torna o conceito apropriado para abordagens que envolvem
politicas étnico-raciais justamente por carregar no seu bojo, o pressuposto de uma relacéo
mais intensa entre setores do estado.

Pires (2016) em trabalho recente, busca nos sentidos e nas praticas operacionais da
intersetorialidade, situar os arranjos institucionais como “lugar” em que as intervencgdes
intersetoriais acontecem e, através da teoria da acdo publica, elencar quais acdes ou atuacdes
das instituicdes contribuem para a explicagdo da utilizagdo do modelo intersetorial como
instrumento de gestdo. Por acdo publica o autor entende como “[...Jum conjunto de processos
de acdo coletiva...[..] como resultante da atuacdo simultanea ou sequencial de um conjunto
diverso de atores que intervém em ou é afetado por projetos, programas ou Servicos
fornecidos pelo governol...]” (PIRES,2016:69). Nesse sentido, a intersetorialidade é algo que
requer a mobilizacdo de diferentes atores, o estimulo necessario para se criar e manter as
interacOes entre as organizacdes e o desenvolvimento de politicas com viés intersetorial.

Em relagdo aos arranjos institucionais, Pires (2016:72) esclarece que € o “espago”
onde se torna possivel a visualizacdo de alguns elementos importantes para o estreitamento e
0 compartilhamento de ideias, agdes em conjunto, direcionamento das politicas e outros. O
autor cita alguns pontos presentes nos arranjos institucionais, a saber: o desenvolvimento e a

explicacdo dos modelos de governancga pretendidos nas ac¢Ges intersetoriais; o reconhecimento
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de atores enquanto coletividades; a concepcdo de uma visdo integral da politica publica; e 0s
instrumentos que conformam os arranjos de modo a identificar a organizacdo, a
procedimentalizacéo das acOes e o equilibrio das relagdes sociais intraorganizacionais.

A literatura sobre a intersetorialidade é vasta e, por si s poderia servir de
instrumento para analise de muitos objetos e politicas publicas®®. Sua importancia para esta
pesquisa se da justamente porque possui um carater distintivo e que, para este caso, tem por
pressuposto a orientacao das capacidades estatais. Nessa perspectiva, a intersetorialidade deve
subsidiar as capacidades politicas e administrativas em politicas étnico-raciais, dado que suas

caracteristicas influenciam o modus operandi das politicas publicas.

2.3.1.2 — Integralidade.

“A sensacdo de fragmentacdo e a falta de servigcos devidamente
coordenados ou integrados — como resultado do insulamento ou das
respostas tradicionais de agéncias isoladas — sdo geralmente
considerados como 0s problemas mais graves que impedem a
prestacdo efetiva e eficiente de servigos publicos. (AUCOIN, 1993;
PETERS, 1998; KEAST, 2001). Como consequéncia, argumenta-se
que h& necessidade de programas e servi¢os se tornarem mais
integrados.”Keast et. al(2012:313).

Outro conceito importante para as capacidades estatais em politicas publicas étnico-
raciais diz respeito a integralidade. Para Nogueira (2007:11), a integracdo refere-se a
prestacdo de servicos sociais centradas nas pessoas, familias e/ou comunidades. Este processo
de pensar e projetar politicas que refletem as necessidades de determinados grupos esta
ancorada na garantia de direitos, ao provimento de recursos e criacdo de oportunidades para as
pessoas.

A definicdo de Nogueira traduz, de certa maneira, as questdes apontadas pelos
estudiosos da teoria do reconhecimento de modo mais operativo, ou seja, 0 autor, com base no
conceito de integralidade, busca traduzir os anseios sociais, em suas varias particularidades,
na prestacao de servicos pelo estado. Para que isto seja possivel, Nogueira propde a superacdo
entre as discussdes que estao relacionadas as politicas universais e as politicas focalizadas.

Nestes dois tipos de politicas citados por Nogueira, o debate estd calcado, segundo

Jaccoud et.al(2007:106),em um aperfeicoamento do modelo utilizado como base na acéo do

18 \/er Bronzo et.al(2007);Cunill-Grau(2005;2014); e outros.
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estado, visto que as politicas sociais de cunho universalista, na visdo dos autores, carecem de
acOes complementares na medida em que as demandas exigem novos mecanismos de
intervencao.

Para ilustrar o dilema existente entre as politicas universais e as politicas integrais, a
SEPPIR(2016)" entrevistou Barros e o mesmo explicou que, as politicas universais néo
conseguem dar conta da dimensdo racial e, a partir de estudos realizados pelo Governo
Federal, outras formas de intervencdo comecaram a serem pensadas com a finalidade de

cobrir esta lacuna deixada pelas politicas universais. Segundo o autor:

“E justamente a partir deste diagndstico que o Governo Federal
sobretudo nos Gltimos treze anos — desenvolveu um conjunto de
politicas diferenciadas das chamadas politicas universais. As
politicas universais acabaram falindo no seu fundamento basico, que
era garantir a isonomia nos certames publicos e no direcionamento
dos seus recursos e investimentos para todos. E quando a politica
pUblica ndo consegue alcangar o0s seus objetivos essenciais, ela fale
no seu principio fundamental que era a universalizacdo, na
promocéo de acesso para todos as politicas pablicas disponiveis. [...]
E este processo evidencia a necessidade de redesenho das politicas
publicas no Brasil.” SEPPIR(2016:29-30).

Barros cita o programa Bolsa Familia para demonstrar que, ndo obstante programas
como este ndo terem sido desenvolvidos diretamente para a populacdo negra, o abismo
econdmico e social existente entre brancos e negros e a correlacao existente entre pobreza e a
condic&o racial fez com que, direta e indiretamente, tal programa governamental incidisse de
forma efetiva na populacdo negra. Segundo o entrevistado pela SEPPIR, entre 2003 e 2014
houve a reducdo de 72% da populacdo negra em situacdo de extrema pobreza (SEPPIR:
2016:30). Diante das colocacbes de Barros e, ainda que o autor ndo faca mencdo a
integralidade da politica, podemos perceber o quanto a abordagem centrada em um
determinado conjunto de pessoas podem contribuir para a criacdo de uma nova condicdo de
cidadania, além oportunizar acessos a satde, educacao e valores materiais para subsisténcia.

Keast et. al (2012:314) argumentam que a integragdo pode ser verificada tanto pela

perspectiva vertical — através das estruturas formais -, quanto pela perspectiva horizontal que

Y Foi Secretario Nacional de Politicas de A¢Bes Afirmativas da Secretaria Especial de Politicas de Promog&o de
Igualdade Racial (2015),e Pro-Reitor de Politica Afirmativa e Assuntos Estudantis’PROPAAE/UFRB(2011-
2014).
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esta atrelada as relagdes intra ou interorganizacionais. Para estes autores, estas duas opgoes
ampliam as formas de atuacdo do estado e oferecem mecanismos para formulacdo e
implementacdo de politicas publicas. Dessa forma, ao fazer uso da integragdo como
“instrumento organizativo” sob o ponto de vista da gestdo, cria a possibilidade de resolver
problemas relacionados a fragmentacéo de prestaces de servigos, diminuem a duplicidades
de tarefas e acdes e a promove reducgéo de custos. Ainda sob o ponto de vista da gestéo,
Veiga et. al (2014:599) ao analisar as questbes que envolvem a protecdo social pela
abordagem da integralidade na prestacdo de servicos, apontam que para 0s ambitos do
planejamento,da gestdo e execucdo, a integralidade se traduziria em arranjos intersetoriais, ja
que para a sua efetiva implementacdo se faz necessario a participacdo de varios setores da
administracdo publica e outros atores sociais, ainda que estes atores ndo possuam interesses e
preferéncias convergentes.

Segundo Bronzo et. al (2015:14), a integralidade dos problemas ou demandas sociais
implica em novas formas de atuacdo, de producédo e gestdo de politicas publicas. Os autores
vao ressaltar que em um enfoque baseado na promocao de direitos, como é o caso do enfoque
da CEPAL para a protecdo social na América Latina, as politicas de assisténcia social
deveriam ser articuladas com outras politicas setoriais como de educacdo e salde, bem como
aquelas politicas relacionadas a promocéo social, ou seja, que possuem como objetivo ampliar
as oportunidades de geracdo de renda.

Repetto (2015) ao discutir o alcance das politicas sociais e, mais precisamente 0s
avancos e desafios da integralidade da prestacdo de servicos publicos, esclarece que a
utilizacdo desta abordagem se deu diante das limitagdes encontradas nos modelos de
estratégia de elaboracdo e implementacdo de politicas sociais que estavam sendo
implementadas no passado recente. Para o autor, a integralidade surge como uma forma de
lidar com as caracteristicas cada vez mais complexas e interrelacionadas dos problemas

sociais. Nesse sentido o autor vai citar que:

“(a) los problemas que afectan a la poblacién no responden a una
Unica causa o carencia/necesidad, sino que se trata de problemas
multidimensionales;(...);

(c) la descentralizacion experimentada en gran parte de la region, y
en particular en sus sectores y servicios sociales, conduce a repensar
las relaciones intergubernamentales, tanto en paises federales como
unitarios (y sus matices);

(d) los marcados limites que tienen la sacciones de un Estado que
interviene en lo social a través de su organizacion sectorial
requieren cambios de modo tal de generar sinergias entre los
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organismos publicos con responsabilidad en la oferta de servicios,
politicas y programas sociales; y

(e) cuando se habla de coordinacion de politica social debe
observarse atentamente el alcance de lo que se coordina, tanto dentro
del propio campo de la politica social como en lo méas general de
las intervenciones de politica publica.”Repetto(2015:181)

Nogueira (2007) representa bem a ideia de integralidade dos servigos sociais através
de um quadro elucidativo contendo as principais contribui¢des citadas acima. De maneira
resumida, porém esquematica, estdo representadas a complexidade e o carater

multidimensional das politicas sociais.

Figura 2: Integralizacdo das politicas sociais.

Movas visbes das politicas sociais

2

Objetivos

*Equidade.

*Atengdo a condigio dos receptores da

politica.

*Impacto. Trajetoria do desenvolvimento

*Eficiéncia. -*Integragﬁo das informacoes.

*Participagdo Social. *Facilidade na entrega dos servigos.

*Transparéncia. *Satisfacdo de certos minimos.
*Integracio por meio de um eixo
estruturante.

*Contextualizagdo das intervengoes
- - i e
Integracao das intervencgoes

personalizadas.

Consequencias do desenho
*Reconhecimento de direitos.
*Conwvergéncia das prestagtes de servigos.
*Apoio nos diagndsticos e avaliagbes.
*Redugdo de custos e redundéancias.
*Envolvimento dos beneficidrios da politica.

*Prestagio de contas.

Fonte: Nogueira(2007:9)

Como se pode observar, 0s pressupostos que orientam a integralidade na prestacédo de
servigos, segundo Nogueira (2007), abarca aspectos relacionados a orientacdo das politicas
publicas e os objetivos a serem atingidos, a forma de gestdo e de operacionalizacdo das fases
das politicas publicas e as consequéncias desta abordagem integral nos ambitos
administrativos e politicos. Administrativos porque remete as prestagdes de servicos,
prestacdo de contas, reducdo de custos e de tarefas e, politicos porque estd atrelado ao
reconhecimento de direitos, convergéncia de acdes e envolvimento dos beneficiarios da

politica.
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A integralidade, como demonstrado, pode ser interessante para promogéo de politicas
sociais. Sua importancia esta relacionada a novas formas de pensar e produzir politicas
publicas, evitando as velhas praticas de elaboracdo e implementacdo de politicas de maneira
fragmentada, modelos e estratégias de organizacdo inadequados diante de novas demandas
sociais e outros. A integralidade na concepcdo e a intersetorialidade como mecanismo de
gestdo fornecem indicios promissores para a transformacéao social que envolve as politicas de
recorte étnico-racial, sobretudo no que diz respeito a formacdo de capacidades estatais
adequadas para colocar o estado brasileiro em melhor posicdo para planejar estratégias de
atuacOes e, consequentemente, atingir as propostas esperadas no desenho da politica publica,
tal como disposta no quadro acima.

Na proxima subsecdo sera discutida brevemente a importancia da transversalidade
como um valor politico-social inerente as politicas que envolvem reconhecimento de direitos
e, para o caso especifico das capacidades estatais em politicas étnico-raciais, se constitui
como uma premissa importante na criagdo de novos aparatos estatais ou até mesmo como eixo

norteador a ser perseguido pelas instituicdes ja presentes e atuantes.

2.3.1.3 — Transversalidade.

“A transversalidade depende da mobilizacdo de institui¢des, agentes
publicos para a incorporagdo da perspectiva da igualdade racial, sem
que isso implique no deslocamento dos objetivos especificos e
missdo de cada uma das politicas publicas envolvidas. Assegurar
que a perspectiva racial esteja presente nos processos de
planejamento, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas ndo
significa a alteracdo nos objetivos de politicas. Ao contrério, implica
na plena realizagdo desses objetivos, na busca da eqiidade e na
promoc¢do de oportunidades iguais aos diversos grupos sociais e
raciais.” IPEA (2015:160).

Assim como visualizado no quadro trés, a transversalidade deve ser adotada em toda
linha de organizacdo que tenha por objetivo a elaboracdo e implementacdo de politicas
publicas que versam sobre raca e etnia. Essa perspectiva deve ser adotada em politicas que
carregam forte conteudo baseado em direitos e, consquentemente, no reconhecimento de
sujeitos e suas identidades.

A transversalidade deve perpassar a concepcdo de capacidade estatal,

operacionalizada nas capacidades administrativas e politicas, e introduzir a convergéncia
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necessaria com 0s outros instrumentos de elaboracdo e implementacdo de politicas
(intersetorialidade e integralidade).

Segundo Ariznabarreta (2001:7), a transversalidade é identificada como uma critica a
coordenacdo burocrética. Para o autor, seu uso € apropriado porque envolve a busca de canais
de relacionamento entre as instituicbes sem alterar a linha de comando ou cadeia hierarquica
entre as organizacoOes e, dessa forma, ndo compromete a capacidade de decisdo da instituigéo
que esteja em uma posicao decisoria. Dessa forma, a transversalidade permite, por um lado, o
conhecimento especializado aplicado aos problemas e, por outro, acdes interdisciplinares e
que possuem um carater mais amplo e de conhecimentos gerais. Um ponto importante e
ressaltado pelo autor estd no carater dindmico que a transversalidade proporciona as
organizacg0es, seja quando sua aplicacdo se da no interior destas organizacgdes, seja em outras
instituicOes, trazendo uma gestdo conjunta em torno de objetivos compartilhados.

Para Serra (2005), a transversalidade é considerada, a0 mesmo tempo, um conceito e
um instrumento organizativo, tal como mencionado por Meniccuci no inicio da se¢do. Para o
autor, a funcdo da transversalidade consiste realizacdo de certas atividades em organizacoes
que, no exercicio de suas fungdes, ndo conseguem operar com certas demandas especificas ou
qguando executam, o fazem de forma inadequada. Neste sentido, a transversalidade atua ora
como uma concepgao de um objetivo dentro de um objetivo geral, ora como um mecanismo
de gestdo intra e/ou interorganizacional. Para esta pesquisa, a titulo de exemplo para ilustrar
estas duas concepcdes de Serra, podemos citar a area da educacdo. Nesta area social, politicas
universais sdo desenvolvidas, mas dentro destas politicas a transversalidade atuaria no sentido
de focar aspectos ou caracteristicas de cunho racial, como é o caso da lei que trata sobre o
estudo da Africa - tratada no préximo capitulo.

Serra trabalha com a ideia de que a transversalidade busca, através de visdes,
problemas publicos e objetivos a incorporacdo de novas perspectivas dentro de organizagdes
existentes. De acordo com sua andlise, a transversalidade cumpre o papel de suprir lacunas
deixadas por estruturas verticais e setorializadas. Nesse ponto, as caracteristicas e a natureza

da organizacédo tornam-se importante para a concepcao de transversalidade, a saber:

“l. La transversalidad no es un concepto de caréacter técnico, a
diferencia de la multidisciplinariedad, la interdisciplinariedad o la
atencién integral a los usuarios, aproximaciones que no trabajan
con conceptos organizativos sino técnicos. Su objetivo es preservar
la especializacion técnica y, al mismo tiempo, cooperar con
diversas disciplinas. [...];

2. La transversalidad, como se ha apuntado mas arriba, no debe
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confundirse com la coordinacion lateral o interdepartamental —aun
que tengan alguna relacion- y, mucho menos, con la integracion
organizativa ordinéaria[...Jo que es especifico de la transversalidad es
la introducciéon de lineas de trabajo no asignadas asignables
verticalmente.” Serra(2005).

A partir desta concepcdo, a transversalidade ndo visa a substituicdo de estruturas
setoriais pré-existentes, no entanto, tem como intencdo incluir novas perspectivas de acéo
como as linhas de trabalho, a maior participacdo da populagdo e gestdo cooperativa entre as
instituicbes para politicas publicas que buscam o atendimento de vérios direitos em um
mesmo plano de acéo.

Segundo Cunill-Grau (2016:41), o que traz especificidade a transversalidade € a
introducdo de “novos temas” decorrentes do avango das democracias e, dentre estes temas, a
autora cita aqueles associados a protecao de direitos. O que torna estes temas importantes aos
olhos da administracdo publica é o fato de que estes “novos temas”, para Cunill-Grau, ndo
podem ser pensado e articulado de modo verticalmente pelas instituicGes, ja& que estes
assuntos ndo dizem respeito a um objetivo especifico de um determinado setor ou area
governamental, mas sim por um conjunto de instituicdes. Heilborn et. al (2010b: 40) chamam
atencdo para que toda acdo considerada como transversal também possua caracteristicas
intersetoriais. Outro ponto positivo apontado pelos autores consiste na ideia de que a
implementacdo de programas e agdes comuns e integradas com outras esferas governamentais
— salde, educacdo, trabalho, e outros — contribuem para uma melhor compreensdo da
transversalidade em raca e dessa forma, uma governabilidade mais justa e inclusiva.

De acordo com a Secretaria de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial, no Guia
de Implementacdo do Estatuto de Igualdade Racial (SEPPIR, 2013:16), as politicas
transversais como as voltadas para igualdade racial, as politicas para mulheres e as politicas
ligadas a juventude sdo consideradas como relativamente novas na administracdo publica, ou
seja, a transversalidade denota algo inovador nas escolhas e decisbes realizadas pelos
governos. Entretanto, para colocar em pratica esta nova abordagem, segundo o guia citado
acima, a elaboracéo e implementacao de politicas sob a dimensédo da transversalidade ndo se
constitui como tarefa simples: implica em transformacdo no funcionamento das capacidades
administrativas ja consolidadas - entrando em choque com a cultura burocratica ja existente -,
além de alterar concepcdes culturais arraigadas dos servidores e funcionarios publicos em

geral.
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Um aspecto importante a ser considerado é a transversalidade como modelo de
gestdo, uma vez que exige novas capacidades na producdo de politicas publicas e,
paralelamente, requer certos cuidados para ndo criar conflitos com as capacidades pré-
existentes, tais como aquelas encontradas em politicas setoriais e que atendam politicas
universais. Isso é importante porque evita a disputa por eventuais recursos ou espagos de
poder no interior do proprio estado. A transversalidade acontece dentro da propria
organizacdo sem alterar sua estrutura de acdo, mas dissemina novas praticas de trabalho que
buscam suprir certos pontos ou questdes que ndo encontram a mesma atencdo dentro do
modelo de atuacdo das instituicoes.

Abaixo segue um quadro resumo dos trés conceitos/instrumentos encontrados nas
politicas publicas e que permearam a construcdo das capacidades estatais em politicas
relacionadas a raca no Brasil.

Quadro 6 - Quadro resumo dos conceitos apresentados.

Conceitos Definicdes

Intersetorialidade | Cunil-Grau (2006): intersetorialidade como interacGes entre setores
governamentais distintos com a finalidade de buscar, em conjunto, a
melhor solugéo para uma determinada demanda social Em sua viséo a
multicausalidade é um elemento importante para a utilizacdo da
intersetorialidade.

Heilborn et. al (2010); Pires,(2016): intersetorialidade estéa ligado as acoes
integradas e articuladas entre diferentes setores. A coordenagdo e
cooperac¢do entre atores distintos sdo importantes e necessarias diante das
caracteristicas encontradas em determinadas demandas da sociedade e

modelos de implementacdo de determinada politica.
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Integralidade

Nogueira (2007): a integracdo refere-se a prestacdo de servigos sociais de
modo articulado e com o foco nas pessoas, familias e/ou grupos ou
comunidades.

Veiga etal;Keast et. al (2012): integragdo como “instrumento
organizativo”. Cumpre a funcao de evitar a fragmentacao nas prestagdes
de servigos publicos, diminui a duplicidade de tarefas e funcbes e
promove a reducdo de custos operacionais. Utilizam o conceito de
integracdo com um vies de gestéo social

Bronzo et. al (2015): articulacdo de varias areas governamentais (saude,
educacdo, protecdo social) com o intuito de atingir a promocao social de
forma a garantir direitos e oportunidades.

Repetto(2015):a integralidade como estratégia de elaboracdo e
implementacdo de politicas que possuem caracteristicas complexas e com

diferentes areas fortemente interrelacionadas.

Transversalidade

Ipea(2015): A transversalidade representa a incorporagdo de certas
perspectivas politico-sociais, sem que isso implique no deslocamento dos

objetivos gerais e na missdo de cada uma das instituicdes envolvidas.

Ariznabarreta(2001:7); Serra(2005): SEPPIR(2013): funcéo de gestdo, ou
seja, busca criar canais de relacionamento entre as instituicbes sem alterar
a linha de comando ou cadeia hierarquica. A transversalidade ndo visa a
substituicdo de estruturas setoriais pré-existentes, mas influencia no

funcionamento das capacidades administrativas ja consolidadas.

Segundo Cunill-Grau(2016): a transversalidade estad relacionado a
introducao de “novos temas” decorrentes do avanco das democracias.A

autora cita a protecao de direitos como “novos temas”.

Fonte: Elaboracéo propria.

Como sintese desse capitulo, buscou-se demonstrar a forte influéncia das instituicoes

e das politicas publicas para a construcdo de capacidades estatais mais ou menos robustas e

também como as concepgOes de intersetorialidade, integralidade e transversalidade podem ser

identificadas como elementos intrinsecos das politicas étnico-raciais. A criacdo de

mecanismos e estratégias de gestdo intersetorial, pautadas pela logica da integralidade e
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sustentadas pela transversalidade do tema racial em outros setores e politicas publicas
constitui um importante elemento para o fortalecimento das capacidades estatais no ambito da
promocdo da igualdade étnico racial.

No proximo capitulo serd trazida a trajetoria das politicas publicas de promocéao da
igualdade racial no Brasil, buscando identificar empiricamente como as capacidades estatais

foram criadas e estruturadas dentro do arranjo institucional do governo federal.
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CAPITULO 3 - TRAJETORIAS E CONCEPGOES SOBRE A
CONSTRUGAO DAS POLITICAS DE PROMOGAO DA IGUALDADE
ETNICO-RACIAL.

“Entre os anos 1980 e 2000, ao menos trés geracdes de
iniciativas podem ser identificadas, abrindo diferentes
perspectivas de intervencdo nesse campo. Entretanto,
poucas dessas experiéncias tiveram continuidade, ou foram
objeto de reflexdo ou avaliagdo. Paralelamente, as acOes
implementadas estiveram (e estdo) desarticuladas entre si
ou mesmo de uma estratégia ou plano de reducdo das
desigualdades raciais. Tampouco tendem a estar
consolidadas institucionalmente na forma de programas,
com metas fixadas e escalonadas ao longo do tempo,
planejamento de a¢des ou orgamento.”Theodoro(2008:134)

O foco deste capitulo encontra-se na analise da capacidade estatal no ambito das
politicas de promocdo da igualdade étnico-racial do governo brasileiro. Através de relatos dos
ex-dirigentes da maior instituicdo representativa das demandas étnico-raciais, serdo apontadas
as dificuldades, os desafios e 0s avancos em termos de capacidades estatais mobilizadas e
articuladas para a implementacdo de politicas de promocdo da igualdade étnico-racial no
Brasil. Para que esta analise seja possivel e ndo haja desvios de percurso ao longo da
construcdo analitica, as capacidades serdo observadas a partir de relatorios de gestdo, de
producdes de iniciativas do governo federal, eixos ou areas prioritarias do estado, pela
introducdo de marcos legais que produziram efeitos nas construcGes das capacidades
institucionais e por relatos de ex-ministros que estiveram no exercicio da Secretaria de
Promocdo da Igualdade Racial no periodo de 2003 a 2015, sempre sob as lentes das
capacidades estatais.

A escolha deste periodo se da justamente devido ao inicio da materializacdo de bens
e servigos publicos somados a uma compreensdo por parte do estado brasileiro em ofertar
politicas que envolvem o reconhecimento de direitos no ambito das politicas étnico-raciais.
Este fato pode ser constatado a partir da criacdo de um 06rgdo especifico e articulador, a
Secretaria Especial de Politicas de Promo¢do da Igualdade Racial e na instituicdo de um
decreto presidencial, Decreto n° 4.886, de 20 de novembro de 2003, que enfatiza a politica de
igualdade racial denominada de Politica Nacional de Promocao da Igualdade Racial (PNPIR).

E importante salientar que a Constituicio do Brasil de 1988 ¢ considerada um marco

na insercdo de direitos de modo geral e expressa o desejo de ser um conjunto ampliado de
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oportunidades ao acesso a servigos publicos de maneira igualitdria. No ambito do
reconhecimento de identidades, principalmente para as politicas de recorte étnico-racial,
entretanto, a Constituicdo promoveu eixos norteadores para que o estado brasileiro pudesse
consolidar o Estado Democrético de Direito de forma plena e, através deste balizamento
proporcionado pela “Carta Cidada”, iniciar o desenvolvimento e a estruturacdo das
capacidades ou expertises necessarias para lidar com temaéticas que se arrastavam durante
décadas sem o devido tratamento e reconhecimento por parte do estado brasileiro.

Naquele momento, periodo pos-Constituicdo de 1988, realizar acfes relacionadas a
temaética étnico-racial ainda estava muito longe de se tornar uma prioridade, muito em funcéo
do pouco didlogo que o estado depreendia com a sociedade e com 0 movimento negro e,
sobretudo, devido a baixa capacidade de resposta — pela via institucional - do estado as
pressdes sociais, limitado ainda as discussdes e a criacdo de legislacbes que possibilitassem a
insercdo do tema na agenda publica.

A Politica Nacional de Promocéo da Igualdade Racial (PNPIR) pode ser considerada
0 marco inicial em termos de acdo publica do estado no ambito das politicas publicas de
promocdo da igualdade racial no Brasil no periodo de 2003 a 2015. A politica nacional foi
instituida pelo Decreto n ® 4.886, de 20 de novembro de 2003 e redefine a forma como o
estado percebe as diferentes situacBes sociais, econdmicas e politicas levando em
consideracdo a questdo racial na sociedade brasileira. JA no inicio do decreto, o estado
brasileiro se compromete a pensar e prestar servigos publicos que visem a materializacdo da
igualdade de oportunidades e de tratamento a todos os cidad&os brasileiros.

Como ja identificado nos capitulos anteriores, a trajetoria de exclusdo social e
econbmica que marca a populacdo negra e alguns grupos étnicos no Brasil encontrou nos
movimentos sociais a saida para trazer a tona a magnitude dos problemas relacionados a
questdo racial Somados a atuacdo dos movimentos sociais, principalmente do movimento
negro, também podemos citar as pressGes provocadas por organismos internacionais. Nesse
sentido, a Politica Nacional possui como objetivo geral a reducdo das desigualdades raciais no
Brasil, utilizando-se de a¢Ges de longo, médio e curto prazo. Para que isso seja possivel, sua
elaboracdo levou em consideracdo aspectos relacionados aos marcos legais internacionais, a

pressdo de movimentos sociais - movimento negro - e planos de acbes desenvolvidos em
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conjunto com outras nages por meio de convencdes operacionais e estratégias de acdo das
instituicdes publicas. No mbito dos marcos legais™® podemos citar:

(1) A Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de todas as formas de
DiscriminacBes: onde a principal contribuicdo estd na caracterizagdo do que vem a ser
discriminagao racial

(2) O documento Brasil sem Racismo, que possui como foco a elaboracdo e a
implementacao de politicas de promocao da igualdade racial em diversas areas e:

(3) O plano de Acédo de Durban que teve sua origem na Il Conferéncia Mundial

contra o Racismo, a Discriminacdo Racial, a Xenofobia e a Intolerancia Correlata.

A politica nacional ainda menciona o compromisso do estado brasileiro em criar as
capacidades estatais necessarias para colocar em pratica os marcos legais, bem como trazer as
demandas dos movimentos sociais para dentro do préprio estado. Dessa maneira, algo
importante e que chama a atencdo ao logo no inicio do decreto € o compromisso do estado em
combater a fragmentacdo da acao estatal, ou seja, considera-se que as a¢6es do estado antes da
politica nacional possuiam caracteristicas pontuais e fragmentadas, fato que comprometia os
avancos das politicas de igualdade racial. Na busca por sanar essa atuacdo fragmentada, o
estado instituiu a Secretaria Especial de Politicas de Promocdo a igualdade Racial da
Presidéncia da Republica- SEPPIR/PR, em 2003, com o objetivo de ser o nucleo formulador e
coordenador de politicas no ambito do governo federal.

A partir da SEPPIR/PR., 0 estado, naquele momento, vislumbrava o fortalecimento
do protagonismo de segmentos sociais especificos e, consequentemente, o inicio da
transformacéo social necessaria para que ao final houvesse a materializacdo da igualdade e
promocdo da justica social tdo aclamada e reivindicada por grupos étnicos raciais.

A Politica Nacional de Promoc¢do da Igualdade Racial-PNPIR baliza as acdes do
estado por meio de trés principios - ainda que outros elementos possam ser visualizados ao
longo do periodo de 2003-2015 -, a saber:

'8 Brasil. Decreto n ° 4.886, de 20 de novembro de 2003. Institui a Politica Nacional de Promogéo da Igualdade Racial - PNPIR e dé outras
providéncias.

1 A SEPPIR foi criada em 2003 com o nome de Secretaria Especial de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial - Lei N° 10.678/2003.
Posteriormente, a lei N° 11.639/2008 transforma o cargo de Secretario Especial em Ministro de Estado Chefe da SEPPIR. Em 2011, a lei
N° 12.462/2011 reorganiza a estrutura da passando o 6rgéo a denominacdo de Secretaria de Politicas de Promogdo a lgualdade Racial
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(1) A transversalidade: elemento ja trabalhado no capitulo anterior e que na PNPIR
implica a insercdo da temaética da igualdade étnico-racial nos processos de
formacéo das politicas publicas nos diversos ministérios e nas diversas areas;

(2) A descentralizacdo: esta relacionado ao envolvimento de diferentes atores no
processo de elaboracdo e implementacdo das politicas publicas. Estes atores
podem ser identificados como o préprio governo em suas diferentes esferas de
atuacdo (federal, estadual e municipal), as organizacbes sindicais, empresas,
movimento negro, e outros. Esse principio estd em conformidade com o artigo 23°
da Constituigdo Federal 1988, que trata sobre a “competéncia comum da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios: combater as causas da pobreza e
os fatores de marginalizacdo, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos”;

(3) Gestdo democréatica: envolve a criacdo de instancias participativas e o0
desenvolvimento de acfes integradas. A ideia principal esta calcada na ampliacéo
do envolvimento da sociedade civil sobre a importancia das acGes voltadas para a

promocdo da igualdade racial

Para que tais principios possam ser atingidos, algumas diretrizes alicercaram a
construcdo das capacidades inerentes as politicas de promocdo da igualdade racial quais

sejam:

(@) o fortalecimento institucional atrelado a um conjunto de condicBes estratégicas,
informacionais e producdo de conhecimento. Este, por sua vez, deve estar relacionado aos

niveis taticos, operacionais e financeiros;

(b) incorporacdo da questdo racial no ambito da acdo governamental e, neste ponto a
SEPPIR/PR possui um papel importante na articulacdo entre as instituicbes na elaboracéo e
implementacédo de politicas publicas. Além disso, visa ampliar o alcance das politicas através

de um Sistema Nacional de Promogéo a Igualdade Racial,

(c) Consolidacdo de formas de participacdo e também de conscientizacdo da
populacdo em geral Também possui como prerrogativas a criagdo de foruns e redes que

contribuem com opinides, demandas e outros.
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Através deste cendrio, este capitulo intenta demonstrar a criacdo das capacidades
estatais com recorte temporal de 2003 a 2015. Neste periodo, tanto as capacidades
administrativas quanto as capacidades politicas foram sendo criadas e aperfeicoadas, sempre
levando em consideracdo as intengdes propostas no PNPIR e outras legislacOes correlatas.
Nesta pequena introducao ja podemos observar a presenca de muitos assuntos trabalhados nos
capitulos anteriores, uns recepcionados na PNPIR de modo explicito como é o caso da
transversalidade, outros implicitos, como a intersetorialidade e a integralidade.

Para o resgate da trajetoria estatal na tematica de igualdade racial serdo utilizados
dados secundarios encontrados em relatorios de gestdo, medidas e atos do governo federal,
dados estatisticos e legislacbes sobre o tema, além de entrevistas realizadas com o0s
representantes envolvidos na consolidacdo das capacidades necessarias ao empreendimento de
acbes voltadas a transformacdo social desejada. E importante ressaltar que a Secretaria
Especial de Politicas de Promocdo a Igualdade Racial assume um papel relevante nesta
pesquisa, pois, direta e indiretamente, contribuiu/contribui para a impulsdo no
desenvolvimento das capacidades estatais discutidas ao longo dos capitulos anteriores.

Cabe ressaltar que a estratégia adotada para a construcdo da narrativa nas proximas
secOes estard baseada em relatos dos ex-ministros de estado da Secretaria Especial de Politica
de Promogéo a Igualdade Racial, elencando pontos que sdo relevantes na viséo deles e que

estdo em consonancia com a perspectiva tedrica adotada para esta pesquisa.

A insercdo dos relatos dos ex-ministros sobre a perspectiva tedrica adotada nesta

pesquisa estd amparada por trés tipos de entrevistas:

(1) uma entrevista ndo estruturada - dado secundario - realizada pela prépria SEPPIR
em comemoracdo aos 13 anos da SEPPIR com todos 0s ex-ministros. Esta entrevista traz a
visdo e a vivéncia institucional dos ministros da SEPPIR no periodo de 2003 a 2015. Os
ministros foram Matilde Ribeiro (2003-2008), Edson Santos de Souza (2008-2010), El6i
Ferreira de Aradjo (2010-2010), Luiza Bairros (2011-2014) e Nilma Lino Gomes (2015);

(2) Entrevista com 0 ex-ministro Edson Santos (2008-2010), devido a sua
experiéncia como Deputado Federal por 08 anos e por ter ocupado o cargo de Ministro de
Estado na SEPPIR;

(3) um roteiro com perguntas abertas respondido pela ex-ministra Nilma Lino
Gomes. Em funcéo do tempo e da agenda da ex-ministra, somadas ao contexto politico, ndo

foi possivel a realizacdo da entrevista presencial.
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3.1. Capacidades estatais: O papel das instituicbes no processo de construcdo das
capacidades administrativas e politicas.

“A criacdo da Secretaria Especial de Promocdo da
Igualdade Racial (SEPPIR/PR), em 21 de marco de 2003,
Dia Internacional pela Eliminacdo da Discriminacdo Racial,
transformada em Ministério em fevereiro de 2008, é, sem
duvida, uma inflexdo politica e institucional no tratamento
da tematica racial pelo Estado.” (LIMA:2010)

Como ilustrado nos capitulos anteriores, as politicas de promocéo a igualdade racial
tiveram forte participacdo do movimento negro pelas questdes que envolvem o
reconhecimento de identidade e, principalmente, a conquista de direitos. As lutas pela
superacdo do racismo e das desigualdades socioecondmicas e culturais fizeram com que o
movimento pressionasse o estado em prol de acdes e atuacdes que visassem correcOes das
distorcdes criadas pelo proprio estado nas relagdes étnico-raciais na sociedade.

Somados a participacdo do Movimento Negro, outros desdobramentos no plano
internacional fizeram com o que o estado brasileiro assumisse o compromisso de criar a
institucionalidade necessaria para a atuagdo no ambito da promogdo da igualdade racial. Um
dos desdobramentos mais importantes se deu com a participacdo do Brasil na Conferéncia de
Durban, em 2001%. Esta participacdo acabou por pressionar os atores politicos brasileiros a
inserir na agenda publica aces voltadas para esta tematica. E neste cenario que Heilborn et. al
(2010c:110) aponta para o maior impulso ao processo de inclusdo da questdo racial na agenda
do governo federal - visto como a traducéo das concepcdes discutidas em Durban -, a criagdo
de um érgdo responsavel pela consolidacdo desta area no governo federal.

Criada em 2003 através da medida proviséria n° 111, de 21 de marco de 2003,
convertida na Lei n® 10.678, a Secretaria Especial de Politicas de Promoc¢do da Igualdade
Racial - (SEPPIR) da Presidéncia da Repblica®* nasce do reconhecimento das lutas histéricas
do Movimento Negro brasileiro e dos anseios de uma parcela significativa da populacédo

brasileira e negra.

0 plano de Acdo e Declaracdo de Durban — Il Conferéncia Mundial contra o Racismo, Discriminagdo Racial, Xenofobia e Intolerancia
correlata, em 2001.

2L A Medida Proviséria n® 726, publicada no Diério Oficial da Unido no dia 12 de maio de 2016, estabelece a nova
organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios que compdem o governo federal Neste documento
encontra-se a extingdo do Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos,
cujas competéncias foram transferidas para o Ministério da Justica e Cidadania. Posteriormente tal medida
proviséria é convertida em Lei n. 13.341, de 29 de setembro de 2016.


http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/2003/L10.678.htm
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Edson Santos?® pontua que a SEPPIR foi criada a partir do “didlogo com o
movimento do negro e o compromisso que Brasil firmou internacionalmente™ (entrevista).
Para Nilma Lino Gomes, “a SEPPIR s6 existiu devido a pressdo social do Movimento Negro
e das lutas internacionais de combate ao racismo” (entrevista). E na SEPPIR/PR que se pode
encontrar, ainda que de maneira incipiente ja no inicio de suas atividades, a materializacéo
simbdlica das lutas depreendidas ao longo dos tempos e o reconhecimento maior pelo estado
de que as causas relacionadas ao racismo, a discriminacéo direta e indireta, 0s preconceitos e
qualquer outro tipo de desigualdade criada a partir de questbes étnico-raciais deveriam
receber maiores aten¢des no ambito governamental.

E importante ressaltar que antes da SEPPIR/PR houve algumas experiéncias
positivas no periodo de 1988 a 2003 em relacdo aos diferentes organismos voltados para a
elaboracdo e implementacao de politicas raciais: a Fundacdo Cultural Palmares/FCP(1988), o
Grupo de Trabalho Interministerial/GTI(1995), o Grupo de Trabalho para Eliminagdo da
Discriminacdo no Emprego e na Ocupacdo(1996) e o Conselho Nacional de Combate a
Discriminacdo/CNCD(2001).

Fundacdo Cultural Palmares foi a primeira instituicdo publica criada com o objetivo
de assegurar a arte e a cultura da populagdo negra no Brasil. Ela foi criada em 1988 e desde
entdo atua no sentido de valorizar marcas, expressdes, simbolos e manifestagdes culturais e
artisticas da de grande parcela da populacdo brasileira. O Grupo de Trabalho
Interministerial/GTI1(1995) foi instituido por meio do Decreto de 20 de novembro de 1995 e
teve com a finalidade o desenvolvimento de politicas de promocdo da igualdade racial com
foco na valorizagdo da cultura, no combate a discriminagédo racial, no desenvolvimento de
estudos na area, dentre outros. Na mesma linha do grupo anterior, o Grupo de Trabalho para
Eliminacdo da Discriminacdo no Emprego e na Ocupacdo atuava de maneira mais focalizada,
ou seja, com acdes de combate a discriminacdo na area de emprego e ocupacdo. Por fim, o
Conselho Nacional de Combate a Discriminacdo, foi criado pelo decreto 3.952, de 04 de
outubro de 2001 e estava integrado a estrutura do Ministério da Justica. Dentre as suas

competéncias, 0 CNCD deveria propor, acompanhar e avaliar as politicas publicas afirmativas

2 Edson Santos de Souza é formado em Ciéncias Sociais, fez carreira politica com atuagbes em temas
relacionados a igualdade racial como vereador, deputado federal e Ministro-chefe da SEPPIR/PR. Neste Gltimo
ocupou o cargo de ministro entre 20 de fevereiro de 2008 a 31 de margo de 2010.
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de promocéo da igualdade de individuos e grupos sociais e étnicos que sofrem diferentes tipos
de discriminacdes e outras formas de intolerancia.

Cada estrutura citada acima promoveu avangos timidos em relacdo a complexidade
da tematica étnico-racial Nesse contexto é na SEPPIR/PR que encontramos de fato o avanco
das capacidades administrativas e politicas ainda que, no inicio de sua criagdo, segundo o
entrevistado Ronaldo Crispim Sena Barros®®, a SEPPIR/PR estivesse vinculada a Presidéncia
da Republica - ou seja, sofresse forte influéncia politica - e funcionasse administrativamente
com o apoio do Ministério da Justica (SEPPIR/PR,2016), fato que acabou sendo revertido
quando a Secretaria se consolidou como Ministério nos anos seqiientes.

Para Ribeiro (2014:228), a SEPPIR/PR foi uma construgdo proveniente de trés
estruturas: Convencdo Internacional sobre Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacéo,
0 Programa Brasil sem Racismo e a Declaracdo e Plano de Acdo de Durban. A autora diz
ainda que “...inicia-se um novo ciclo na administracdo publica no que diz respeito as politicas
de promogdo da igualdade racial”.(RIBEIRO, 2014:228). Corroborando esta concepc¢do de

novo ciclo da administracdo, a ex-ministra Nilma Lino Gomes cita que:

“A criacdo da SEPPIR colocou a igualdade racial como politica de
Estado, influenciou a criacdo de drgdos semelhantes nos estados e
municipios e fortaleceu politicamente os poucos o6rgdos ja
existentes. Além disso, contribuiu para institucionalizar a politica
de igualdade racial na estrutura do Estado brasileiro destinando
recursos especificos para essa pauta, 0 que ndo acontecia antes. Ou
seja, a criacdo da SEPPIR, em 2003, faz parte das politicas de
acles afirmativas e estd em consonancia com a Constituicdo de 88,
na qual o racismo é interpretado como crime inafiangavel e
imprescritivel.” Nilma Lino (entrevistada)

A Secretaria Especial de Politicas de Promocdo a Igualdade Racial foi criada como
Orgdo assessor da Presidéncia da Republica com status de ministério e, sete anos depois foi
transformada em Ministério. Ao longo da sua existéncia, cabe destacar as atribuicdes mais
importantes para realcar as capacidades ilustradas ao longo das proximas secdes. E importante
ressaltar que, além das atribuicdes elencadas abaixo, a SEPPIR, em conjunto com outras

secretarias, como a Secretaria de Politicas para Mulheres, buscou promover uma nova forma

2 Ocupou o cargo de Secretario Especial de Promogdo de Politicas de Igualdade Racial do Ministério das
Mulheres, da Igualdade Racial da Juventude e dos Direitos Humanos depois da reforma administrativa
implementada pela Presidencia da Republica através da lei n 13.341 de 29/09/2016.
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de atuacdo no ambito estatal, muito em funcéo das especificidades e das particularidades de

cada publico alvo e até mesmo do tipo de estratégia de atuacao.

“formulacgdo, coordenacdo e articulagdo de politicas e diretrizes
para a promocao da igualdade racial, na formulagéo, coordenacdo
e avaliacdo das politicas publicas afirmativas de promocdo da
igualdade e da protecdo dos direitos de individuos e grupos raciais
e étnicos, com énfase na populacdo negra, afetados por
discriminacdo racial e demais formas de intolerdncia, na
articulagdo, promogdo e acompanhamento da execucdo dos
programas de cooperacdo com oOrganismos nacionais e
internacionais, publicos e privados, voltados a implementacédo da
promocdo da igualdade racial, na formulagdo, coordenacdo e
acompanhamento das politicas transversais de governo para a
promoc¢do da igualdade racial, no planejamento, coordenacdo da
execucdo e avaliacdo do Programa Nacional de A¢des Afirmativas
e na promogdo do acompanhamento da implementacdo de
legislacdo de acdo afirmativa e defini¢do de agdes publicas que
visem o cumprimento dos acordos, convengBes e outros
instrumentos congéneres assinados pelo Brasil, nos aspectos
relativos & promogdo da igualdade e de combate a discriminagéo
racial ou étnica” (Brasil. Lei n°10.678, de 23 de maio de 2003).

Pelas atribuicdes, pode-se perceber que a SEPPIR assumia um papel de articulador
de demandas junto a outros ministérios, ou seja, pode ser caracterizado “ndo como 0Orgédo
executor, mas como 0rgdo que cuidava no didlogo, com outras esferas de governo para
implementacdo dessas politicas” (Edson Santos, entrevista). E, segundo o ex-ministro Edson
Santos, a caracteristica da SEPPIR como 6rgdo de articulacdo conferia a ela um lugar de
destague no espectro das relacdes institucionais, sendo estas marcadas pela imposicdo de
acoes.

Essa caracteristica, segundo o ex-ministro, era importante para induzir e dar foco as
questdes de interesse da populacdo negra. E neste cendrio e muito em funcdo do
engajamento politico e dos anseios do Movimento Negro, que os esforcos sdo canalizados no
sentido de institucionalizar medidas de acfes afirmativas por meio de leis, decretos e
programas governamentais. Nesse sentido, as acgdes afirmativas constituem a principal
bandeira do poder publico e dos seus 6rgdos de atuagdo para corrigir as desigualdades raciais

presentes na sociedade. Segundo informagdes do proprio sitio eletrdnico da SEPPIR/PR?, a0

? Brasil. O que sdo agdes afirmativas. Disponivel em http://www.SEPPIR/PR.gov.br/assuntos/o-que-sao-acoes-
afirmativas, acesso em 04/10/2016
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elaborar e implementar uma politica afirmativa, o estado, em ultimo caso, busca oferecer
igualdade de oportunidades a todos e, para que isto seja possivel, as acbes afirmativas estéo
caracterizadas em trés tipos: 1) reverter a representacdo negativa dos negros; 2)promover a
igualdade de oportunidades, e; 3) combater o preconceito e o racismo. Para Gomes (2001), as

acOes afirmativas se constituem como:

(...) um conjunto de politicas puablicas e privadas de carater
compulsorio, facultativo ou voluntario, concebidas com vistas ao
combate a discriminacéo racial, de género e de origem nacional, bem
como para corrigir os efeitos presentes da discriminacdo praticada
no passado, tendo por objetivo a concretizacdo do ideal de efetiva
igualdade de acesso a bens fundamentais como a educacdo e o
emprego (Gomes, 2001: p.40).

Para Gomes (2001), as acGes afirmativas sdo utilizadas, através de politicas publicas,
para evitar que as praticas culturais e/ou mecanismos histéricos de exclusdo culminem na
perpetuacdo das desigualdades. Isso fica evidenciado nas ideias de Heilborn et.al (2010:80c)
guando estas autoras afirmam que a utilizacdo de agdes afirmativas tem como pressuposto
intervencdes especificas que visam modificar determinada situacdo de inferioridade,
discriminacdes ou desigualdades sociais. As autoras colocam ainda que uma das metas de se
utilizar politicas afirmativas consiste em eliminar os efeitos persistentes da discriminacéo,
além de promover maior visibilidade de grupos discriminados nos mais diversos campos de
atuacdo. Em suma, as politicas afirmativas possuem como objetivo garantir o acesso a
direitos, a bens e servigos a uma determinada populacdo que, como no caso aqui retratado,
possui uma heranca histérica marcado pelas discriminagfes diretas, indiretas e pelo racismo.
A politica de cotas, atualmente, é a mais visualizada do ponto de vista das acdes realizadas
por parte do poder publico, no entanto, outras acdes fazem parte do conjunto identificado
como “acdes afirmativas”, tais como: divulgagdo de vagas de trabalho para publicos
especificos, ou como no caso da salde, o combate a patologias tipicas que acomete
populacdes negras.

E neste cenario, com mix de politicas afirmativas e a¢des universais que o estado
brasileiro - através de orgdos como a SEPPIR/PR em parceria com outros entes do governo e
da sociedade civil - buscou atuar no sentido de promover as politicas de promogéo a igualdade

racial As areas de atuacOes destas instituicdes sdo as mais variadas e dentre elas estdo: a da
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salde, a educacdo, o trabalho, a juventude, a igualdade de género, e outros, confirmando o
caréater transversal do tema da igualdade racial.

Abaixo segue o organograma da SEPPIR/PR - que sé foi -efetivamente
implementado em 2010, em funcéo de negociagdes e do reconhecimento da SEPPIR/PR como
um Ministério. Este lapso temporal demonstra a luta para consolidacdo da SEPPIR/PR dentro
do arranjo ministerial do estado brasileiro, mas ao mesmo tempo, aponta para barreiras de
ordem burocratica e politica. Estas e outras limitacdes, de certa forma, comprometiam o
funcionamento efetivo da SEPPIR/PR. Isso fica claro quando resgatamos a historia da
SEPPIR e identificamos na fala do ex-ministro Edson Santos (ministro em 2008-2010), as

dificuldades relacionadas aos diversos fatores organizacionais, a saber:

e Pessoal: “ndo existe uma estrutura administrativa na Seppir. Os cargos sdo
preenchidos. Vocé ndo tem funcédo de carreira. Essa € uma dificuldade... A Seppir, por
exemplo, eu estive na Seppir e tinha um pessoal e sai da Seppir, ou aproveitou parte,
ou mandou todo mundo embora. Alguns eram cedidos de outros 6rgdos e outros de
livre nomeacdo. Para ter memoria, adequar, melhorar, aperfeicoar a execucdo de
politicas publicas (é preciso ter servidores de carreira). VVocé vai estar sempre
comecando do zero (se nao tiver servidores de carreira)” (entrevista Edson Santos)

e Estruturas de apoio administrativo: “Olha, dependia muito.. cOmo a gente nédo tinha
estrutura fisica, ja é um ponto fragil. Dependia muito do nivel de relagcdo que vocé
estabelecia com os 6rgdos” Edson Santos(entrevista)

e Orcamento, recursos financeiros suficientes: “Eu acho que ndo. Tanto que no nosso
periodo & a gente buscou muito das emendas de parlamentares para fortalecer
determinas areas. Porque 0s recursos iam mais para areas de custeio da SEPPIR...”.
Edson Santos (entrevista)

e Autonomia institucional: “E discricionaria, como 0s outros ministérios. O ministro da

SEPPIR é um ministro como qualquer outro”( Edson Santos)



Figura 3- Estrutura Organizacional da SEPPIR/PR
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Diante do organograma, podemos citar os 6rgdos mais importantes e que estdo

representados na estrutura da SEPPIR. Estes 6rgdos compGem a capacidade administrativa e

politica e sdo os responsaveis pelas politicas publicas de promocdo da igualdade étnico-racial,

a saber:

o Orgio de assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado composto pelo Gabinete

e da Secretaria-Executiva.

% Disponivel em http://www.SEPPIR/PR.gov.br/portal-antigo/arquivos/convenios/organograma/image_view
fullscreen. Acesso em 17/10/2016
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o Orgdos especificos singulares formando a base para operacionalizagdo das politicas
étnico-racial: A Secretaria de Politicas de Ac¢Bes Afirmativas; Secretaria de Politicas
para Comunidades Tradicionais; Secretaria de Planejamento e Formulacdo de
Politicas de Promocdo da Igualdade Racial;

o Orgio colegiado de composicao paritaria, sociedade civil e estado: Conselho Nacional
de Promocao da Igualdade Racial (CNPIR).

Na estrutura organizacional do governo federal, algumas secretarias ganharam maior
espaco na agenda governamental justamente por fazer valer certos valores culturais e
combater o legado histdérico que emperraria o desenvolvimento dos direitos e a consolidagao
de um estado democrético de direito. Um rapido detalhamento das competéncias de cada
Secretaria dentro da estrutura da SEPPIR/PR demonstra o compromisso do estado brasileiro
em reverter o quadro marcado pela desigualdade étnico-racial

A Secretaria Executiva estava incumbida, dentre muitas atribuicbes, aquelas

relacionadas ao funcionamento das capacidades estatais, a saber:

e (1) Exercer a coordenagdo superior dos temas, das acdes governamentais e das
medidas referentes as areas de atuacdo da Secretaria; (2) Coordenar a articulacdo da
Secretaria com os demais 6érgdos do governo federal para a conducgdo das politicas e
programas nas areas afetas a politicas de promocdo e igualdade racial; (3) Apoiar a
articulacdo institucional da Secretaria com 6rgaos governamentais e organizacfes nao-
governamentais, tendo em vista a implementacdo de politicas de promocao e

igualdade racial

A Secretaria de Politicas de Acdes Afirmativas compete, do mesmo modo que a

Secretaria anterior, dentre varias outras atribuicdes:

e (1) Coordenar e articular as politicas publicas na formulagéo das politicas transversais
e de promocdo da igualdade racial; (2) Apoiar o Ministro de Estado em matérias
relativas ao ordenamento juridico nacional e internacional de acdes afirmativas, bem
como desenvolver estudos acerca da politica da promoc¢do da igualdade racial ja
contemplada na legislacdo ou que venha a ser submetida ao Congresso Nacional; (3)

Coordenar grupos tematicos destinados ao estudo e a elaboragdo de propostas sobre
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promocdo da igualdade racial e a identificacdo de programas de acbes afirmativas,
que visem o cumprimento dos acordos, convencdes e planos de acdo assinados pelo
Brasil; (4) Propor diretrizes e a adocdo de medidas administrativas e de gestdo
estratégica visando garantir a adequada implementacdo do Programa Nacional de
Acdo Afirmativa; (5) Promover parcerias com oOrgdos da Administracdo Federal,
Estadual, Municipal e do Distrito Federal na formulacdo de propostas para a

implementacao de programas de a¢des afirmativas;

Em relacdo as atribuicdes da Secretaria de Politicas para Comunidades Tradicionais,

as fungdes mais importantes foram descritas como:

e (1) Assessoramento direto e imediato ao Presidente da Republica na formulacéo,
coordenacdo e articulacdo de politicas e diretrizes para a promocdo da igualdade
racial; (2)Formulacédo, coordenacédo e avaliacdo das politicas publicas afirmativas de
promocdo da igualdade e da protecdo dos direitos de individuos e grupos raciais e
étnicos, com énfase na populacdo negra, afetados por discriminacgdo racial e demais
formas de intolerancia;(3)Promocdo do acompanhamento da implementacdo de
legislacdo de acdo afirmativa e definicdo de acdes publicas que visem o cumprimento
dos acordos, convengdes e outros instrumentos congéneres assinados pelo Brasil, nos
aspectos relativos a promoc¢édo da igualdade e de combate a discriminacao racial ou
étnica.?®

Assumindo o posto de organizacdo de geréncia administrativa, a Secretaria de
Planejamento e Formulacdo de Politicas pode ser caracterizada como o departamento
responsavel pela efetiva implementacdo de politicas e programas relacionados a promogéo da

igualdade étnico-racial. Dentre as atribuicdes podemos citar:

e (1)Propor a formulacdo de diretrizes orgamentérias que incentivem a execucdo das
politicas intersetoriais de promocdo da igualdade racial; (2)Planejar e controlar as

atividades relacionadas com o planejamento e execucdo or¢camentaria e financeira dos

% Todas as competéncias das Secretarias foram retiradas do site eletronico do governo federal Disponivel em
http://www.SEPPIR/PR.gov.br/sobre-2/institucional Acesso em 18/10/2016



101

programas e acdes das politicas de promogéo da igualdade racial e das acGes previstas
no Plano Plurianual (PPA); (3)Elaborar instrumentos de acompanhamento,
monitoramento e avaliacdo de politicas de promocéo da igualdade racial; (4)Incentivar
e apoiar a criacdo e manutencdo de bancos de dados dos 6rgdos da Administracdo
Federal, direta e indireta, com indicadores econémicos e sociais que contemplem a
questdo cor, raca e etnia;(5)Implementar procedimentos de apoio administrativo no
ambito da SEPPIR/PR.

Outro importante 6rgao inserido na estrutura da SEPPIR/PR é o Conselho Nacional
de Promoc¢do a Igualdade Racial — CNPIR. Este 6rgdo de carater consultivo vinculado a
SEPPIR/PR foi criado em 23 de maio de 2003 pela lei n © 10.678, e regulamentado pelo
Decreto n © 4.885 de 20 de novembro de 2003, com alteracdes feitas pelo Decreto n° 6.509
que dispdem sobre a composicdo, estruturacdo, competéncias e funcionamento do conselho. A
CNPIR, sob o ponto de vista das capacidades estatais, representou um tipo de capacidade
politica necessaria para discutir proposi¢cdes de politicas étnico-raciais. Dentre as atribuicGes e

funcGes da CNPIR podemos citar:

e (1) Propor estratégias de acompanhamento, avaliacdo e fiscalizacdo, bem como a
participacdo no processo deliberativo de diretrizes das politicas de promoc¢édo da
igualdade racial, fomentando a inclusdo da dimensdo racial nas politicas publicas
desenvolvidas em ambito nacional; (2) Apreciar anualmente a proposta orcamentaria
da Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial e sugerir
prioridades na alocacdo de recursos; (3) Apresentar sugestdes para a elaboracdo do
planejamento plurianual do Governo Federal, o estabelecimento de diretrizes
orcamentarias e a alocacdo de recursos no Orcamento Anual da Unido; (4)
Acompanhar, analisar e apresentar sugestdes em relagdo ao desenvolvimento de
programas e agdes governamentais; (5) Zelar pelas deliberagdes das conferéncias

nacionais de promocdao da igualdade racial

A CNPIR, para o biénio 2014-2016, contou com a participacdo de 22 o6rgdos do
poder publico federal, 19 entidades da sociedade civil - escolhidos através de edital publico -
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e trés pessoas indicadas por serem considerados de notdveis conhecimentos. Ha de se
mencionar ainda as comissdes ou grupos tematicos que, dentro da estrutura da CNPIR, tratou
de assuntos especificos com finalidades de promocdo de acOes, realizacdo de estudos e
elaboracdo de propostas nas areas do combate ao racismo, as desigualdades raciais e da
promoc&o de politicas de igualdade racial.

Na avaliacdo do ex-ministro Edson Santos (entrevista), a CNPIR ¢é considerada “um
termdmetro. o termémetro de como vocé esta sendo percebido e como a instituicdo SEPPIR
estd sendo vista pelo movimento social e por outros 6rgdos de governo”. Para a ex-ministra
Nilma Lino Gomes, “os conselheiros e as conselheiras do CNPIR foram muito importantes na
construcdo da gestdo. Eles/elas integravam a equipe de avaliacdo dos resultados dos editais
publicos, representavam a SEPPIR em eventos do governo federal, participavam dos eventos
nacionais e internacionais...” (entrevista).

Segundo IPEA (2012:20), a CNPIR, no ano de 2011, criou sete comissdes e dois
grupos de trabalhos, a saber: a Comissdo de Promocdo e Defesa dos Direitos da Juventude
Negra; Comissdo de Acompanhamento das Politicas de Promoc¢édo da Igualdade Racial e do
Ciclo Orcamentario; a Comissdo de Atos Normativos; a Comissdo de Povos, Comunidades
Tradicionais e Liberdade Religiosa; a Comissdo de Protecdo e Defesa dos Direitos das
Mulheres Negras; a Comissdo de Fomento a Criagdo e ao Fortalecimento de Conselhos de
Igualdade Racial; e a Comissdo de Comunicacgdo e Informacdo. Essas comissdes, na visao de
Edson Santos, “ganham forca e capilaridade na sociedade”, na medida em que a tematica
étnico-racial comeca a ganhar espaco na agenda publica.

Na mesma publicacdo do IPEA (2012), segundo pesquisa realizada com os
conselheiros entrevistados em 2011, os pesquisadores apontaram como pontos fortes da
CNPIR, a capacidade da instituicdo em influenciar a elaboracdo e a implementacdo de
politicas publicas, transversalizando as politicas de igualdade racial. Isso reforca uma
percepcdo de que a participacdo social € um importante elemento de formacdo das
capacidades estatais: seja na criacdo de canais de participacdo e no desenvolvimento da
capacidade politica, seja influenciando as capacidades administrativas na medida em que é
trazido para dentro das organizagdes aquilo que foi discutido na arena politica. Essa insercéo
da sociedade civil na CNPIR fortalece a representatividade da sociedade no estado e

impulsiona o principio democrético da Politica Nacional de Promocéo da Igualdade Racial.
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Outra iniciativa viabilizada no atendimento as demandas étnico-raciais € o Forum
Intergovernamental de Promocéo da Igualdade Racial (FIPIR), criada em 27 de maio de 2004.
Esse forum é coordenado pela SEPPIR/PR e contou como parceiros, na época de sua criacao,
a Casa Civil,o Ministério da Educacdo,0 Ministério da Saude, o Ministério do Trabalho e
Emprego e de organismos Internacionais: Fundacdo Friedrich Ebert, Unifem, PNUD/PCRI,
OIT.

O Forum tem como finalidade empreender, conjuntamente com 0s entes
subnacionais e suas institui¢fes - coordenadorias, secretarias executivas, 0rgdos de assessorias
e outros -, iniciativas voltadas para a execuc¢do de politicas de promocéo da igualdade racial
em seus territérios. Dessa forma, municipios, estados e unido assumem 0 compromisso de
promover acdes continuadas através de articulacdo entre os atores subnacionais; de capacitar
o0s servidores e a populacdo em geral para lidar com esta tematica; de criar uma base de
informacdes para auxiliar no planejamento, execugdo e monitoramento das acles e
intensificar, através de suas capacidades estatais, as atuacdes no ambito das politicas de
promocdo a igualdade étnico-racial.

Para Borges (2005:34), a criagdo do férum promove a capilaridade institucional da
SEPPIR/PR nos estados e municipios, uma vez que, pelas caracteristicas federativas do pais, a
articulacdo e o compartilhamento de informacgdes constituem a principal ferramenta para
difusdo da promocao da igualdade racial. Como objetivos especificos do férum, a autora vai

citar:

“Ampliar e construir formas de capilaridade da Politica Nacional
de Promogdo da Igualdade Racial; Promover o fortalecimento da
transversalidade da promocdo da igualdade racial nas politicas
publicas; Promover a troca de experiéncias e a articulagdo entre os
organismos e identificar experiéncias comuns; Contribuir para o
debate sobre a promocéo da igualdade étnica e racial na sociedade
brasileira; Contribuir para o fortalecimento institucional dos
orgdos similares a SEPPIR/PR voltados para a execugdo de
politicas publicas para a populagdo negra, como secretarias,
coordenadorias, assessorias, etc., de &mbito municipal ou estadual,
buscando o empoderamento politico das estruturas institucionais
existentes; Estimular os municipios e estados a realizar as
plenarias municipais e Conferéncias Estaduais e Nacionais de
Promocao da Igualdade Racial” (BORGES, 2005:34-35)

Para Jaccoud (2009:108), essa iniciativa de instituir um Férum Intergovernamental
pela SEPPIR/PR contribuiu, de maneira eficiente, para o debate de temas relevantes para a

promocdo da igualdade, como a educagdo. Segundo a autora, 0 nimero de adesdes ao forum



104

em 2006 foi de 23 estados e 427 municipios, sendo que, destes, 23 estados e 161 municipios
ja contava com alguma estrutura oficial para elaborar e implementar politicas de promoc¢éo da
igualdade racial. Ribeiro (2014:243) relata que até 2012, o FIPIR contou com 668 adesGes, 0
que representou 641 6rgaos executivos no ambito municipal e 26 estados e no Distrito federal.

Como eixos tematicos que direcionaram os trabalhos do FIPIR em seus primeiros
anos, Borges (2005:38) aponta trés assuntos que balizaram as primeiras discussées do forum:
(1) em 2004 o debate girou em torno da aplicacdo da Lei 10.639/03, que trata sobre a
obrigatoriedade da tematica Histdria e Cultura Afro-Brasileira no curriculo escolar; (2) em
2005 o enfoque foi & geracdo de emprego e renda; (3) e em 2006, satde da populacdo negra.
Apesar de cada ano possuir um tema principal, a autora aponta que todos eles possuiam
interdependéncia e complementaridade.

Como a SEPPIR/PR ndo foi dotada de estrutura descentralizada —escritorios,
regionais, superintendéncias ou qualquer outra estrutura que atue em determinados territorios-
, a utilizacdo de instancias e espagos de troca de informacgdes tornaram-se imprescindiveis
para a efetivacdo da Politica Nacional de Promocdo da lgualdade Racial.lsso fica claro
guando o ex-ministro Edson Santos elenca as dificuldades da SEPPIR em construir uma

politica efetiva de promocéo da igualdade racial:

“Maior desafio é na execucdo das politicas, principalmente nas
federagBes, municipios, &€ um negécio complicado chegar para
falar com o prefeito sobre igualdade racial..., a SEPPIR se
impunha, estava no momento em que ninguém era contra. Estava
fora de moda ser contra a SEPPIR.” Edson Santos(entrevista)

Posteriormente, com a Lei n® 12.288/2010, que institui o Estatuto de Igualdade Racial,
o FIPIR compds o instrumento estratégico para a implantacdo do Sistema Nacional de
Promocdo da Igualdade Racial e, portanto, representou simbolicamente, uma articulacéo
federalista, com a participacdo de estados e municipios. O FIPIR representou o terceiro
principio elencado na Politica Nacional de Promog¢do da Igualdade Racial - PNPIR,
denominado como gestdo democréatica, sendo o primeiro a transversalidade e o segundo a
descentralizacéo.

Apesar de toda capacidade administrativa e politica concebida e constituida no ambito
das instituicdes publicas, as mudancas institucionais provocaram poucos avangos no que

tange a efetiva elaboracdo e implementagéo de politicas étnico-raciais ao longo dos primeiros
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anos. Isso fica claro quando observamos o tempo entre a criagdo da SEPPIR/PR e a
consolidacdo de wuma estrutura minima de organizacdo operativa da instituicdo,
respectivamente 2003 a 2010. No entanto, isso ndo desvaloriza as iniciativas e muito menos o
esforgo do estado em dotar suas proprias instituicdes de expertise necessaria para atuar nesta
area social, tdo particular na historia do pais. Neste sentido, ja era de se esperar muitas
dificuldades e limitagBes, sejam elas de cunho politico, institucional, ou de prioridades de
governo.

Abaixo segue a construcdo da trajetéria da SEPPIR enquanto 6rgdo principal na
consolidagdo das capacidades estatais levando em consideragdo o0s marcos legais e
institucionais. Antes, porém, apenas para ilustrar o recorte temporal tragcado, segue 0s eventos
mais importantes sob o ponto de vista do desenvolvimento das capacidades estatais. Ao longo
da préxima subcdo, as datas elencadas na figura 4 abaixo serdo trabalhadas em seus
pormenores, elencando aspectos positivos e negativos para o desenvolvimento das politicas de
promocdo da igualdade étnico-racial a partir da visdo de seus ex-dirigentes.
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Figura 4 - Capacidade estatal e a trajetdria das politicas publicas de promoc¢ao da igualdade racial: 2003 a 2015.

I Conferencia Nacional de Polificas de Promocio da

Secretaria de Politicas Promocio a Igualdade Racial,
a Secretaria de Politicas para Mulheres & a Secretaria de

Iznaldade Racial Direitos Humanos deram origem ao Ministério das
Mulheres, da Izualdade Racial, da Juventude & dos
Diireitos Humanos
III Conferéncia Nacional de Politicas de Promogioda
I Conferencia Nacional de Polificas de Promocio da Izualdade Racial e o Decreto $136/2013,que regulamenta
Iznaldade Bacial o0 Siztema Nacional de Promocio da Izualdade Racial
Deecreto n® T261/2010. Aprova a Estrutura Eegimental & o
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Lei 10.639. Obrigatoriadade da tamarica "Historia e Culturs Decreto of §.261 Azenda Social Quilombala no dmbito do Lein® 12.258.
Afvo-Brasilaira”, Programa Brasil Cuilombala. Imsfitui o Estatato da Irualdade Racial.
Decreto n° 4,856 Polifica Nacional de Promocio da
iznaldade Racial e o Decreto n°4.887 que trata
regularizagio fundidria de terras de quilombos. .
Diecreton® 6.872. Flano Nacional de Promocio da Portaria Interministerial n° 79, de 3 de julbo de 2011.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados trabalhados.

Begulamenta o procedimentos para o registro

das terras ooupadas por remanescentes das comunidades dos

quilombos.
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3.2. Capacidade estatal a partir da visédo dos dirigentes da SEPPIR no
periodo de 2003- 2015.

A SEPPIR foi marcada, inicialmente, por uma fragilidade institucional nos primeiros
anos de criacdo das estruturas. Esta limitacdo pode ser identificada por Matilde Ribeiro?’ em
entrevista a SEPPIR/PR (2016). Para a ex-ministra, em um primeiro momento, a criacdo da
SEPPIR/PR enfrentou problemas relacionados as questbes de cunho politico baseado na
representatividade, isto €, qual (is) grupo(s) de interesses a instituicdo deveria representar
efetivamente. Para Ribeiro estava claro que a énfase estaria na populacdo negra, mas para
outros atores politicos envolvidos em sua criacdo em 2002 e na sua consolida¢do em 2003, a
SEPPIR representaria algo maior, de representacdo de outros povos. Um destes interesses
consistia no pleito de que a SEPPIR/PR deveria advogar também para os interesses de

comunidades indigenas.

“Porque comunidade indigena tinha que ser atendida pelo governo,
sim, mas pela FUNAI, ou por outros drgdos, visto que a énfase da
SEPPIR/PR era na populacdo negra. Ela surge como uma
secretaria especial e durante muito tempo, em varios momentos,
lembro que mais diretamente num periodo préximo a realizacéo da
Conferéncia Nacional de Politicas de Promocdo da Igualdade
Racial, aconteceram debates acirrados sobre a extin¢do ou juncéo
com outras secretarias[...]” Matilde Ribeiro, SEPPIR(2016:58)

Ribeiro explica que, assim que fora empossada como ministra, houve por parte do
estado uma dificil compreensdo de quais seriam as prioridades em termos de acfes pela
SEPPIR, visto que o estado, até aquele momento ndo possuia “vivéncia institucional”
(SEPPIR/PR, 2016:59) e, portanto, estava iniciando uma nova jornada em relacdo as
capacidades estatais no &mbito das politicas publicas étnico-raciais.

Matilde, exemplificando suas acOes a frente da Secretaria, cita como principal acdo
em termos praticos, aquelas voltadas as comunidades quilombolas. Estas acGes culminaram

com a elaboragdo do Decreto 4.887 de 20 de novembro de 2003, que trata sobre o

%" Foi a primeira ministra da SEPPIR/PR,de marco de 2003 a fevereiro de 2008. Trabalhou em ONGs,
assessorando movimentos sociais, comecando na area de salde e depois enveredando pela relagdo com o
movimento feminista e 0 Movimento Negro. Posteriormente entrou para a gestdo publica. Trabalhou na
prefeitura de Santo André, em 1997, como assessora dos direitos da mulher. Em 2002 fez parte do programa de
governo do entdo candidato Luiz In&cio Lula da Silva. Apos sua saida da SEPPIR, concluiu o curso de doutorado
e prestou concurso — tendo sido aprovada - para professora da UNILAB (Universidade da Integracao
Internacional da Lusofonia Afro-brasileira), no campus Malés, em S&o Francisco do Conde, na Bahia.



108

“procedimento para identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacgéo e titulacdo das
terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos de que trata o art. 68 do
Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitorias”. Decreto este que, posteriormente, foi
objeto de acdo direta de inconstitucionalidade®® pelo partido politico denominado Partido
Frente Liberal a época e atualmente chamado de Partido Democratas. Este, segundo a
Ministra, foi um dos movimentos que, insatisfeitos com os avancos das politicas publicas de
promocdo a igualdade racial, atuavam como uma contraforca as capacidades estatais que
visavam consolidar e dar institucionalidade as questdes étnico-raciais.

Caminhando ainda com cuidado e conhecendo seu lugar institucional dentro da
esfera estatal, a SEPPIR/PR tratou de buscar uma forma de “escutar” as vozes da sociedade
civil e do proprio movimento negro para que construisse uma agenda inclusiva e participativa
dentro da estrutura estatal. Nesse ultimo ponto, Matilde cita os dois primeiros anos de
elaboracdo e construcdo de um espaco cujo desenho de participacdo culminaria na primeira
Conferéncia Nacional de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial em 2005, que teve como
propdsito o desenvolvimento do Plano Nacional de Promoc¢do da Igualdade Racial
(PLANAPIR) em 20009.

No que diz respeito mais diretamente ao tema da igualdade, em relacdo as duas
grandes areas de atuacdo estatal, salde e educacdo, as atuacdes da SEPPIR/PR, segundo a
Matilde Ribeiro, tiveram perspectivas distintas. No caso da salde, a nova estrutura encontrou
uma agenda direcionada e eixos norteadores mais consolidados para executar suas acdes. Este
fato deveu-se a pressao dos movimentos sociais, principalmente o movimento das mulheres
negras, a participacdo da ONU e a presenca de organismos internacionais, tais como do
Departamento do Governo Britanico para o Desenvolvimento Internacional. Isso fica claro

guando Matilde Ribeiro diz que:

“Eles tinham um receitudrio pronto, tinham um caderno dizendo
quais seriam os desdobramentos, as especificidades para se
construir uma politica nacional de saide da populagdo negra, e isso
em dialogo com o Ministério da Salde. Essa foi uma area para a
gual noés ja recebemos uma demanda arredondada, e que a
SEPPIR/PR impulsionou o Ministério da Salde a debater, a

%% Acio Direta De Inconstitucionalidade 3.239 Distrito Federal 25/03/2015. Disponivel em
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADI13239RW.pdf. Acessado em 25/10/2016
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entender, a absorver essa produgdo que vinha do movimento
social” SEPPIR/PR(2016:60)

No ambito da educacdo, Matilde cita o esforco para colocar em pratica a Lei
10.639/03%°-, que “estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional, para incluir no
curriculo oficial da Rede de Ensino a obrigatoriedade da tematica Histéria e Cultura Afro-
Brasileira, e da outras providéncias.”. Segundo a ex-ministra é nesta seara que o debate sobre
cotas no ensino superior foi sendo desenvolvido, e que, apos longos anos se concretizou na lei
de cotas, Lei n®12.711/2012.

Para aquelas questBes que envolvem a politica externa, que também pode ser
considerada uma politica de promocéo a igualdade racial, Matilde Ribeiro cita a existéncia de
uma visao distorcida que outros paises possuem do Brasil. Em viagem aos paises africanos, a
representante da SEPPIR/PR deparou-se com muitas situagdes e em algumas delas, ela cita a
percepcdo dos povos africanos sobre o Brasil. Para ela, uma das perguntas mais eloguentes
que ouviu em sua viagem foi: “Onde estdo os pretos do Brasil?”Porque em geral as
delegacdes brasileiras sdo brancas, séo homens e brancos. Dizem que o Brasil € 0 segundo
pais em quantidade de negros fora da Africa, e onde eles estdo?”.(SEPPIR/PR,2016:61). Para
Ribeiro, o proprio Ministério das Rela¢Ges Exteriores ndo sabia lidar com as questbes que
envolvia as relacdes ético-raciais, fato que reforcou a importancia de um aparato institucional
gue também tramitasse pela via da politica externa brasileira.

Matilde Ribeiro, com a sua experiéncia e sua posic¢éo institucional dentro da estrutura
governamental, sintetiza a dificuldade de atuacdo no processo de construcdo de uma
concepgdo de politica publica étnico-racial justamente pela “falta de espago” e/ou pelo

entrave institucional ja existente em relacdo a tematica de promocéo étnico-racial:

“Mas o processo inicial foi muito tenso. Em cada ministério,
desses mais executores da politica, essas areas que sdo
tradicionalmente tratadas pelo Movimento Negro — Educagéo,
salde, cultura, desenvolvimento agrario — em cada um desses
ministérios o papel da SEPPIR/PR foi de ir costurando caminhos
para gerar as politicas. Considerando-se que as agdes que mais
diretamente impulsionaram a agenda desde o inicio foram as que
falei anteriormente: quilombos, salde, relagdo internacional, e

# BRASIL. LEI N°10.639, DE 9 DE JANEIRO DE 2003. Altera a Lei n®9.394, de 20 de dezembro de 1996,
que estabelece as diretrizes e bases da educa¢do nacional, para incluir no curriculo oficial da Rede de Ensino a
obrigatoriedade da temética "Histéria e Cultura Afro-Brasileira", e d& outras providéncias.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.639-2003?OpenDocument
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organizacdo da | Conferéncia Nacional de Politicas de Promocéo
da Igualdade Racial” SEPPIR/PR (2016:60)

A transversalidade e a intersetorialidade, tdo importantes na construcdo das
capacidades estatais, também encontraram barreiras institucionais ndo importando a
existéncia de uma legislacédo autorizativa; ou seja, mesmo que as a¢des estejam amparadas por
legislagdes, muitas barreiras ainda deveriam ser rompidas. A ex-ministra, Matilde Ribeiro,
esclarece algumas dificuldades apresentadas entre as proprias instituicGes federais nas quais,
inicialmente, participariam da implementacdo de politicas de promocédo a igualdade étnico-
racial. A vivéncia institucional e as relagcdes entre as instituicdes demonstravam como a
SEPPIR/PR encontrava problemas na formulacdo e implementacdo de politicas e, esse fator
acabava por criar acdes de conscientizagdo, reconhecimento e aceitacdo de que as demandas
étnico-raciais deveriam ser atendidas por todos os ministérios e ndo apenas pela SEPPIR.

Segundo seus relatos, Ribeiro aponta que:

“todas as articulagbes referentes a essas areas consideradas
especificas ou mesmo transversais se efetivam na base do
convencimento. Pode haver leis, pode haver definicdo a partir do
comando da presidéncia...Mas na execugdo vocé tem que
convencer o outro de que algo tem que acontecer conjuntamente.
Entdo, interagir com os outros ministérios ndo era uma agdo de
“portas abertas”, ndo. Muitas vezes as coisas aconteciam por muita
persisténcia,por muita insisténcia...[...] E obvio que havia pessoas
sensiveis a questdo, uma ou outra pessoa, mas dentro dos 6rgaos a
questdo racial ndo estava credenciada como prioridade para as
acOes das politicas. Entdo, tudo foi conquistado a partir de muitas
negociagdes. .[...].. por mais negociagcdes que tivéssemos, se 0
orcamento ndo saisse do ministério no qual a acéo se encaixava a
execucdo ndo acontecia, pois a transversalidade tem que vir
acompanhada de decisdo orcamentéria, além do compromisso de
que a acao tem que acontecer. ”Matilde
Ribeiro(SEPPIR/PR:2016:63-64)

Observando as falas da ex-ministra é possivel entender as dificuldades, os percal¢os
e todo o esforco depreendido pelo movimento negro e, principalmente, pelo proprio estado, na
figura da SEPPIR, em romper as estruturas simbolicas e culturais internalizadas em suas
proprias instituicbes, como visto no capitulo anterior sobre o racismo institucional. Este
ultimo fator, em especial, inviabilizaria e continua inviabilizando, de certo modo, muito das
intencGes e da propria concepcdo de capacidades estatais criadas para dar sentido a atuacéo do

estado. Como observa Matilde Ribeiro: “Nas minhas relagdes por dentro do governo, por
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exemplo, eu estava sempre ciente de que estava lidando com pessoas com posicionamentos
distintos dos meus. Por isso sempre estive ciente também de que em nossas negociacdes eu
tinha que reafirmar concepgdes historicas, vinculadas a luta do Movimento Negro”
SEPPIR/PR (2016:65).

Jaccoud (2009:37) também salienta que, apesar das mudancas institucionais
realizadas em termos de acdo publica no periodo de 2003, poucos avangos em termos
concretos, de enfrentamento ao racismo e as desigualdades sociais, foram vistos. A autora
aponta dois fatores que evidenciam estas poucas alteraces no status quo da populacao negra:
1) diz respeito a ndo continuidade das politicas publicas que ja estavam em curso — programas
de acdes afirmativas em alguns Orgéos do governo como os Ministérios do Desenvolvimento
Agrério, da Cultura e da Justica, e; 2)Ainda que existisse uma estrutura propria para tratar das
tematicas étnico-raciais, como a SEPPIR/PR, houve uma timida atuac¢éo no que tange a novos
programas ou agoes.

O que chama atencdo neste primeiro momento é a resisténcia, o conflito de
interesses — principalmente entre as instituicdes em convergir para o atendimento da
finalidade basica e precipua que € a oferta de bens e servicos publicos a todos os cidadaos e
cidadas brasileiros, sem nenhuma discriminacdo. E neste momento que impera o racismo
institucional. Lewis (2013) define de maneira clara os efeitos negativos do racismo
institucional enquanto um mecanismo que emperra 0 avan¢o das politicas de promocdo da

igualdade racial:

“[o racismo institucional] interpela as instituicbes a se repensarem
diante de sua seletividade racial em relacdo a individuos e grupos,
seletividade esta que opera de forma estruturada na
contemporaneidade, demarcando de maneira inequivoca espacos e
privilégios e solapando a plenitude do conceito de dignidade da

populagdo negra” (LEWIS,2013:11)

Apos a gestdo de Matilde Ribeiro, Edson Santos *assumiu a pasta e conduziu a

Secretaria no sentido de implementar as agOes que estavam em andamento. Cabe ressaltar

%0 Eleito vereador 1988 pelo PCdo B. Em 1994 entrou para o PT. Nesse periodo como vereador foi o tnico
vereador negro na camara. Inseriu na lei organica a consolidacdo do conselho do direito do negro. Era o Unico
conselho que existia. Participou ativamente pelo primeiro feriado municipal do 20 de novembro, no Rio de
Janeiro em 1995. Fez ainda uma lei que autorizava o municipio a colocar a estatua do Jodo Candido, lider da
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ainda que, é neste momento que a Medida Provisoria n°® 419, de 20 de fevereiro de 2008 passa
a vigorar. Esta medida transformou o cargo de secretario especial de politicas de promocéo da
igualdade racial em ministro de estado chefe da secretaria especial de politicas de promocéo
da igualdade racial, fato que simbolizou e buscou dar um significado de maior visibilidade a

instituicdo. Edson Santos atua no sentido de continuidade:

“Considerei melhor tocar o que ja existia. Além disso, demos
especial atencdo a questdo das comunidades de terreiro e outras
comunidades tradicionais com um programa de mapeamento dos
terreiros e com a construcdo de um plano de combate a intolerancia
religiosa e de apoio as comunidades de matriz africana.” SEPPIR/PR
(2016:70)

No entanto, ainda que as acdes pautassem a continuidade das politicas realizadas
entre 2003 a 2007, dois importantes instrumentos juridicos estavam sendo construidos para
fortificar as bases da politica de promocéo a igualdade étnico-racial, quais sejam: O Estatuto
da Igualdade Racial e a Lei de Cotas. Neste ultimo, Edson Santos ressalta que o Pro Uni —
Programa Universidade para Todos -, no ambito das relac@es raciais, pode ser considerado um
importante programa em termos de promo¢do ao acesso ao ambiente universitario e
principalmente na diversificacdo da escolha dos cursos que, até antes do programa, estava
atrelado aos cursos de Ciéncias Sociais, Servicos Sociais e Letras. Segundo o entrevistado
pela SEPPIR, Edson Santos: “..quando a gente se defronta com as pesquisas, vé que as classes
sociais “C” e “D” ja estdo superando a classe “A” dentro do ambiente universitario. Isso
aponta para a possibilidade concreta de que, ja na préxima década, a elite intelectual tenha
outro colorido”SEPPIR/PR(2016:71).

Em relacdo as frentes de atuacdo, o ex-ministro deixa claro que o estado € o principal
agente de mudancas em relacdo a questdo racial, entretanto, uma vez que a SEPPIR/PR néo
era considerada um o6rgdo finalistico, a melhor maneira de desenvolver as a¢des estaria na
utilizacdo da transversalidade como instrumento fundamental para criacdo do dialogo e das

acOes coordenadas entre os diversos ministérios.

“Como a execugcdo fica a cargo do ministério finalistico, o papel da
SEPPIR/PR é de construcdo, tendo em vista a transversalidade e

revolta da chibata na Praca 15 de novembro. N&o participou do movimento negro, mas foi um adepto das causas
do movimento. (texto fornecido pelo autor, através de entrevista). Foi eleito Deputado Federal em 2006 e
reeleito em 2010.
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ainda o acompanhamento da execucdo das politicas. E uma coisa
gue exige duas maos. Ndo adianta a SEPPIR/PR querer se 0 outro
orgdo nao tiver a disposicdo de implementar ou construir a
politica, e isso, infelizmente, acontece. Tivemos uma ocasido em
que o presidente Lula chamou varios ministérios para discutir a
questdo racial dentro da SEPPIR/PR, o que foi fundamental para
dar autoridade politica ao 6rgdo no que se refere ao trato questéo
racial em todos os demais érgdos do Governo Edson Santos,
Seppir.(2016:72)

Observando a fala do ex-ministro, e resgatando a discussdao do segundo capitulo
sobre as capacidades estatais e as capacidades de governo, o que temos na passagem acima é a
linha ténue de conflitos e tensBes na institucionalizacdo de politicas voltadas para promogéo
da igualdade étnico-racial no Brasil. Isto é, na medida em que o estado encontra dificuldades
de reconhecer e assumir a tematica dentro de seu escopo de atuacdes — fato j& discutido e
demonstrado através do pensamento social brasileiro ao longo do primeiro capitulo -, entra a
capacidade do governo, retratado pelo ex-ministro na figura do ex-presidente Luiz Inacio Lula
da Silva, em impulsionar o estado a lidar com questdes tao sensiveis e de dificil compreenséo
nos 6rgdos estatais. Além disso, reforca o quanto a SEPPIR/PR encontrou problemas em
relacdo a execucdo de seus trabalhos apds sete anos de sua criacéo e a dificuldade de inserir a
tematica étnico-racial nos outros 6rgdos, principalmente o compromisso com o combate ao
racismo e as desigualdades. Neste Gltimo ponto, Edson Santos (entrevista) cita o caso das

politicas de saude e, novamente, o problema do racismo institucional:

«..as politicas de salde da populacdo negra, ndo s6 com questdes
especificas com doencas especificas que atingem mais fortemente
a populagdo negra, como a anemia falciforme, mais do ponto de
vista também do combate ao racismo institucional, que a mulher
negra por exemplo, ela tem uma dificuldade maior para acessar 0s
servigcos publicos de saude pelo fato de ser negra e tem certa
rejeicdo a atende-la com dignidade. Na Seppir agente desenvolveu
uma série de acdes voltadas para combater esse racismo, esclarecer
gue é fundamental que todas as mulheres tenham atendimento de
saude de forma especifica” Edson Santos(entrevista)

Edson Santos deixa claro que em muitos casos e, principalmente nagqueles que existe
orcamento e a¢Oes programadas, existe um conflito de interesses entre as proprias instituicbes
governamentais para executar determinados tipos de politicas, demonstrando, portanto,

barreiras de cunho institucional.
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“O desafio é fazer com que o ministério utilize este recurso, na
atividade fim. Esse € 0, eu diria assim, a vigilancia que a gente tem
que ter e, é nosso papel, aquela coisa né?INo6s temos um foco na
politica de igualdade racial, se 0 negdcio ndo esta andando em uma
determinada area, nds vamos la em cima para cobrar. E se ndo der
certo, eu falo oh, Lula, nio esta dando certo.”Edson
Santos(entrevista)

Eloi Mendes*, ministro chefe da SEPPIR no periodo de 2010 a 2011 ,cita alguns dos
programas cuja SEPPIR/PR teve forte participacdo, especialmente fazendo uso da
transversalizacdo da tematica em alguns Ministérios. Para o ex-ministro, cabe citar alguns
programas importantes e que consideravam as especificidades da populacdo negra: o
Programa Universidade para Todos -ProUni e a implementacdo da Lei 10.639/03 do
Ministério da Educacdo ja mencionado por Edson Santos; a Politica Nacional de Saude
Integral da Populacdo Negra do Ministério da Salde; a instalacdo de telecentros e espacgos de
manifestacdo de culturas das comunidades quilombolas e outras comunidades negras pelo
Ministério da Cultura; a demarcacao e titulacdo de terras para comunidades remanescentes de
quilombolas pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario; e a implementacdo do Plano
Setorial de Qualificacdo afrodescendente - PlanSeQ do Ministério do Trabalho e Emprego.

Para o ex-ministro, a principal luta e, consequentemente, a maior conquista da
SEPPIR/PR e de todo conjunto de atores que advoga em causa da promoc¢do da igualdade
étnico-racial esta no Estatuto de Igualdade Racial, Lei n® 12.288%, de 20 de julho de 2010. E
inegavel que o Estatuto seja considerado um saldo em termos de reconhecimento das causas
da populacédo negra, bem como da insercdo da temética na agenda publica.

O Estatuto foi um marco importante por impulsionar mais ainda as a¢6es e atuacdes
do estado em relacdo as politicas de promoc¢do a igualdade étnico-raciais e reforcar o
compromisso do estado em institucionalizar a politica no ambito estatal, algo como inducéo
pela forca normativa. Segundo a ex-ministra Nilma Lino Gomes, 0 estatuto pode ser

considerado “a lei maior da politica de igualdade racial, no Brasil. Apesar das tensdes e

S'Entrevistado pela SEPPIR/PR(2016:77).EI6i Ferreira de Araujo possui mestrado em Engenharia de
Transportes, Advogado, Zootecnista eTorneiro Mecanico. Foi Ministro-chefe da SEPPIR/PR no periodo de 31
de marco de 2010 a 1° de janeiro de 2011.

2.0 Projeto de Lei do Senado que cria o Estatuto da Igualdade Racial Senado (PLS 213/03), tramitou no
Congresso ha sete anos. Foi aprovado primeiramente no Senado e depois ha Camara, sob a forma de substitutivo,
com Vvaérias alteracfes ao projeto original
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mudancas do texto original devido as pressdes internas do Congresso Nacional, o Estatuto é
um instrumento poderoso”(entrevista).

Para Luiza Bairros®, em 2011, o principal foco da SEPPIR/PR estava na
implementacdo do Estatuto de Igualdade Racial e, para que esse documento legal ganhasse
sentido na vida da populacdo negra, a ex-ministra ressaltou que foi dentro do processo de
preparacdo do Plano Plurianual (PPA) de 2012/2016 que a barganha politica estava sendo
realizada, posto que o Estatuto em seus diversos capitulos, para cada area de atuacéo — saude,
educacdo, trabalho e outros - ,necessitava da participacdo de todos os Ministérios e, a
SEPPIR/PR cabia a mediacdo entre os mesmos nos processo de inclusdo da tematica étnico-

racial

“No6s ganhamos um chéo e uma capacidade maior de ir trabalhando,
de modo a fazer com que, cada vez mais, pudessem se explicitar,
dentro das propostas dos diversos programas, aquilo que tinha a ver
com a populagdo negra e com grupos especificos, como é o caso de
jovens, de comunidades Quilombolas, Ciganas e dos Terreiros.
Entdo, esse foi o primeiro aspecto das nossas preocupacdes, e isso
obviamente se colocava dentro de uma moldura mais ampla que a
SEPPIR/PR persegue desde que foi criada, que sdo os esforcos de
institucionalizagdo da politica de promocdo da igualdade racial;
fazer com que essa perspectiva seja 0 maximo possivel explicitada
nos objetivos, nas propostas, nas falas dos ministérios.” SEPPIR/PR
(2016:83).

Outra area que ganhou relevancia com o Estatuto foi o tema da Juventude, dado que
ao longo dos anos milhares de jovens vem sofrendo com as altas taxas de homicidios,
principalmente quando consideramos o recorte racial. Para esta area da politica de promogéo a
igualdade racial foi desenvolvido o Programa Juventude Viva. Para a ex-ministra Luiza
Bairros (SEPPIR/PR, 2016:84), a questdo dos homicidios, levando em consideracao os dados
estatisticos e o nimero crescente de mortalidade de jovens negros, ndo pode ser reconhecida
apenas como um problema de seguranca publica, mas como um problema de natureza racial,
ligado ao racismo que ainda impera na sociedade brasileira e é encontrada nas formas mais
perversas nos espagos sociais. Na figura abaixo esté caracterizado a taxa de homicidios entre

jovens brancos e negros.

% Ministra-chefe da Secretéria de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial da Presidéncia da Republica, no
periodo del® de janeiro de 2011 até 1° de janeiro de 2015. Mestre em Ciéncias Sociais € Graduada em
Administracdo.Militante do Movimento Negro e do movimento de mulheres.Foi Secretaria de Promogdo da
Igualdade Racial no estado da Bahia.
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Figura 5- Taxa de homicidios ao longo dos anos
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Fonte: Ministério da Saude. Secretaria de Vigilancia & Saude (SVS): Sistema de InformacBes sobre Mortalidade
(SIM).Data de Referéncia: 2012. Conceituacdo: NUimero absoluto de homicidios de jovens na populacéo
residente em determinado espago geogréfico. Consideram-se jovens as pessoas na faixa etaria de 15 a 29 anos.
Séo contabilizados apenas pretos e pardos.®

Outro ponto abordado pela ex-ministra Luiza Bairros consiste naquele que pode ser
considerado o maior dos problemas, o racismo institucional, visto que o prdprio estado e suas
instituicOes estariam refletindo os valores e 0s preceitos morais que se arrastam na sociedade.
Estas instituicdes estariam arraigadas de valores ndo condizentes com a construcdo de uma
sociedade mais igualitaria e equitativa. Nesse sentido, ainda sobre o debate do Plano
Plurianual de 2012- 2015, a ex-ministra relata o programa Enfrentamento ao Racismo e a
Promocdo da Igualdade Racial, no qual a acdo primordial consistia na transversalidade das
politicas e a incorporacdo e implementagdo da temética étnico-racial nos demais 6rgéaos

federais. Sobre o racismo institucional, Luiza Bairros afirmou que:

“Qutro eixo importante na nossa gestdo foi o enfrentamento ao
racismo institucional, estimulado por uma campanha que fizemos
logo no inicio do governo, intitulada Igualdade Racial é para valer,
exatamente para reforcar a incorporacdo de entes publicos e

% Retirado do sitio eletrdnico da Secretaria de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial, Plano Juventude
Viva:  http://monitoramento.SEPPIR/PR.gov.br/paineis/pjv/index.vm?f=vulnerabilidades. =~ Acessado  em
10/11/2016
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privados na tarefa de combate ao racismo. Sempre teve muita
importdncia para nds, o0 eixo que trata da reversdo das
representacfes negativas da pessoa negra, que foi trabalhado
especialmente na area de cultura, que mereceu desse governo uma
importancia muito grande com a adoc¢do de ac¢des afirmativas nos
editais culturais. Isso estava vinculado a todo trabalho que tinha
resultado no reconhecimento, pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), da constitucionalidade das acGes afirmativas. Reforcados
por isso, trabalhamos ndo sO pela aprovacdo de cotas nas
universidades publicas e institutos federais, mas também pelas
acOes afirmativas na cultura, cuja expansdo, no periodo, foi
bastante significativa” SEPPIR(2016:84)

O racismo institucional, na visdo da ex-ministra, ndo poderia ser tratado como mais
um dos campos onde as desigualdades e as discriminacdes étnico-raciais se afloravam, mas
sim como um dos principais meios de conducao de préaticas e acdes reproduzidas dentro do
aparelhamento estatal, fruto do reflexo das relacdes sociais que estavam/estdo presentes na
sociedade brasileira. 1sso prejudicou até mesmo, em alguma medida, a evolucdo da SEPPIR
dentro de um projeto organizacional maior que visa, principalmente, a institucionalizacdo de
tais politicas na agenda governamental.

A respeito deste Gltimo ponto, passados oito anos do inicio das atividades, ficam
evidentes como as estruturas organizacionais, principalmente o aparato administrativo e o
quadro de pessoal demonstravam estar aquém de uma instituicdo com autonomia ministerial.

Luiza Bairros caracteriza este contexto como:

“0 que havia por tras era um desejo muito grande de que
pudéssemos estabelecer, na SEPPIR/PR, um sistema de trabalho
gue efetivamente a transformasse num ministério. [...] Noés
tinhamos uma estrutura extremamente exigua; quando eu entrei, a
SEPPIR/PR jé tinha oito anos, mas a estrutura de cargos nédo havia
mudado desde que ela foi criada, com alguns acréscimos em 2010,
que ndo se comparavam em absoluto com o0s que tiveram, por
exemplo, a SPM e a SDH, por razBes que eu desconhego. Parece
que a SEPPIR/PR ndo teve ao longo do tempo a forca para
conseguir isso. Essa é uma questdo importante, o que poderia ser
feito para potencializar o uso de uma estrutura tdo pequena para
uma tarefa tdo grande que o Estatuto da lgualdade Racial agora
definia sem deixar muita escapatdria. Foi todo outro trabalho,
assegurar nessa estrutura pequenina, pessoas dispostas a trabalhar
no limite das suas competéncias e de suas forgas fisicas para fazer
com que as coisas acontecessem[...].”SEPPIR/PR(2016:84)

A ex-ministra coloca em evidéncia aquilo que Matilde Ribeiro também visualizou

logo nos primeiros passos da SEPPIR/PR: a falta de vivéncia institucional e,
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consequentemente, 0 comprometimento das estruturas operativas de planejamento
administrativo e politico para sustentacdo da propria organizacdo SEPPIR/PR. Tal fato
também foi corroborado pelo ex-ministro Edson Santos, no inicio do capitulo. Porém, o fato
de existir marcos legais, os planos nacionais e uma série de legislacbes relacionadas a
tematica racial diferencia os momentos vividos pelos ex-ministros.

O Estatuto de Igualdade Racial representou, naquele momento, uma presséo sobre as
capacidades administrativas do estado em promover as estruturas basicas para sustentar as
politicas de promocdo a igualdade étnico-racial. Isso fica evidente na fala da Luiza Bairros ao

citar as dificuldades de articular um corpo técnico minimo para a SEPPIR/PR:

“Fomos atras de uma proposta do MPOG para receber técnicos
concursados, e recebemos metade do que havia sido prometido
inicialmente. Na época, a esperanca era que com isso nds
conseguissemos formar uma equipe técnica minima, com
caracteristicas diferenciadas dos demais cargos comissionados ou
servidores publicos emprestados de outros érgdos. Era comegar a
criar um corpo que fosse do proprio ministério, que isso
contribuisse para que as agdes tivessem certa continuidade.
Esperdvamos que com a consisténcia proporcionada pelo Estatuto,
nés conseguissemos criar ou fortalecer um tipo de estrutura que
formasse um 0Orgdo mais estavel do ponto de vista dos seus
programas e a¢des.” SEPPIR/PR(2016:84)

O desenvolvimento da SEPPIR/PR como uma instituicdo dotada de um aparato
administrativo e politico comeca a se firmar e, portanto, a ganhar robustez perante aos outros
ministérios a partir da confluéncia de um compromisso mais acentuado por parte do estado
brasileiro — demonstrado através do Estatuto de Igualdade Racial -, pela pressdo por parte dos
movimentos sociais e a visdo holistica da organizacdo e de sua missdo institucional. Segundo
relatos da propria Luiza Bairros, algumas acGes tomadas de forma interna procurou alterar a

situacdo existente.

“Entdo, procuramos organizar as atividades aparentemente
dispersas em programas e planos para conseguir enxergar melhor
qual o papel da SEPPIR/PR. Se vocé trabalha num 6rgdo que vocé
precisa usar mais de quatro linhas para dizer o que ele faz, é
porque alguma coisa estd errada. [....]. Operavamos, ainda, sob
certa fragilidade no sentido do financiamento das politicas
publicas; havia, e ainda ha, a necessidade de fortalecer os drgaos
estaduais e municipais de igualdade racial que, na sua maioria,
carecem das condi¢fes adequadas para cumprir seu papel
institucional” SEPPIR/PR(2016:85)
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Essa nova “cara” da SEPPIR/PR esta relacionada a mudanga de mentalidade
organizacional e a intensificacdo das acdes da SEPPIR/PR em seguir o Estatuto da Igualdade
Racial. Isso fica claro quando Luiza Bairros constitui um grupo de trabalho interministerial
através da portaria n° 79, de 8 de julho de 2011. O grupo, intitulado Grupo de Trabalho
Estatuto da Igualdade Racial(GT-EIR)®, inicia seus trabalhos com o objetivo de propor as
medidas necessarias para a implementacéo de programas, das politicas e das acOes previstas
no Estatuto da Igualdade Racial.Dentre as atribuicdes do GT-EIR, podemos citar aquelas mais
importantes:

e Identificar as acGes que demandam regulamentacdo e apresentar proposta em
parceria com as areas tematicas responsaveis;

e Propor ac¢des de articulacao institucional e interministerial para implementacao
do Estatuto;

e Elaborar relatério final das atividades do GT-EIR, contendo as medidas e
propostas para implementacdo dos programas, das politicas e das acbes
previstas no Estatuto.

Em relacdo a composicdo do grupo, o GT-EIR, segundo do Diario Oficial da Unido,
este foi coordenado por uma representante ligada diretamente ao gabinete da ex-ministra
Luiza Bairros e outros representantes do Ministério da Educacdo, do Ministério da Justica,
Ministério da Cultura, Ministério do Esporte, Ministério do Desenvolvimento Agrario,
Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério das Comunicacdes e do Ministério da Saude.
Essa relacdo entre os oOrgdos sinaliza que para a SEPPIR, a transversalidade ndo era
considerada apenas estratégias de acdo, mas sim um pressuposto para a efetiva elaboracédo e
implementacao de politicas publicas de promocao da igualdade étnico-racial.

A transversalidade pode ser notada, segundo o relatério final das aces do GT-EIR*®,
através da difusdo de informacBes sobre a tematica da promoc¢do da igualdade racial no
ambito politico-institucional, fortalecendo a luta contra o racismo institucional, e também,

utilizando os instrumentos administrativos e politicos ja existentes em prol da luta pela

% pyblicado no Diario Oficial da Unido em 11 de julho de 2011, pagina 20, Seco 1.
% BRASIL. Igualdade Racial é pra Valer. Relatério Final Grupo de Trabalho Estatuto da Igualdade Racial
Portaria n° 79, DE 8 DE JULHO DE 2011.
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igualdade racial, buscando também junto a outros ministérios implementar estratégias de
intersetorialidade em determinados tipos de politicas.

A intersetorialidade aparece como algo inovador e que serve como estratégia de
atuacdo sobre dois pontos importantes da politica de promocéo a igualdade. O primeiro ponto
diz respeito ao compartilhamento de informac@es entre as instituicdes, criando, portanto, um
arranjo institucional circunstancial que atenda certas demandas que um ministério por si s
ndo conseguiria atender. Essa cincunstancialidade estd relacionada a dois requisitos
importantes no momento da elaboracéo e até mesmo na implementacdo da politica: o publico
alvo e o tipo de politica. O pablico alvo porque dentro das politicas de promocéo da igualdade
étnico-racial existem varios grupos a serem distinguidos pelas suas caracteristicas e
especificidades, como é o caso do povo quilombola. Em relacdo ao tipo de politica porque,
dado o tipo de populacdo alvo, determinadas intervencGes do poder publico sdo mais
eficientes do que outras.

O segundo ponto esta no desenvolvimento de trabalhos em conjunto, fato que
intensifica a intersetorialidade e, a0 mesmo tempo, colabora para a criacdo de alternativas de
acOes coordenadas que leva em consideracdo a natureza das demandas. Isso fica claro até
mesmo na portaria de criacdo do GT-EIR, onde foi autorizado que, a qualquer tempo, 0 grupo
poderia solicitar a colaboracdo de outros 6rgdos, além daqueles listados acima, e entidades
representativas da sociedade civil para auxiliar ou participar das acdes com a SEPPIR/PR.

Prosseguindo, podemos encontrar no discurso de Luiza Bairros a inovacdo trazida

pela forma de gestao intersetorial e transversal dentro das instancias governamentais:

“Existe uma parte do trabalho que ¢ politica, no sentido de fazer
politica com a transformacdo de uma determinada situagdo social,
e outra parte que é politica no que refere as formas da gestdo
publica no pais. Na verdade, a politica de igualdade racial vem
para desafiar todas as formas como a politica publica é feita. Por
isso, existem tantas comissdes dentro do governo, pois ndo se
consegue resolver nada mais a partir de um ministério ou de uma
secretaria especifica; entdo, a gente vai formando essas instancias
gue juntam varios ministérios e secretarias como forma de fazer
com que as demandas sociais efetivamente recebam um tratamento
dentro do governo, porque nada mais se refere a uma area s6.. [...]
Ndo se da um passo na igualdade racial sem mexer em um
conjunto de 6rgdos, porque os efeitos que o racismo provoca estdo
relacionados com vérias areas de governo. Entdo é um desafio
multiplo trabalhar essa agenda, porque ela vai tocando diferentes
niveis da acdo politica[...].Por isso eu acho que o que quer que a
gente tenha avangado, o que quer que a SEPPIR/PR tenha
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avancado nos Ultimos 12 anos é fruto de um trabalho louvavel,
operamos em um nivel de isolamento politico muito grande,
ainda.” SEPPIR/PR(2016:86-87)

A visdo da ex-ministra Luiza Bairros demonstrava que a SEPPIR/PR estava
crescendo institucionalmente, muito em fungdo das dificuldades superadas. Na medida em
que a SEPPIR/PR estava crescendo, paralelamente, novas demandas advindas do proprio
movimento negro estavam sobrepondo interesses comuns ao préprio grupo, ou seja, O
movimento negro tradicional - aquele que reivindicava diferentes objetivos, principalmente
em relacdo ao racismo -, estava dando lugar aos novos movimentos, isto €, movimentos das
mulheres negras, movimentos dos jovens negros, das comunidades de matriz africana, de
quilombos. Estes grupos acabaram por reivindicar outras demandas que até entdo ndo faziam
parte do movimento negro tradicional.

Ainda que a gestéo de 2011 a 2014 tivesse avancado em termos de capacidade estatal
e no reconhecimento de direitos da populacéo negra, o estado brasileiro sofreu um verdadeiro
golpe nas politicas sociais de uma forma geral a partir de 2015. Esse golpe solapou néo sé as
politicas de promocdo da igualdade racial, mas também as politicas de género e de direitos
humanos, ou seja, podemos caracterizar 2015 como um verdadeiro ponto de inflexdo na
historia brasileira, agora de forma negativa. Sem adentrar nos pormenores do contexto
politico, também muito importante para 0s novos rumos das politicas sociais, mas totalmente
fugitivo aos pontos elencados nesta pesquisa, em 01/10/2015 a Secretaria de Politicas
Promocdo a Igualdade Racial, a Secretaria de Politicas para Mulheres e a Secretaria de
Direitos Humanos deram origem ao Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da
Juventude e dos Direitos Humanos. Esta fusdo de ministérios levou em consideracdo a crise
econbmica brasileira e no levante conservador que insurgiu na pos-eleicdo presidencial de
2014, colocando em xeque ndo s6 as politicas sociais, mas também testando os limites da
democracia brasileira (CARLEIAL, 2015).

Este novo ministério foi duramente criticado pela ex-ministra Luiza Bairros,
reforcando o carater de retrocesso e 0s novos rumos para as politicas de promocdo da

igualdade racial

“Quando me convidaram para falar sobre essa publicagdo para os
13 anos da SEPPIR, eu questionei, porque eu ndo acho que sdo
mais 13 anos. A SEPPIR, tal como a gente conhecia, acabou com o
decreto que determinou a fusdo da SEPPIR com a Secretaria de
Politicas para as Mulheres (SPM) e com a Secretaria dos Direitos
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Humanos (SDH). Entdo, para mim, a proposta inicial dessa
publicacdo é totalmente inadequada. Nos primeiros 12 anos e
pouco, havia uma configuragdo politica e administrativa que dava
para a SEPPIR determinadas competéncias e responsabilidades,
que ela ao longo do tempo enfrentou de diversas formas; a partir
de outubro de 2015, teve inicio uma nova etapa da politica de

promocdo  da  igualdade racial no  Brasil.”  Luiza
Bairros,SEPPIR(2016:83)

Essa nova fase da SEPPIR/PR esteve sob o comando da Ministra Nilma Lino
Gomes®’. A ex-ministra assumiu o cargo de Ministra em 02/01/2015 em meio ao inicio das
crises econdmicas e politicas e enfrentou desafios de ordem institucional como a aglutinagéo
de demandas variadas sob 0 mesmo espago organizacional. Isso pode ser considerado um
desafio devido as outras pautas que foram somadas como aquelas relacionadas as
desigualdades de género e as relativas aos direitos humanos ap6s o processo de reforma
administrativa. Nesse sentido, a partir de 02/10/2015 o grau de dificuldade de gestéo
administrativa e politica aumentaram, bem como a complexidade das demandas. Nilma

Gomes cita dois pontos negativos quando consideramos a juncdo de ministérios:

“(1)Jdungdo da SEPPIR com o0s outros dois ministérios (SPM e
SDH) e com a Secretaria Nacional da Juventude. Por mais que a
igualdade racial, nessa jungdo, tenha alcancado um status mais
consolidado como ministério, figurando, inclusive, no nome
(Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos
Direitos Humanos), o movimento negro e setores da esquerda
foram contrérios a essa mudanca(....)(2)Necessidade de diminuicao
de cargos devido ao ajuste fiscal e juncdo das pastas. Todo esse
processo foi interrompido pelo golpe parlamentar.”(Entrevista)

A reforma administrativa de outubro de 2015 colocou sob 0 mesmo ministério, a
Secretaria de Politicas para Mulheres, a SEPPIR/PR e a Secretaria de Direitos Humanos. Se a
missao institucional de cada secretaria em separado ja era um fardo em termos de
complexificacdo das demandas, a juncdo das secretarias potencializou essa complexificagéo,
fato apontado como um aspecto negativo pela ex-ministra Nilma Lino (entrevista), tanto pelo

lado politico quanto pela estrutura administrativa. Todavia, apesar desta juncdo ser

e pedagoga na UFMG, doutora em Antropologia Social/USP e p6s- doutora em Sociologia/Universidade de
Coimbra.Foi Coordenadora Geral do Programa de Ensino, Pesquisa e Extensdo Acles Afirmativas na UFMG
(2002 a 2013).Foi reitora Pro-Tempore da Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-
Brasileira - UNILAB (2013-2014). Ocupou a fungdo de Ministra da SEPPIR/PR de 02/01/2015 a 01/10/2015 e,
com a reforma administrativa, ocupou o Ministério das Mulheres, da lgualdade Racial, da Juventude e dos
Direitos Humanos no periodo de 02/10/2015 a 12/05/2016
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considerada um desafio ainda maior, o background institucional trazido pelas outras
secretarias — que também possuiam caracteristicas em comum com a SEPPIR, como a
transversalidade, a intersetorialidade e outros -, poderiam minimizar as possiveis brechas e

lacunas criadas através do novo arranjo institucional.

“Se antes o trabalho da transversalidade para uma secretaria com
status de ministério ja era desafiador agora, para um ministério que
engloba essas trés grandes areas tematicas, ele é ainda maior.
Precisaremos ter uma boa estrutura, ter capacidade de articulacéo,
e precisaremos de recursos para tudo isso... [..] tudo dependera da
nossa construcao coletiva de uma concepcao de ministério — que é
0 nosso grande desafio, além de ser também algo que ndo se

constroi em seis meses.” Nilma Gomes, SEPPIR/PR(2016:96)

Desde que assumiu o cargo de Ministra da SEPPIR/PR, a ex-ministra Nilma Lino
colocou como prioridades a concretizacdo das legislacdes ja consolidadas, principalmente o
Estatuto da Igualdade Racial.Para a ex-ministra, dentre as iniciativas importantes para aquele
momento, estava a efetiva implementacdo do Sistema Nacional de Promocdo da Igualdade
Racial(SINAPIR), regulamentado pelo decreto 8.136/13 e pela portaria de nimero 8/2014,
instituido pelo Estatuto da Igualdade Racial, Lei 12.288/10. O SINAPIR, tal como disposto
no Guia de Implementacdo de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial, tem a funcdo de
realizar a disseminacao de boas praticas e de capilarizar tais politicas nos @mbitos estaduais e

municipais.

“O SINAPIR, de alguma forma, induz que os estados e municipios
tenham nas suas estruturas ndo somente um érgdo de promocao de
igualdade racial mas também que participem junto com o0s
movimentos sociais da constru¢cdo do conselho de promocdo da
igualdade racial local Acho que é assim que a politica vai
acontecer. Ela tem que acontecer de forma descentralizada. A
politica de promogdo de igualdade racial ndo pode ficar apenas sob
a incumbéncia da SEPPIR/PR, ou do governo federal”’Nilma Lino,
SEPPIR/PR(2016:95)

Abaixo segue a representacdo do SINAPIR na forma como foi concebido para
integralizar as politicas de promocdo da igualdade étnico-racial, as sociedade civil, as

instituicdes publicas e privadas e as estratégias de atuacao.
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Como se pode observar na figura acima, considerando a organizacao federativa do
Brasil e o pacto federativo que estabelece certas competéncias, atribuicbes e
responsabilidades para cada ente federativo, 0 SINAPIR assumiu as principais caracteristicas
das capacidades estatais para 0 &mbito subnacional, capacidade administrativa e capacidade
politica. Administrativa porque congrega uma série de requisitos de carater administrativo:
termos de compromisso, termo de adesdo ao sistema pelos entes federativos, legislagdes
diversas, acesso a recursos financeiros, estrutura organizacional voltada para promoc¢édo da
igualdade racial, e outros.

Em relagdo a capacidade politica, porque se observa uma complementaridade com as
capacidades administrativas. Neste caso, 0 aspecto politico enfatiza dois pontos: (1) um
presente na intersetorialidade das politicas, com a intensificacdo das conexdes entre estado e
sociedade civil como setores e, nestes, podemos citar a criagdo de vinculos entre conselhos,
secretarias, ministérios/secretarias e outros; (2) a transversalidade e a intersetorialidade como
capacidade técnica-politica, no sentido de aperfeicoar praticas de gestdo entre as organizacbes
envolvidas. *°

O objetivo central do Sistema esta na institucionalizacdo de politicas de promocéo da
igualdade racial em todos os entes da federagdo. Para o efetivo funcionamento do desenho
institucional vislumbrado no Sistema, cabe ressaltar a presenca de algumas instituicdes chaves
para 0 processo o0 seu devido funcionamento, a saber: o Conselho Nacional de Promocéo da
Igualdade Racial; a Secretaria de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial da Presidéncia
da Republica - SEPPIR/PR; o Férum Intergovernamental de Promogdo da Igualdade Racial —
FIPIR, a Ouvidoria da lgualdade Racial e as conferéncias — nacionais, estaduais, distritais e
municipais -, integram a estrutura da SINAPIR.

Segundo a cartilha de adesdo ao SINAPIR, o Conselho Nacional de Promocao da
Igualdade Racial — CNPIR teria a incumbéncia de exercer o controle social, acompanhando e
monitorando a implementacdo de politicas, além de seguir as diretrizes da Conferéncia
Nacional de Promogdo da lgualdade Racial.A Secretaria de Politicas de Promocdo da
Igualdade Racial — SEPPIR/PR estaria responsavel pela articulacdo ministerial, coordenacéo
central do sistema e suporte administrativo. O Forum Intergovernamental de Promocdo da

Igualdade Racial — FIPIR consistiria no espaco de formacdo de compromissos ou pactuagoes

% SEPPIR/PR.Sistema Nacional de Promoc#o da Igualdade Racial: O que é e como aderir.BRASIL,2014.
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entre as instituigdes participantes do sistema. Por fim, a Ouvidora Permanente corresponderia
a interlocucédo entre os cidaddos e o poder publico, ou seja, um canal voltado para ouvir as

reclamacdes, demandas, dendncias e discriminacdes raciais. Segundo a ex-ministra:

“O SINAPIR, importante meio de articulagdo da politica de
igualdade racial com as demais instituices brasileiras, s6 foi
possivel porque estava previsto no Estatuto. A idéia do SINAPIR
nasceu da consulta a ativistas do Movimento Negro e estudios@s
da questdo racial que, juntamente com a equipe da SEPPIR da
gestdo da Ministra Luiza Bairros, anterior & minha, elaboraram a
proposta que se tornou um Decreto, assinado pela Presidenta
Dilma e lancado na Illa CONAPIR, em 2013”Nilma
Gomes(entrevista).

No momento em que esteve a frente da SEPPIR/PR, Nilma Lino buscou focalizar
quatro eixos centrais de atuacdo: as acOes afirmativas; as acdes para juventude; para 0S povos
e comunidades tradicionais; e na propria internacionalizacdo da SEPPIR/PR em paises de
lingua portuguesa. Neste momento, dado a interlocucdo entre estado e sociedade através
destes quatro eixos, a ex-dirigente (SEPPIR/PR, 2016:99) retrata o quanto ¢ diferente exercer
o papel de referéncia em politicas de promocdo da igualdade racial e, a0 mesmo tempo, ser
participante de um movimento tdo importante que € 0 movimento negro. A ex-ministra cita a
transparéncia como o maior valor a ser perseguido pelas instituicdes, uma vez que, 0 processo
de concepcdo e de insercdo das demandas da populacdo negra e de grupos étnicos distintos
dentro das instituicbes se constitui como desafios de diferentes tipos: politicos,
administrativos, valorativos, culturais e principalmente de relagbes sociais. Acerca dos
desafios, Nilma Lino Gomes expressa bem as dificuldades da SEPPIR ao longo dos treze anos
de existéncia, tanto sob o ponto de vista organizacional, quanto pela gestdo das politicas

publicas.

“A analise da trajetoria das iniciativas federais voltadas ao
enfrentamento do problema racial tem apontado para a existéncia
de um conjunto de dificuldades, entre as quais se podem indicar a
descontinuidade, a limitada cobertura e a ainda insuficiente
coordenagdo. Ao lado destas dificuldades, referentes a gestdo,
deve-se destacar a complexidade do problema em foco. Os
programas, as agdes e 0s instrumentos de combate a desigualdade
racial enfrentam um conjunto variado de fenémenos, tais como a
discriminacéo direta, a discriminacéo indireta, o chamado racismo
institucional e o preconceito racial Enfrenta-se, ainda, o préprio
racismo como formulacdo que sustenta a ideia de uma hierarquia
entre grupos raciais. Distinguir este conjunto de fendmenos e
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enfrenta-los permitira ndo apenas combater o processo de
concentragdo da populacdo negra nos segmentos mais baixos da
estratificacdo social, como também superar um dos mais
importantes fatores atuantes no processo de producéo e reproducdo
da desigualdade social que marca a sociedade brasileira.” Nilma
Lino Gomes(SEPPIR,2016:94)

Entretanto, a ultima dirigente também pontua grandes avancos em termos de a¢es no

pouco tempo em que esteve a frente da SEPPIR, a saber:

“(1)- trabalho institucional, dentro da estrutura do Estado, pela superagdo do racismo e
construcdo da politica de igualdade racial;

(2) - desvelamento do racismo institucional:- ampliacdo da comunicacao interna e externa
com 0 governo e a sociedade através da parceria com SECOM,;

(3)- realizagcdo de campanhas nacionais, reunides internas com equipe dos outros ministérios,
trabalhos conjuntos e projetos orcamentarios comuns;- fortalecimento do Conselho Nacional
de Promocdo da Igualdade Racial, que era o principal interlocutor com a sociedade civil,

(4) - aprimoramento do site, o facebook e criacdo do clipping sobre as principais noticias
sobre igualdade racial e Africa;

(5) - consolidacdo internacional da SEPPIR no Mercosul, nos paises da América Latina e
regido e nos paises africanos de lingua portuguesa

(6)- realizagdo da Caravana Patria Educadora: pela promocdo da igualdade racial e a
superacdo do racismo, que consistiu na ida da ministra e sua equipe aos estados para
apresentar a politica aos governadores e prefeitos e conseguir adesdo dos entes federados ao
SINAPIR;

(7)- Fortalecimento politico do CNPIR e demais Conselhos de Promocao da Igualdade Racial
e 0s Orgdos similares & SEPPIR na estrutura dos estados, municipios e DF;

(8)- Fortalecimento da Politicas para os povos e comunidades quilombolas e maior didlogo
com 0 movimento quilombola;

(9)- Trabalho de articulacéo politica junto ao legislativo;

(10) - Dialogo com as centrais sindicais na discussao sobre raca, trabalho e desenvolvimento
e acOes conjuntas;

(11)- Construcéo do planejamento estratégico da SEPPIR,;

(12)- Inicio do acompanhamento da Lei de cotas nos concursos publicos e assessoria aos
0rgdos que necessitavam de maior compreensdo ou tinham problemas na implementacéo da
Lei;
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(13) - projetos que seriam desenvolvidos com o MEC para consolidagdo da Lei 10.639/03;
(14) - Construcdo do Disque 100 racismo com dois novos modulos que contemplavam:
juventude negra, povos quilombolas, mulheres negras, povos e comunidades tradicionais e de

terreiro;” Nilma Lino(entrevista)

Por fim, cabe registrar e retomar sobre os rumos da SEPPIR e toda estrutura criada e
articulada no ambito das politicas de promocéo da igualdade étnico-racial.Ao ser questionada
sobre os maiores desafios para a ocorréncia da institucionalizacdo das politicas de promogéo

da igualdade racial no Brasil, Nilma Lino Gomes afirma que:

“A SEPPIR foi extinta ¢ a pauta da igualdade racial foi diluida
dentro do novo Ministério de Justica e Cidadania sem recursos
préprios, com diminuicdo do quadro de pessoal, sem poder e com
uma perspectiva conservadora. Assistimos o desmonte de todas as
politicas sociais e o retrocesso dos direitos sociais conquistados
pela populagdo brasileira, principalmente a classe trabalhadora,
pobre, negros, quilombolas, indigenas, mulheres, sujeitos dos
Direitos Humanos, juventude, entre outros. Portanto, nesse
momento, toda e qualquer perspectiva de consolidacdo e avanco da
politica de igualdade racial, em nivel federal, estadual e local, esta
sob a égide do golpe e da virada a direita que o Brasil e outros
paises do mundo sofrem. O que eu posso registrar é: estamos em
tempos sombrios. O golpe ndo é somente contra a classe
trabalhadora e as politicas sociais construidas ao longo dos ultimos
treze anos. O golpe é, também, contra os sujeitos dessas politicas.
Contra os coletivos diversos que, a duras penas, viram suas
demandas se transformarem em politicas publicas. A questdo
racial, a luta pela superagdo do racismo, o fortalecimento do
CNPIR, dos 6rgéos de PIR, a realizacfo da conferéncia nacional e
tudo o mais estdo contaminados e inviabilizados pelo golpe. E,
caso alguma coisa seja realizada, serda com uma Visdo
conservadora de igualdade racial A democracia estd de luto.”
Nilma Lino Gomes(Entrevista)

Fechando a trajetdria e as percepcdes dos ex-dirigentes acerca da construcdo das
capacidades estatais, na proxima se¢édo, o enfoque consistira, ainda que rapidamente e a partir
da Politica Nacional de Igualdade Etnico-Racial e do Estatuto de igualdade Racial, na
participacdo do movimento negro e de grupos etnicos em espacos criados pelo préprio estado.
E importante retratar estes espacos separadamente porque, especificamente na questio étnico-
racial, ouvir as demandas dos movimentos sociais e dos grupos participantes permitiu/permite
a efetiva criacdo de politicas pablicas que retratam de maneira fidedigna os anseios sociais

por uma politica que de fato atenda as diversas particularidades da populagdo em questao.
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3.3 A construcdo de espacos publicos voltados para promocéao da igualdade
étnico-racial: a importancia da participacdo para concepcdo de um Plano
Nacional de Promocéao da Igualdade Racial.

“Eu avalio assim: o periodo em que estive a frente da
SEPPIR/PR,principalmente nos primeiros cinco anos — ndo sé para
nos, mas para toda a estrutura de governo — ndo foi um periodo de
grandes resultados, de efetivacdo de politicas...[..] Os primeiros
anos sdo anos de formulacdo, ndo é exatamente um periodo de
resultado numérico,palpavel.” Matilde Ribeiro
(SEPPIR/PR,2016:66).

Como podemos observar na fala da ex-ministra Matilde Ribeiro, na citagdo acima, 0s
primeiros anos de construcao das capacidades estatais foram marcados por diferentes barreiras
no ambito administrativo e no ambito das capacidades politicas. Essas dificuldades muitas
vezes somavam-se aos discursos e a pressdao da sociedade civil, principalmente pelo
movimento negro - com razdo, dado que as instituicdes ndo conseguiram avangar com as
propostas iniciais.

Nesse sentido, em conjunto com as estruturas elencadas na primeira secdo, é
importante desenvolver também a presenca dos planos, instrumentos e instancias de
participacdo criada para impulsionar as capacidades estatais nas politicas de promocdo da
igualdade étnico-racial, mais precisamente nas capacidades politicas. Ao analisar esse
conjunto de elementos em separado, a intencdo é colocar em evidéncia o esfor¢o por parte do
estado, quando por meio de instrumentos legais, na criacdo de canais interlocutérios entre o
estado e a sociedade. Isso € fundamental, uma vez que aumenta as instancias participativas e
permite a insercdo de novas ideias para direcionar as instituicbes a desenvolverem melhor
suas capacidades.

Uma das maiores barreiras que impedem o avanco nas politicas publicas relacionadas
as questOes étnico-raciais consiste nas proprias rotinas das instituicbes responsaveis pela
implementacédo das politicas. Estas instituicdes sabotam a construcdo das capacidades estatais
e até mesmo influenciam no (in) sucesso das politicas publicas devido a praticas rotinizadas.
Trazer a discussdo sobre os instrumentos de participacdo, neste contexto, se constitui como
um elemento externo e de insercdo dos grupos étnicos nas instancias governamentais, fato que

contribui ativamente para a transformacao social desejada.
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O ponto principal e que norteia a linha de argumentacdo nesta secdo esta nas
dificuldades em que as instituicdes encontram para promover as transformacdes sociais no
contexto social brasileiro. Esse fator pode ser encontrado justamente porque o estado nédo
consegue lidar com a tematica da promocao da igualdade étnico-racial dentro de suas proprias
instituicOes, tal como observado nas falas dos ex-ministros. A dependéncia de trajetdria (path
dependence) pode ser considerada o maior dos problemas, uma vez que, sob o ponto de vista
das politicas publicas, acarreta problemas de ordem estratégica — elaboracédo das politicas -, e
até mesmo na operacionalizacdo destas mesmas politicas.

Em relacdo a dependéncia de trajetoria das instituicbes publicas, Hall e Taylor

(2003)descreve como:

“uma concepcdo segundo a qual essas forcas sdo modificadas pelas
propriedades de cada contexto local, propriedades essas herdadas do
passado. Como seria de esperar-se, as mais importantes dessas
propriedades sdo consideradas como de natureza institucional As
instituicGes aparecem como integrantes relativamente permanentes
da paisagem da histéria, a0 mesmo tempo que um dos principais
fatores que mantém o desenvolvimento histérico sobre um conjunto
de “trajetos”. Hall e Taylor(2003:200)

Longe de adentrar na discussdo tedrica dos neoinstitucionalistas, identificamos na
primeira se¢do sinais de como o estado e suas instituicbes — atraves do racismo institucional
somados a falta de conhecimento por parte das instituicbes em como atuar no &mbito das
politicas raciais -, fornece bases para a permanéncia da “ paisagem da historia” na sociedade
brasileira.

Duas influéncias negativas nas atuacdes da SEPPIR/PR - enquanto uma secretaria
que possui a funcdo de coordenar e dar materialidade as politicas publicas de promocdo da
igualdade racial - podem ser encontradas quando observamos a dependéncia de trajetoria,
quais sejam: a forma como as outras instituicbes foram concebidas no passado (conjunto de
regras, atores e objetivos) e a missdo institucional que cada uma leva consigo (as politicas
inerentes a existéncia daquelas instituicdes). Esses dois elementos por si sO exercem um efeito
de constrangimento ou de resisténcia as politicas de promocdo da igualdade étnico-racial
justamente porque eventos e processos sociais historicos acabaram por, em maior ou menor
grau, exercer influéncia sobre velhas e novas demandas que até pouco tempo estavam (in)

visiveis aos olhos da sociedade brasileira e do proprio estado.
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Além de gerar altos custos de transacdes em relacdo a inclusdo da tematica da
igualdade racial na agenda publica, o arrasto histérico marcado por concepgdes
discriminatorias pode ser encarado como um dos principais motivos da permanéncia do status
quo vigente. Entretanto, para fazer frente a este contexto, e romper as dificuldades e as

barreiras de cunho politico-institucional, o estado brasileiro buscou atuar em duas frentes:

o (1)combater a resiliéncia das instituicdes(em funcédo da causalidade historica)
em relacdo aos modelos ou estratégias de elaboracdo e implementacdo de
determinados tipos de politicas publicas. O termo resiliénte para esta situacdo assume
um carater negativo, dado que as instituicbes governamentais ndo conseguem se
libertar de ideias e praticas passadas.

. (2) Alterar e buscar a institucionalizacdo de instrumentos e mecanismos que
garantam a justica social, ou seja, criar novos marcos ou trajetdrias para politicas

publicas de promocédo da igualdade racial

Para que estas duas iniciativas pudessem ser efetivamente colocadas em prética, a
alternativa utilizada pelo estado brasileiro, paralelo a insercdo da temaética étnico-racial nas
estruturas do proprio estado em 2003, foi a criacdo de espacos de participacdo social,
respectivamente, as conferéncias e os foruns.

Como as instituices do estado poderiam ndo cooperar — e eventualmente assim o
fizeram/fazem, tal como relatado nas falas dos ex-ministros acima -, os instrumentos de
participacdo e 0s marcos legais se constituiram como mecanismos externos de alteracdo do
curso da trajetoria de politicas publicas de promocéo racial. Nesse sentido, cabe apontar 0s

pontos essenciais das conferéncias Nacionais para a consolidacao das capacidades estatais.

3.3.1.Pressdo social e Capacidade Estatal:Um panorama geral sobre as Conferéncias
Nacionais de Promocao da Igualdade Racial

“A | Conapir propiciou a reivindicacdo de respeito e dignidade e a
visibilidade de realidades até entdo desconsideradas na historia
oficial brasileira...[...] Essa Conferéncia também foi fruto do
processo de luta de diversos segmentos do movimento social
negro. A participagdo tanto de pessoas e instituicbes que aliam sua
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histéria de reivindicagdo de respeito e busca pela igualdade a atual
politica governamental quanto daquelas que a ela se contrapfem
revela a amplitude do controle social”. Brasil:Relatdrio
final(2005:9)

Como observa Avritzer (2007: s/n), a participagdo politica no Brasil estd marcada por
dois fatores inerentes ao processo democréatico: a ampliagdo da sociedade civil organizada no
ambito estatal, mais precisamente nas politicas publicas e o aumento das instituicGes
participativas. Uma forma de colocar em pratica estes dois fatores citados por Avritzer €
encontrado nas conferéncias.

Segundo Avritzer (2012), as conferéncias nacionais sdo definidas como “IPs de
deliberacdo sobre politicas publicas no nivel nacional de governo que sdo convocadas pelo
governo federal e organizadas nos trés niveis da Federacdo”(AVRITZER:2012:8). A
pertinéncia desta subsecdo estd na influéncia que as conferéncias possuem nas capacidades
politicas do estado brasileiro, principalmente no compartilhamento de ideias e na
compreensdo das demandas reivindicadas por determinados grupos étnicos, como 0s
quilombolas. Como observa Avritzer (2012:9), as conferéncias nacionais tém impactos
significativos nas “politicas publicas de minorias e também na ampliacdo das formas
deliberativas de tomada de decisdo sobre politicas publicas™.

As conferéncias fazem parte do conjunto de atividades desenvolvidas pelo estado
brasileiro para fazer valer o principio da gestdo democrética inserido na Politica Nacional de
Promocdo da lgualdade Racial. Nessa perspectiva, ao longo do recorte pesquisado, 2003-
2015, podemos citar as trés conferéncias nacionais de promogéo da igualdade racial realizadas
no ambito nacional.

A primeira conferéncia nacional foi organizada pela Secretaria Especial de Politicas
de Promocdo da Igualdade Racial/Conselho Nacional de Promogéo da Igualdade Racial e foi
realizada em Brasilia em 30 de junho a 02 de julho de 2005. O tema da conferéncia foi
“Estado e Sociedade: Construindo a Igualdade Racial”(BRASIL:2005a). Interessante
mencionar o carater plural da organizacdo do evento: de um lado estavam presentes as
Subsecretarias da SEPPIR/PR, e por outro, no Conselho Nacional de Promocéo da Igualdade

Racial, os representantes da Confederacdo Israelita do Brasil, da Associacdo de Preservacédo
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da Cultura Cigana, da Federacdo de Entidades Arabe Palestina do Brasil, do Férum Nacional
de Mulheres Negras e, do Instituto Indigena Brasileiro.

Conforme texto base da 1* CONAPIR, BRASIL (2005b), os principais temas
retratados foram: Trabalho e desenvolvimento econémico e social da populacdo negra,
educacdo, saude, diversidade cultural, direitos humanos, seguranca publica, mulher negra,
religibes de matriz africana e comunidades de terreiro, fortalecimento das organizacfes anti-
racista e politica internacional.

Algo que chama atencdo no texto base da Conferéncia, BRASIL (2005b) é o carater
multidimensional das demandas. Essa multidimensionalidade guarda estreita relacdo com a
complexificacdo das demandas da populago de interesse. A interseccionalidade®® foi um dos
temas mais debatidos ao longo da conferéncia, isso pode ser evidenciado no capitulo sobre a
“Reflexdo sobre a Realidade Brasileira”, encontrado no texto basico da 12 CONAPIR, nos
itens 10 e 11, que trata sobre a intensificacdo da discriminacéo sob a oOtica do cruzamento de
duas dimensdes sociais, a condicdo das mulheres negras nos espacos publicos e privados.

No que tange a organizacdo da conferéncia, fica claro no regimento* da 12
CONAPIR, o esforco administrativo e politico da SEPPIR/PR no artigo 4° do regimento: “IV
— A SEPPIR/PR devera articular junto com cada unidade federativa a realizacdo das
Conferéncias Estaduais.”. Apesar de toda logistica e aparato mobilizado, segundo relatorio
final da conferéncia*’, o resultado da primeira conferéncia foi satisfatério em termos de
representacdo de pluralidade de participacdo e inclusdo da diversidade: cerca de noventa mil
pessoas participaram do processo por meio das 26 conferéncias estaduais e da conferéncia do
Distrito Federal, levando em consideracdo a fase anterior que contou com 1.332 municipios
participantes. Em termos de participacdo no &mbito municipal, cerca de 25% da totalidade dos

municipios promoveram as conferéncias. O relatorio final aponta que:

0 Segundo Heilborn et. al(2010:93a) citando Kimberlé Crenshaw(2005), o conceito de interseccionalidade
denota a sobreposicdo de elementos sob determinado individuo. No caso étnico-racial, o conceito de
interseccionalidade pode ser analisado sob a concepg¢éo do sexismo, do racismo, da discriminacéo por orientacdo
sexual, enfim, do conjunto de dois ou mais tipos de discrimina¢éo sob 0 mesmo sujeito.

*! Divulgado no Diério Oficial da Unido de 11 de agosto de 2004, segundo Portaria n° 53, de 10 de agosto de
2004 da Secretaria Especial de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial

2 Disponivel em http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferéncias/Igualdade_Racial/relatorio_1_
conferéncia_promocao_igualdade racialpdf acessado em 27/11/2016.
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“Destacam-se a participagdo de 100% dos municipios nos estados
de Alagoas e Sergipe e o envolvimento massivo da populagdo
quilombola na Conferéncia Regional do Vale do Jequitinhonha -
MG, o segundo menor PIB brasileiro, que reuniu trés municipios e
contou com a presenca de 854 pessoas. Esse processo
compreendeu ainda reunides tematicas (mulheres, juventude,
religiosas); a Audiéncia Cigana; e as Consultas Quilombola e
Indigena, que legitimam, assim, a representacdo das(os) 1.136
delegadas(os) de todos os segmentos e a forgca deste relatdrio.”
Brasil:Relatorio Final da 126 CONAPIR(2005:8)

O impacto da conferéncia foi positivo sob diversos aspectos. No ambito institucional,
a SEPPIR/PR saiu fortalecida, uma vez que houve o reconhecido por parte dos Orgaos
executivos estaduais e municipais de que a SEPPIR assumiu o protagonismo na esfera federal
nas questdes étnico-raciais em todo territério nacional. Outro ponto positivo diz respeito a
influéncia no desenvolvimento de outras estruturas, tal como ocorreu no Forum
Intergovernamental de Promocdo da Igualdade Racial.Segundo o relatério final, o Forum
contava até a realizacdo da Conferéncia com a participacdo de 58 membros, mas apds a
visibilidade da conferéncia e a difusdo de informacdes, este nimero aumentou para 356
integrantes.
No campo das politicas publicas, as deliberacdes da conferéncia serviram como base

para a elaboracdo dos planos de promocdo da igualdade racial nas esferas subnacionais. E
neste momento em que estdo lancadas as primeiras inten¢des de constituicdo de um Sistema
Nacional de Promocdo da Igualdade Racial, ideia que s viria a ser concretizada em 2013
como visto na se¢do acima. Através da primeira conferéncia e das proposicGes debatidas
naquele espaco que nasce a ideia do Plano Nacional de Promocdo da Igualdade Racial
(PLANAPIR), o principal resultado em termos da participacdo da sociedade. O PLANAPIR
se constituiu como um conjunto de metas e objetivos criados para combater e superar as
desigualdades raciais existentes no Brasil. Dois elementos principais chamam a atencéo neste
plano:

1) o PLANAPIR foi criado a partir do didlogo com a sociedade e, portanto, representa
maior fidedignidade o conjunto de demandas e suscitacdes idealizados na 12 CONAPIR;

2) diz respeito ao que foi debatido no segundo capitulo, na secéo sobre as politicas
publicas, ou seja, 0s eixos tematicos contidos no plano adotou configuracfes de politicas com
caracteristicas ora de agdes afirmativas, ora associadas as politicas universais, ora politicas

seletivas ou focalizadas.



135

Cabe ressaltar que, o decreto n® 6.872, de 4 de junho de 2009, que instituiu o
PLANAPIR, criou o comité de articulacdo e monitoramento no ambito da Secretaria Especial
de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial e foi integrado por representantes de diferentes
6rgdos do governo federal. Os objetivos criados a partir da 12 CONAPIR foram reunidos em
doze eixos teméticos que se subdividem da seguinte forma:

a)Eixos Setoriais - Trabalho e Desenvolvimento Econémico (Eixo 1); Educagéo
(Eixo 2); Saude (Eixo 3); Diversidade Cultural (Eixo 4); Direitos Humanos; Seguranca
Publica (Eixo 5); Desenvolvimento Social e Seguranca Alimentar (Eixo 10); e Infraestrutura
(Eixo 11); e

b) Eixos Transversais: Comunidades Remanescentes de Quilombos (Eixo 6); Povos
Indigenas (Eixo 7); Comunidades Tradicionais de Terreiro (Eixo 8); Politica Internacional
(Eixo 9); Juventude (Eixo 12)*.

A principal contribuicdo da 1* CONAPIR em termos de capacidade estatal, é a
construcdo de um alicerce necessario para elaboracdo e implementacdo de politicas que
realmente atendam as realidades dos grupos representados. Além disso, traz a tona o atributo
elencado por Repetto no segundo capitulo: o atributo da legitimidade. Este atributo, sob o
olhar da participacéo, serviu como base propulsora dos avancos das capacidades estatais que
remete a outro atributo, o da sustentabilidade das politicas publicas. No quarto capitulo estes
atributos serdo mais bem explicitados.

Por fim, a primeira conferéncia incentivou a participacdo de grupos étnicos distintos,
bem como do movimento negro. Esta participacdo reforcou a pluralidade existente na
sociedade brasileira e, dessa forma, criou uma espécie de contra forca a dependéncia de
trajetdria criada pelo arrasto histérico acerca das desigualdades raciais, fato que possibilitou a
criacdo de outras conferéncias e novas capacidades ao longo dos anos que se seguiram.

A 22 CONAPIR foi realizada no periodo de 25 a 28 de junho de 2009 com a seguinte
tematica “Aos avancos, os desafios e as perspectivas da Politica Nacional de Promog¢do da
Igualdade Racial”. **.0 contexto da sua realizacéo foi marcado pela alternancia de gestio na
SEPPIR/PR, o processo de construgéo do Estatuto de Igualdade Racial e a implementacéo do
PLANAPIR, fruto da 12 CONAPIR..

** Decreto n° 6.872, de 4 de junho de 2009. Aprova o Plano Nacional de Promocdo da Igualdade Racial —
PLANAPIR, e institui o seu Comité de Articulacdo e Monitoramento.

“Disponivel em http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferéncias/Igualdade_Racial I/
regulamento_2_conferéncia_promocao_igualdade_racialpdf acessado em 28/11/2016.
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A 22 CONAPIR assumiu um importante papel de discutir os avancgos, os limites e a
sequéncia de atividades e de atuacGes da SEPPIR/PR. O objetivo elencado para a realizagédo
da Il conferéncia reflete a preocupacdo de repactuacéo dos principios e diretrizes aprovados
na 1* CONAPIR e avaliar como o Plano Nacional de Promocdo da Igualdade Racial -
PLANAPIR poderia ser concretizado. Ja os objetivos especificos colocados a esta 22
CONAPIR diz respeito a mobilizacdo dos 0Orgdos governamentais em torno de acles
coordenadas; estimular a participacdo da sociedade civil na formulacdo de politicas de
promocdo da igualdade racial e também no controle social; e, consolidar a PNPIR através dos
principios enunciados na 12 CONAPIR.

Interessante observar que, nesta segunda conferéncia, foi realizado um diagnéstico

sobre as politicas publicas realizadas e, dentre as politicas debatidas, podemos citar:

“0 Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE), o Programa
Nacional de Seguranca com Cidadania (Pronasci), o Programa Mais
Saude e a Agenda Social Esta Gltima tem o objetivo de consolidar
uma politica garantidora de direitos, com a meta de reduzir ainda
mais as desigualdades sociais e promover oportunidades as familias
pobres; buscar a gestdo integrada das politicas; e aprofundar o pacto
federativo entre 0 Governo Federal, estados e municipios. A agenda
social tem os seguintes eixos: Redugdo das desigualdades (Programa
Bolsa Familia e Programa Territrios da Cidadania); Juventude
(ProJovem); Direitos da Cidadania (voltado as mulheres,
quilombolas, povos indigenas, criancas e adolescentes, pessoas com
deficiéncia, registro civil de nascimento, povos e comunidades
tradicionais); Cultura (Programa Mais Cultura).”BRASIL(2009:¢32)

Esse balanco acerca das politicas realizadas e a trajetéria que a SEPPIR estava
trilhando acabou por fortalecer as bandeiras levantadas pelo povo negro e pelas comunidades
étnicas — indigenas, ciganos, quilombolas -, podendo citar aquelas mais importantes como
Educagdo, Cultura, Controle Social, Saude, Terra, Seguranca e Justica e Trabalho
(BRASIL(d), 2009:04).

O que mais se destacou nesta 226 CONAPIR* foi a discussdo sobre a importancia das
cotas raciais como politica afirmativa de inclusdo e do Estatuto da Igualdade Racial, que
naquele momento, encontrava-se em tramitacdo no Congresso Nacional.A respeito deste

ultimo ponto, o ex-ministro Edson Santos, ao ser entrevistado, mencionou que as conferéncias

8 Disponivel em http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferéncias/Igualdade_Racial 11/

deliberacoes_2_conferéncia_promocao_igualdade racialpdf acesso em 01/12/2016.
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fizeram diferenca em relacdo a construcdo e até mesmo a na consecucdo do Estatuto de

Igualdade Racial Em suas palavras, “ as conferéncias, eu acho que ela foi fundamental para

consolidar a coisa do estatuto”(entrevistado Edson Santos).

No quadro abaixo temos um resumo acerca da primeira e segunda conferéncia,

elencando os pontos principais e de interesse para esta pesquisa.

Quadro 7 - Diferentes perspectivas e abordagens entrea | e a Il CONAPIR

| CONAPIR

I CONAPIR

Estado e Sociedade — Promovendo a Igualdade

Racial

Avancos, objetivos e perspectivas da Politica Nacional

de Promocdo da Igualdade Racial

* Reflexdo sobre a realidade brasileira, sob o ponto
de vista da sociedade e da estrutura do Estado,
considerando 0s mecanismos de reproducdo do
racismo, a discriminagdo e as desigualdades raciais;®
Avaliacdo das agdes e politicas publicas
desenvolvidas para a promogao da igualdade nas trés
instancias de governo, bem como o cumprimento dos
compromissos internacionais objetos de acordos,
tratados e convengdes; ¢ Proposi¢do de diretrizes
para o Plano Nacional de Promocdo da lIgualdade
Racial e Etnica considerando a perspectiva de

género, cultura e religiosidade.

* Andlise da realidade brasileira a partir da Politica

Nacional de Promogdo da Igualdade Racial;
* Impactos das politicas de promocao da igualdade racial
implementadas a partir da estruturagdo FIPIR nos
estados e municipios brasileiros; ¢ Temas prioritarios da
SEPPIR/PR: Quilombos, Educacdo, Trabalho e Renda,
Seguranga Publica e Satude; * Compartilhamento da
Agenda Nacional com o Plano de A¢do de Durban; ¢

Participacdo e controle social — compartilhamento do

poder de decisao.

Fonte: Brasil (2009c:64)*

Como podemos observar no quadro acima, a | CONAPIR teve como objetivo

alicercar a discussdo e o debate acerca das politicas étnico-raciais, pois, em um primeiro
momento existiam somente agdes pontuais de participagdo e poucas atuaces por parte do

estado. A I CONAPIR assumiu o primeiro estagio de constru¢do de uma concepcdo que

¢ BRASIL. Subsidios A Il Conapir :Conferéncia Nacional De Promog#o Da Igualdade Racial
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envolveu estado e sociedade com o objetivo de constituir as capacidades necessarias para
concretizacdo de politicas pablicas com recorde étnico-racial

A Ultima conferéncia, realizada no periodo de 05 a 07 de novembro de 2013, teve
principal objeto a seguinte discussdo: “Democracia ¢ Desenvolvimento por um Brasil

Afirmativo”. Segundo manual de orientagdes da IICONAPIR, Brasil (2013):

“Se as primeiras conferéncias foram momentos de explicitar os
anseios, expectativas e proposi¢cGes de politicas publicas, esta
terceira edicdo da CONAPIR tem como foco a avaliagdo dos
avancos e desafios nas politicas de enfrentamento ao racismo e de
promocdo da igualdade com vistas a incidir nas estruturas que
definem o modelo de desenvolvimento e avancar nos marcos da
democracia no pais.”Brasil(f)(2013:9)

Para Luiza Bairros (SEPPIR, 2016), a Il CONAPIR permitiu uma reflexdo acerca de
certos pontos deixados de lado na | e Il conferéncias. Segundo a ex-ministra, buscou-se
aproximar a SEPPIR do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo para que fosse
possivel avancar na efetivacdo da transversalidade na gestdo publica. Para Luiza Bairros, ao
criar uma aproximacdo com o MPOG, as demandas debatidas poderiam ser efetivamente
colocadas nos instrumentos de planejamento orgcamentario. Essa percepcdo por parte da ex-
ministra Luiza Bairros, em criar uma aproximacdo com as instancias de fomento possibilitou
maiores consideracdes acerca do que foi debatido nas conferéncias nacionais, fato que até
entdo, era desconsiderado pelos planos plurianuais.

A realizacdo das conferéncias | e Il ndo levou em consideracdo os periodos em que 0
governo realizava seu planejamento. Dessa forma o descompasso entre as conferéncias e o
planejamento or¢camentario impedia, em partes, sua efetiva entrada na agenda governamental,
muito em funcdo de recursos financeiros.

Essa nova perspectiva, de vivéncia institucional da SEPPIR dentro do arranjo
institucional do estado brasileiro, ilustra alguns pontos-cegos nas capacidades politicas e
administrativas até a Ill CONAPIR, pois demonstra certas dificuldades de aderéncia das
resolucdes aprovadas na | e 11 CONAPIR nos planejamentos governamentais, na falta de
articulacdo politica e, a0 mesmo tempo, no comprometimento e vontade politica dos

governantes fazerem valer aquilo que foi debatido e discutido nas conferéncias.
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“Montamos o processo da Il CONAPIR, totalmente relacionado
com a agenda de planejamento, de maneira que as propostas da
conferéncia puderam ser incorporadas ao PPA elaborado em 2015.
Sabendo o que foi priorizado na conferéncia e se isso esta ou ndo no
PPA, vocé consegue, de fora, monitorar o que esta sendo feito a
partir daquele trabalho gigantesco que é uma conferéncia nacional
Com base nessa ideia é que foi criado o programa ‘“Monitora
CONAPIR”Luiza Bairros(SEPPIR, 2016:86)

Além da aproximacdo entre os ministérios da SEPPIR e do MPOG para fazer valer
os resultados da participacdo da sociedade nas conferéncias nacionais, o relatério aponta para
outros pontos importantes da atuacdo estatal, tais como: 0 avan¢o ao combate ao racismo e o
desenvolvimento da justica social; avaliacdo dos programas implementados em atuacdo com
outros ministérios, avaliar os avangos obtidos e os desafios apds os 10 anos da Politica
Nacional de Promoc¢do da Igualdade Racial — com destaque para o programa nacional de
acOes afirmativas, a politica nacional de salde da populacdo negra, o plano nacional de
implementacdo da Lei 10.639/2003,as politicas para comunidades quilombolas, de matriz
africana e povos ciganos e o plano Juventude Viva; ampliar o combate ao racismo
institucional no ambito do poder executivo em varias esferas; e, talvez o principal, discutir a
complexidade de se colocar em prética o Sistema Nacional de Promocéo da Igualdade Racial
(BRASILF:2013).

Algo distinto e que foi desenvolvido para o 11l CONAPIR, consoante com a fala da
ex-ministra Luiza Bairros acima, é o desenvolvimento de uma ferramenta que possibilitasse o
acompanhamento das resolucdes pactuadas entre gestores, sociedade civil e governo, o
sistema MONITORA CONAPIR.*. O sistema MONITORA permitiu um aprimoramento dos
canais de interacbes entre governo e sociedade, abrindo espaco para a legitimidade das
questdes discutidas e, principalmente, atribuindo maior transparéncia ao processo de
aderéncia das resolucdes ao planejamento dos governos. 1sso pode ser verificado no sistema,
como por exemplo, em agdes contidas no PPA 2012-2015.

Através do sistema MONITORA CONAPIR é possivel identificar as propostas que

foram convertidas em programas no PPA 2012-2015, isto €, a ferramenta possibilitou a

*" http://monitoraconapir.seppir.gov.br/monitoraconapir/#/apresentacao acessado em 11/12/2016
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vinculacgéo das resoluces da CONAPIR ao PPA do periodo de referéncia. Isso foi importante
na medida em que a participacéo ndo se restringiu apenas aos espa¢os formais de participacao,
mas também um passo importante para institucionalidade das politicas de igualdade, ou seja,
um amadurecimento das politicas na agenda governamental. Obviamente, a presenca de
recursos no PPA para politicas de promocdo da igualdade étnico-racial resulta em maiores
acOes e atuacdes pelos 6rgdos responsaveis. A Il Conapir foi importante justamente por
apontar nesta direcdo, de assegurar recursos no ambito do governo federal com o intuito de
sustentar as ideias debatidas nos espacos publicos e coloca-las em préaticas de maneira efetiva.

A titulo de exemplificacdo podemos observar no PPA 2012-2015 a seguinte acao

estatal no ambito das politicas de promocéo da igualdade racial:

e No subtema: 1 — Estratégia para o desenvolvimento e o enfrentamento ao racismo,
Programa 2034 — Enfrentamento ao Racismo e Promocdo da Igualdade Racial,
Obijetivo: 0986 - Articular junto aos ministérios e demais 6rgdos governamentais o
acesso de povos e comunidades tradicionais a servicos publicos e programas sociais,
Orgdo Responsavel: SEPPIR e, Meta: Criar instrumento de coordenacdo e
monitoramento para promover o0 acesso as politicas governamentais pelos povos e

comunidades tradicionais de matriz africana e os povos de culturas ciganas.*®

“8 Dado encontrado no http://monitoraconapir.seppir.gov.br/monitoraconapir/#/interna.Acessado em 01/12/2016.



Figura 7 Monitora CONAPIR:Ferramenta de Acompanhamento das Resolucdes da 111 CONAPIR.
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2061 - Previdéncia Social

2044 - Autoncmia & Emancipacdo da
Juventude

Fonte:SEPPIR/BRASIL.*

2032 - Educagdo Superior - Graduagdo, ‘
Pos-Graduago, Ensino, Pesquisa & \
“y Extensio

=

Em relagdo a figura acima, em “Politicas Sociais” existem 3(trés) grandes temas -
Direitos Humanos e Seguranca Publica;Educacdo, Esportes e Cultura; e Seguridade Social
Ampliada - , para cada tema existe 0s subtemas. Nestes subtemas, pode-se verificar 0s
objetivos e as agdes que fizeram parte do III CONAPIR, ou seja, em “2020 — Cidadania e

Justi¢a”, dois objetivos balizaram as a¢Ges de recorte étnico-racial, a saber:

1. “Objetivo: 0878 - Garantir 0 acesso a justica e ao sistema de garantia de direitos, por
meio da prestacdo da assisténcia juridica integral e gratuita a todos os cidaddos que
dela necessitar, de forma permanente e continua em todas as localidades sedes do
Poder Judiciario da Unido, abarcando a prestacdo de assisténcia juridica preventiva,

informativa e consultiva; resolucdo extrajudicial de conflitos e assisténcia judicial na
defesa dos direitos dos necessitados, e;

*Disponivel em http:/monitoraconapir.seppir.gov.br/monitoraconapir/#/buscappa acessado em 05/12/2016.
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2. O Objetivo 0880 - Estruturar e fortalecer a Politica Nacional de Justica por meio da
defesa dos direitos dos migrantes, intensificacdo da cooperacao juridica internacional,
e énfase na articulacdo e integracdo das aces garantidoras de direitos no ambito da

cidadania, realcando a participaco social e os dialogos interfederativos.”*

Esse panorama geral acerca das trés conferéncias nacionais tem como propdésito
demonstrar que a transformacao social s6 é possivel na medida em que a sociedade civil e
toda sua diversidade sejam incluidas nos espacos publicos. Essa representacdo da participacdo
guarda intima relagdo com a capacidade politica estatal, que promove ou impulsiona o
desenvolvimento de novas capacidades administrativas, tais como o PLANAPIR — resultado
da | CONAPIR -, o SINAPIR — advindo das resolucbes e concepgdes da II CONAPIR, e 0
sistema MONITORA CONAPIR, ilustrado no quadro acima e fruto da 111 CONAPIR.

Com base nas perguntas que deram sentido a esta pesquisa e indicadas no primeiro
capitulo, o quarto capitulo tem a intensdo de demonstrar como as capacidades estatais e seus
atributos estiveram presentes ao longo destes 13 anos de trajetoria da politica de promocéo
igualdade racial. Obviamente ndo sera possivel elucidar todos o0s casos de projetos, programas
e acOes realizadas pela SEPPIR, mas, através da selecdo de alguns exemplos de atuacdes da
SEPPIR em conjunto com outros 6rgdos, o capitulo intenta demonstrar como as capacidades
estatais se constituem como uma ferramenta tedrica importante para as perguntas colocadas.

Abaixo segue um quadro resumo acerca dos eventos trabalhados direta ou
indiretamente neste capitulo e que marcaram a construcdo das capacidades estatais nas

politicas publicas de promocéo da igualdade racial

%0 Disponivel em http:/monitoraconapir.seppir.gov.br/monitoraconapir/#/buscappa acessado em 05/12/2016
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Quadro 8- Marcos legais, estruturas organizacionais e planos desenvolvidos para

consolidacéo das capacidades estatais no ambito das politicas de promocéo da igualdade

racial.

Dirigente

Marcos/eventos

Detalhes

Constituicdo Federal

1988

Alicerce politico normativo que contribuiu para a construcdo das

capacidades estatais no ambito das politicas étnico-raciais.

Matilde Ribeiro

Lei n° 10.678, de 23

de maio de 2003

Cria a Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da Igualdade
Racial, da Presidéncia da Republica e o Conselho Nacional de

Politicas de Promocao da Igualdade Racial

Decreto n® 4.886, de
20 de Novembro de

2003.

Institui a Politica Nacional de Promoc¢do da Igualdade Racial —

PNPIR e d& outras providéncias.

Lei n® 10.639/2003

Altera a Lei no 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as
diretrizes e bases da educacdo nacional, para incluir no curriculo
oficial da Rede de Ensino a obrigatoriedade da temética "Histéria e

Cultura Afro-Brasileira”, e dé outras providéncias.

Decreto n°4. 887, de

20 de novembro de

Trata da regularizacdo fundiaria de terras de quilombos e define as

responsabilidades dos 6rgdos governamentais.

2003.
12 CONAPIR.
Junho/2005 A primeira conferéncia nacional foi organizada pela Secretaria

Especial de Politicas de Promocdo da lgualdade Racial/Conselho

Nacional de Promogdo da Igualdade Racial.O tema da

conferéncia:“Estado e Sociedade: Construindo a Igualdade Racial”.

Decreto n° 6.261,de
20 de novembro de

2007.

Dispde sobre a gestdo integrada para o desenvolvimento da Agenda

Social Quilombola no &mbito do Programa Brasil Quilombola.

Decreto n° 6.040, de
7 de fevereiro de

2007.

Institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos

Povos e Comunidades Tradicionais.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%204.887-2003?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%204.887-2003?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%204.887-2003?OpenDocument
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Edson Santos

2% CONAPIR. Junho

de 2009.

Tematica “Aos avangos, os desafios e as perspectivas da Politica

Nacional de Promog¢ao da Igualdade Racial”.

Instrugdo Normativa

Regulamenta o procedimento para identificacdo, reconhecimento,

INCRA n° 57/2009 delimitacdo, demarcacdo, desintrusdo, titulacdo e registro das terras
ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos.

Decreto n° 6.872 | Aprova o Plano Nacional de Promocdo da lgualdade Racial -

2009. PLANAPIR, e institui o seu Comité de Articulacdo e
Monitoramento.

Decreto 7261/2010 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos

Cargos em Comissdo da Secretaria de Politicas de Promogdo da

Igualdade Racial da Presidéncia da Repulblica, e d& outras

providéncias.

Eloi Mendes

Lei n® 12.288/2010

Institui o Estatuto da Igualdade Racial

Luiza Bairros

Portaria
Interministerial n° 79,

de 8 de julho de 2011

Grupo de Trabalho Estatuto da Igualdade Racial(GT-EIR)

3 CONAPIR. | Tematica: “Democracia e Desenvolvimento por um Brasil
Novembro de 2013. Afirmativo”
SINAPIR Regulamentado pelo decreto 8.136/13 e pela portaria de nimero
8/2014
Nilma  Lino | Reforma Secretaria de Politicas Promogédo a Igualdade Racial, a
Gomes administrativa Secretaria de Politicas para Mulheres e a Secretaria de

01./10/2015

Direitos Humanos deram origem ao Ministério das
Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos

Direitos Humanos

Fonte: Elaboracéo propria a partir da analise exploratoria.
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Capitulo 4: Capacidade Administrativa e Capacidade Politica: analise sobre
0s atributos da capacidade estatal a partir da trajetdria brasileira.

“Capacidad administrativa y capacidad politica constituyen,
entonces, los pilares que estructuran la “capacidad estatal”,
tomando siempre en consideracion la estrecha y dindmica
interrelacién entre administracién y politica. Pero, es
conveniente dar un paso mas para su mejor comprension y
presentar la série de atributos que expresan como el Estado
interviene en las problematicas que forman parte de las
agendas publica y gubernamental, segun los modos en que
se le visualiza mediante las politicas publicas.”
Repetto(2004:23)

Este capitulo tem como objetivo analisar as capacidades estatais no ambito das
politicas publicas de promoc¢do da igualdade racial através dos atributos elencados por
Repetto, conforme ja definidos e trabalhados no segundo capitulo e levando em consideracdo
0 desenho institucional criado pelo estado brasileiro no periodo de 2003 a 2015, tal como
ilustrado no terceiro capitulo. E importante ressaltar que este capitulo no tem como objetivo
analisar uma ou outra politica especifica. Também ndo tem como finalidade verificar se uma
politica foi efetiva ou ndo, mas sim vislumbrar, por meio dos atributos, a capacidade do
estado em atuar no desenvolvimento de politicas publicas de promocéo da igualdade racial.

Por meio de algumas politicas citadas no capitulo anterior e que foram desenvolvidas
pelo estado brasileiro, as capacidades serdo enfatizadas sobre cada atributo elencado por
Repetto (2003) e suas caracteristicas. Os atributos citados por Repetto permitem identificar,
através das politicas publicas, como as capacidades estatais foram importantes para a
institucionalizacdo de tematicas que, apesar de historicas, somente ao longo dos Gltimos anos
ganharam a agenda governamental e efetivamente foram objetos de politicas publicas.

Os atributos elencados por Repetto (2003) formam as bases para a analise de
algumas propostas, projetos, programas e acfes desenvolvidas por ministérios e estruturas do
governo federal brasileiro, principalmente quando colocamos em evidéncia a SEPPIR
enquanto instituicdo de referéncia dentro da perspectiva das politicas de promocdo da
igualdade racial. Tal como Repetto desenvolve seus argumentos, sempre colocando em pauta

as transformacgbes sociais ocorridas nas ultimas décadas na America Latina, a
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1! para o caso aqui trabalhado esta representado por um conjunto de

“institucionalidade socia
elementos que identificam a trajetoria das politicas de promoc¢éo da igualdade racial. Repetto
deixa claro que as capacidades estatais nada mais sdo do que as competéncias das institui¢coes
do governo em materializar, através das politicas publicas, 0 maximo possivel no que diz
respeito a promocéo de bem estar da populacdo. Para que isso seja possivel, o autor ressalta a
importancia de considerar o contexto — as restrigdes, as questdes fundamentais de cada grupo
- no qual a instituicdo opera.

Essa rapida retomada das ideias de Repetto apds a construcdo da trajetoria das
politicas de promocéo da igualdade racial, a exposicdo da visdo dos dirigentes e a percepcdo
sobre as instancias participativas dentro do arranjo institucional politico-administrativo da
SEPPIR contribuiu para a insercdo de uma visdao mais global dos atributos das capacidades
estatais. Esta analise, dos atributos das capacidades estatais pode ser perigosa sob o ponto de
vista da quantidade de informacGes disponiveis - ac¢des, atuacBes, programas executados,
enfim, toda e qualguer movimentagédo do estado no que tange a formulacéo e implementacéo
de politicas de promocdo da igualdade racial dentro do periodo retratado, 2003-2015.
Entretanto, cabe pontuar algumas iniciativas realizadas pelo estado brasileiro com o objetivo
de ilustrar como esses atributos foram/sdo importantes para verificagdo da transformagéo
social desejada.

Segue abaixo os atributos a serem desenvolvidos com o intuito de avaliar as
dimensdes administrativas e politicas do estado brasileiro, sempre observando as instituicdes
criadas e citadas ao longo do capitulo anterior e sua participacdo nas politicas de promocao da
igualdade étnico-racial. E importante lembrar que a transversalidade, a intersetorialidade e a
integralidade perpassam as duas dimensfes (administrativa e politica), uma vez que sdo
inerentes as politicas que envolvem o reconhecimento de direitos e de sujeitos em suas
especificidades. Outro ponto importante observado nos atributos das capacidades estatais esta
baseado em quatro objetivos gerais apontados por Jaccoud (2009: 1) prevencdo e agdes contra

0 racismo; 2) implementacgéo de ac¢des afirmativas e valorizacdo de sujeitos;3) fortalecimento

5! Termo utilizado por Repetto(2003) para representar um quadro de incentivos/custos que delimitam os limites e
as oportunidades de negociacdo e agdo por parte das instituigdes. “aqui se interpretara a la “institucionalidad
social” como el conjunto de reglas de juego formales e informales (incluyendo las rutinas y costumbres
organizacionales) que enmarcan el contenido y la dindmica administrativa y politica de las politicas
sociales.”(REPETTO, 2003)
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das comunidades tradicionais, tais como as comunidades quilombolas; e 4)participacdo da
populacdo afetada nas decis@es politicas.

Os relatorios de gestdo de 2003 a 2015, bem com os relatos contidos nos capitulos
anteriores vao subsidiar a analise sobre os atributos citados. Para ilustrar a presenca dos
atributos, serdo tomadas como exemplos algumas atuacdes dos Orgaos governamentais,

algumas politicas desenvolvidas e as influéncias das instancias de participacéo.

e Capacidade administrativa:

A capacidade estatal sob a dimenséo da capacidade administrativa sera observada a
partir dos seguintes atributos: coordenagdo, flexibilidade, inovagdo, sustentabilidade e
avaliacdo. Nesse sentido, cabe reforcar como a contribuicdo de cada atributo é encontrada na
analise da capacidade estatal frente as politicas étnico-racial.

Para o atributo da coordenacdo, partindo da definicdo utilizada por Repetto no
segundo capitulo, tem-se a seguinte ideia para a analise das politicas de promocao a igualdade
racial: primeiramente o ponto a ser ressaltado esta nos aspectos observados, ou seja, “como”
foi a construcdo da organizacao e divisdo de atribuicGes, visualizadas a partir da estrutura
administrativa e ilustrado, em alguns momentos, ora por meio de atuacGes intersetoriais ora
por meio de politicas com abordagem mais integral. Por fim, ha de se considerar a principal
funcdo da transversalidade: insercdo da tematica sem alteracdo de estruturas vigentes, ou até
mesmo na utilizacdo das trés abordagens, transversalidade, intersetorialidade e integralidade
utilizadas de uma forma conjunta, a depender de cada situacdo e do diagnostico do tipo de
problema.

Em relacdo ao atributo flexibilidade, o entendimento que se faz é como as
instituicGes do governo, mais precisamente na SEPPIR, buscaram alternativas diante da falta
de certas capacidades para colocar em préatica as a¢cdes que envolvessem o reconhecimento de
identidades. Esse atributo, para este caso especifico, recebe uma conotagdo negativa, uma vez
gue o pressuposto gira em torno das dificuldades que esta temaética de igualdade racial
encontraria nos espacos institucionais ja consolidados e, portanto, caracterizado por barreiras
dentro do proprio arranjo institucional montado. Isso ficou evidente em muitas falas dos ex-
ministros de estado da SEPPIR.

Sob a premissa do atributo inovacao, o julgamento que se faz esta relacionado com

as acOes desenvolvidas, visto que as transversalidades presentes em politicas que envolvem o
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reconhecimento de direitos exigem das instituicbes novas capacidades para lidar com
estratégias distintas das que sd@o utilizadas em politicas publicas setorializadas. A inovacgédo
esta relacionada, nesta pesquisa, aos tipos ou modelos utilizados para inserir um conjunto de
instituicbes nas tematicas étnico-raciais, ou seja, inovar no sentido de criar um ambiente
favoravel a receptividade daquelas tematicas utilizando estruturas organizacionais ja
existentes.

Em relacéo a sustentabilidade foram considerados os aspectos relacionados a gestao
e execucdo financeira, observando a inclusdo de recursos financeiros nas pecas orcamentarias
do estado brasileiro, bem como aspectos relacionados a marcos legais que garantem a
permanéncia das a¢des ao longo do tempo.

Por fim, em relacdo ao atributo avaliacdo, serdo observadas as acdes que obtiveram
algum éxito no que tange a garantia do reconhecimento de direitos e a afirmacdo de
identidades. Dessa forma, o objetivo deste atributo estd relacionado ao sucesso das

capacidades estatais na construcao de politicas de promocao a igualdade racial.

e Capacidade Politica.

Acerca da capacidade politica, os dois atributos citados por Repetto, legitimidade e
equidade, podem expressar 0 quanto a capacidade estatal voltada para as politicas publicas de
recorte étnico racial foram/sdo importantes para a elaboragéo e implementacédo de politicas.

Em relacdo a legitimidade, destacam-se as capacidades voltadas para 0s mecanismos
institucionais criados para alavancar o debate sobre o reconhecimento de direitos, bem como
as ideias debatidas e concebidas por meio da interlocucdo entre estado e sociedade. Neste
atributo cabe ressaltar a presenca dos Conselhos e dos canais de participacao para verificagdo
dos problemas e das demandas que estdo presentes no espaco publico. Outro ponto consiste
na aderéncia das questdes apontadas pelos movimentos nas conferéncias e que de alguma
maneira induziram a criagdo de novas capacidades por parte do estado.

Por fim, o atributo da equidade. Este talvez seja o atributo que enseja a maior
preocupacdo das capacidades estatais nos ultimos anos, isto porque tal atributo pode ser
considerado também como a principal finalidade a ser atingida em termos de valor social

dentro de politicas multidimensionais. Nesse sentido, cabe entdo perceber quais sdo 0s tipos
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de acOes utilizadas pelas instituicbes para promover a igualdade to preconizada nos debates e

na discussao sobre o reconhecimento de direitos.

4.1 Capacidade Administrativa: Coordenagao.

Como observado ao longo do capitulo anterior, este talvez seja o atributo mais
recorrente e importante das politicas de promog¢do da igualdade étnico-racial. O proprio
desenho pensado e concebido pelo estado brasileiro no periodo de 2003-2015, colocando
como figura central a SEPPIR, ilustra bem a funcdo deste 6rgdo como articulador das acbes
neste campo das politicas publicas. O que chama a atencdo neste atributo sdo as novas
estratégias ou capacidades que foram inseridas na atuacdo dos Orgdos estatais, fruto da
percepcao de que atuacOes individuais ndo surgiriam efeitos desejaveis em politicas que tem
como o principal objetivo o reconhecimento de direitos e de sujeitos.

Nesta area tematica, a coordenacdo assumiu diferentes significados, ora como
articulacdo entre as instituicdes ministeriais em prol da elaboracdo e implementacdo de
politicas, ora dentro do préprio ministério da SEPPIR em conjunto com a CNPIR e outras
instdncias criadas como a FNPIR. A coordenacdo denota uma concepcdo de
compartilhamento de informacdes para o alcance de resultados. Dessa forma, a relacdo entre
as instituicdes é um fator primordial para o éxito das atuacdes em conjunto, fato que,
conforme elucidado no terceiro capitulo constituiu-se como um dos maiores desafios na
existéncia da SEPPIR no periodo retratado. Como relatado por alguns dos ex-ministros, a
SEPPIR enfrentou muitos problemas de ordem institucional - muito em funcdo de ser
considerada uma “novidade” dentro do arranjo institucional do estado brasileiro -, isso acabou
por trazer entraves ao processo de cooperacdo entre instituicbes e, consequentemtente,
influenciou na coordenacao das atividades.

Como trabalhado, trés instrumentos importantes e desenvolvidos a partir da evolucéo
da temaética étnico-racial no ambito estatal conformaram as atuacdes das instituicbes do
estado, quais sejam: a Politica de Promoc¢do da Igualdade Racial; o Plano Nacional de
Promocdo da Igualdade Racial — PLANAPIR, e; o Sistema Nacional de Promogédo da
Igualdade Racial —SINAPIR. Sdo instrumentos audaciosos e que continha no bojo da sua
elaboragéo a presenga do atributo da coordenagdo. No PNPIR e PLANAPIR fica evidente a
importancia do estado brasileiro, representado na figura da SEPPIR, de desenvolver planos e

as estratégias de atuagdo em conjunto com os 6rgaos/ministérios para consecucgdo das acdes.
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Isso pode ser claramente ilustrado no decreto de origem do PLANAPIR: “(a) Secretaria
Especial de Politicas de Promocao da Igualdade Racial, que o coordenard;” e nos eixos
considerados prioritarios.

Com o objetivo de mostrar a participacdo e a articulacdo da SEPPIR, o relatério de
gestdo de 2003 a 2006 cita as agdes no campo das comunidades quilombolas. Segundo o
relatdrio, a SEPPIR ficava incumbida da coordenacdo geral, planejamento, implementacgdo e
monitoramento, e 0 modo de operacdo da coordenacdo estava representado na figura de um
Comité Gestor composto por outros ministérios: na época pelos MDA/Incra; o MinC/FCP;0
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome(MDS); e a Casa Civil®%. Tal como
foi utilizado no capitulo 2, por Cunill-Grau, fica evidente nas a¢bes daqueles ministérios as
caracteristicas da intersetorialidade e da integralidade, mais precisamente porque os esforcos
foram concentrados na multicausalidade dos problemas presentes em comunidades
quilombolas. Outra importante contribuicdo estd na perspectiva colocada por Heilborn et.
al(2010), também citada no capitulo 2 e que também remete ao carater intersetorial do
assunto, ou seja, o tipo de coordenacdo observada em funcdo da temaética e do teor politico
que circunda as politicas de promocéo da igualdade racial. A evolucdo das acBes em
comunidades quilombolas deu origem ao Programa Brasil Quilombola. O PBQ teve sua
incorporagdo no Plano Plurianual de 2004-2007 e a destinagdo das atividades ficou

discriminada da seguinte maneira:

%2 Segundo o relatério, as acdes, na medida em que ganhou novas perspectivas e ganhou relevancia, contou com
outros 6rgdos de atuacdo Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT); Ministério da Defesa (MD); Ministério da
Educacdo (MEC); Ministério da Integracdo Nacional (MIN); Ministério da Justica (MJ); Ministério da
Previdéncia Social (MPS); Ministério da Saide (MS); Ministério das Cidades (MCidades); Ministério das
Comunicagdes (MC); Ministério do Esporte (ME); Ministério do Meio Ambiente (MME); Ministério do
Planejamento , Orcamento e Gestdo (MP); Ministério do Trabalho e Emprego (MTE); Ministério do Turismo
(MTur); Ministério de Minas e Energia (MME); Secretaria Especial de Aqicultura e Pesca (SEAP); Secretaria
Especial de Direitos Humanos (SEDH); Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres (SPM); Instituito
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); Fundacdo Banco do Brasil (FBB); Caixa Econ6mica Federal
(Caixa); Petrobras; Eletrobréas; Eletronorte; e Furnas.
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Quadro 9 - Tipos de atividades desenvolvidas pelos Ministérios no Programa Brasil Quilombola conforme
Plano Plurianual de 2004 -2007

SEPPIR
« fomento ao desenvolvimento local
* capacitacdo de agentes representativos.
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) / Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréria (INCRA)
* apoio ao desenvolvimento sustentavel.
» pagamento das indenizagdes aos ocupantes das terras demarcadas e tituladas.
« reconhecimento, demarcacéo e titulacdo de terras.
Ministério da Saude (MS) /Fundacéo Nacional de Saude (Funasa)
» atencdo a saude das populacdes e saneamento basico.
Ministério da Educacdo (MEC) /Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE)
« apoio a distribuicdo de material didatico e paradidatico para o ensino fundamental em
escolas situadas nos quilombos.
* apoio a capacitagdo de professores do ensino fundamental

* apoio a ampliagdo e melhoria da rede fisica escolar.

Fonte: relatorio de gestdo 2003-2006.

Segundo o préprio relatério, houve um esforco de articulagdo entre os entes
envolvidos no intuito de avancar com a politica publica em contextos onde as comunidades de

quilombos estavam presentes:

“Com a necessidade de se garantir a intersetorialidade no
planejamento, monitoramento e avaliagdo do PBQ,
estruturaram-se 0s comités estaduais do Rio Grande do
Norte, Paraiba, S0 Paulo, Rio de Janeiro, Amapa, Rio
Grande do Sul, Tocantins e Espirito Santo, que contam com
participacdo de representacBes de 6rgdos publicos. Esses
comités sdo formados por representantes dos 6rgaos locais
(estaduais e municipais), responsaveis pelo
desenvolvimento de indicagBes e programas do governo
federal, especialmente no que diz respeito a implementacéo
e 0 monitoramento das politicas publicas destinadas aos
quilombos.” Brasil(2006g:38).
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Além dos recursos disponibilizados pelos ministérios envolvidos, devido até mesmo
a presenca da transversalidade — empregada em politicas de género e raca no Brasil -, 0
relatorio de 2003 a 2006 apontou para um aumento dos recursos disponiveis nos primeiros
anos para o Programa Brasil Quilombola, sendo que em 2004 n&o houve dotagéo
orcamentaria; em 2005, os recursos somaram R$ 7.029.000,00; em 2006, o valor foi ampliado
para R$ 13.397.968,00. Para garantir o efetivo desenvolvimento das comunidades
quilombolas, as instituicdes envolvidas com o programa efetivou oito convénios no valor de
R$ 1.598.739,00, em 2004; 15 convénios no valor de R$ 3.772.213,09, em 2005; e 23
convénios no valor de R$ 4.603.271,72, em 2006°°,

Uma acdo que chama a atencdo e que abarcou a capacidade de coordenacédo foi a
Acdo Kalunga, lancada em 12/03/2004. Esta acdo teve como objetivo atender comunidades
em um territério denominado Territorio Kalunga, que abarcou os municipios de Cavalcante,
Teresina de Goias e Monte Alegre, todos do estado de Goias. Nessa a¢do destaca-se a grande
extensdo territorial, forte tradicdo cultural, alto isolamento das comunidades em relacdo aos
centros urbanos, baixas condi¢fes socioeconémicas, além das comunidades estarem inseridas
em éareas de preservacdo ambiental.Diante desse cenario, a SEPPIR, com apenas um ano de
formacdo a época, encarou o desafio de levar para estas comunidades a implantacdo de infra-
estrutura e integracdo social, politica, econémica e cultural da comunidade. Para que isso
fosse possivel, diferentes pactuacdes foram realizadas entre diferentes érgdos, estaduais e
federais.

Dois instrumentos importantes despontaram das negociagdes realizadas nesta Acéo
Kalunga: a formacdo de consércios intermunicipais entre os trés municipios participantes e
um termo de cooperacdo técnica entre governo federal e municipal. Sem adentrar nos
pormenores das acOes realizadas,mas dado a complexidade das circunstancias e o contexto de
atuacdo, fica evidente o esforco e as capacidades estatais desenvolvidas ndo s6 para o PBQ,
mas para outros programas realizados pelo estado brasileiro.

Em muitos casos, como o do PBQ, a integralidade das acOes sdo de suma
importancia para o desenvolvimento das comunidades, principalmente quando estd em voga a
garantia de direitos, o provimento de recursos e a criacdo de oportunidades, tal como
encontrado na propria definicdo do que vem a ser acOes voltadas para integralidade, apontadas

% Dados do Relatdrio de Gestéo de 2003-2006.
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no capitulo 2. No caso do PBQ, houve uma articulagdo dos ministérios para garantir a
integralidade dos servigos publicos: o “Pacote da Cidadania Quilombola” foi uma das agdes

realizadas. Neste pacote estdo inseridos diversos ministérios:

“MS, com agdes dos Programas Saude da Familia (PSF), Salde
Bucal (PSB) e da Funasa, no tocante a acdo de abastecimento de
agua e saneamento; MEC, com acles de construcdo de escolas,
capacitacdo de professores e distribuicdo de material didatico;
MCidades, com a construgdo e a reforma de casas em comunidades
quilombolas; MME, por meio do Programa Luz para Todos; MDS,
com o programa Bolsa Familia e acGes de Seguranca Alimentar; e

MDA-Incra, com processos de titulagdo das  areas.”
Brasil(20069:46)”

Cabe apontar ainda para a horizontalizacdo ocorrida entre os diferentes setores do
estado e da sociedade civil no que concerne a oferta de bens e servicos publicos. As
conferéncias nacionais e o0 conselho nacional exerceram uma espécie de aproximagéo entre o
publico alvo das politicas de promocdo da igualdade racial e a estrutura empregada para
realizacdo de tais politicas. Essa comunicacdo viabilizada, principalmente através do conselho
nacional(CNPIR), possibilitou maior envolvimento dos atores dentro da esfera publica e,
certamente, na coordenacdo das politicas publicas desenvolvidas.

Diante do caso ilustrado, fica evidente que o atributo da coordenacdo exerce ndo s
um papel de instrumento operativo no exercicio das fungfes dos ministérios envolvidos na
causa étnico-racial, mas torna-se inerente ao atendimento de tais demandas na medida em que
0 recorte étnico-racial constitui-se como uma politica intersetorial e que exige, em alguns
momentos, enfoque integral e transversal.

Os exemplos citados acima demonstram “como” o atributo da coordenagdo ¢
importante para o enfrentamento dos problemas étnico-raciais. O proximo atributo a ser
colocado diz respeito ao atributo da flexibilidade. Esse atributo tem como premissa a
capacidade do estado brasileiro, na funcdo de atender as demandas étnico-raciais, de buscar
meios de inserir a inclusdo das diferentes pautas no &mbito dos outros 6rgdos ministeriais,

dado que muitas barreiras sdo encontradas dentro das préprias instituicdes governamentais

4.2 Capacidade Administrativa: Flexibilidade
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O atributo flexibilidade remete a concepcdo de adaptacdo do estado frente as
barreiras institucionais, de conflitos de interesses, de problemas relacionados a limitagdes
organizacionais e, principalmente, de resisténcia a mudancas. Esse atributo estd atrelado a
uma conotagdo negativa dado que o estado ndo conseguiu - e ainda encontra dificuldades —
em fazer com que suas proprias instituicGes absorva as demandas étnico-raciais, fato que, de
certa maneira, resultou na configuracdo institucional da SEPPIR como um 6rgéo articulador
de politicas nesta area. Essa atuacdo da SEPPIR pode ser evidenciada nas falas dos ex-
ministros ao longo do capitulo trés, quando apontaram as dificuldades de fazer valer a
presenca do recorte étnico-racial na esfera governamental e nas relaces entre os diversos
0rgdos e ministérios.

Como relatado no capitulo anterior, muitas acGes foram desenvolvidas com intuito de
romper as barreiras invisiveis, sejam institucionais-valorativas ou até mesmo técnico-
operacionais, que emperra 0 processo de efetivacdo das politicas étnico-raciais. Uma destas
acOes foi a constituicdo de comissbes criadas com o propdsito de agregar valores que até
pouco tempo nao faziam parte da administracdo publica, atuacdes intersetoriais e transversais.
E neste momento que o atributo da flexibilidade fica evidente. Ribeiro (2014:242) elenca
diferentes setores criados ou organizados para receber as politicas de promoc¢éo da igualdade
racial.Dentre os setores executivos, formuladores, consultivos, de fiscalizacdo e de
monitoramento das politicas, a autora cita algumas configuracdes que congrega diferentes
setores com 0 objetivo de trazer as instituices do estado para lidar com as questdes étnico-
raciais, a saber:

a) Com caracteristicas de setores executivos: Secretaria da Educacdo Continuada,
Alfabetizacdo e Diversidade (Secad) do Ministério da Educacdo/MEC; Coordenadoria de
Regulamentacdo Fundiaria (INCRA) e o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA);

b)setores de formulacdo e monitoramento de politicas:Comisséo técnica de Salde da
Populacdo Negra do Ministério da Saude(MS); Comissdo de género e raca do Ministério de
Minas e Energia(MME); Comissdo Tripartite pela Igualdade e Oportunidade de Género e
Raca do Ministério do Trabalho(MTE); e Nucleos de Promocdo da lgualdade Racial e de
Oportunidades e Combate & Discriminagéo das Delegacias Regionais do Trabalho(DRTS);

c) setores consultivos de fiscalizacdo e monitoramento de politicas: a CNPIR,a

presenca do movimento nas areas da Saude, Educacao e outros.
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Interessante perceber que estas configuragdes indicam, para a analise dos atributos,
uma sobreposicdo do atributo da coordenacdo sobre o atributo da flexibilidade. Isso acontece
devido ao carater sui generis das politicas de promocéo da igualdade racial. Os setores citados
acima sinaliza para uma multiplicidade de atores envolvidos e do esfor¢o de inserir a agenda
étnico-racial no interior das estruturas do estado, indicando a presenca de intersetorialidade tal
como ilustrado por Cunill-Grau (2005). Os setores, nesse sentido, indicam uma articulagéo ou
conexdo necessaria para solugdes que visam a integracdo de diversas frentes de atuacdo, fato
que colabora para a ocorréncia do atributo da flexibilidade na medida em que oportunidades
de troca de saberes surgem da interag&o entre os proprios setores.

As comissoes e a formacdo de grupos de trabalhos interministeriais foi uma forma
criada para adaptar o estado brasileiro e suas instituicbes no direcionamento de suas atencdes
aos modelos e arranjos mais apropriadas para politicas de reconhecimento. Além do
envolvimento das comissdes interinstitucionais em projetos governamentais, a presenca do
sistema ONU na promocdo da igualdade racial também pode ser considerada de suma
importancia para a visibilidade das questdes de reconhecimento de direitos e pela insercdo do
recorte étnico-racial nas politicas pablicas brasileiras. Um programa que chamou a atencgéo e
demonstra a relevancia do atributo flexibilidade na concepcédo de politicas étnico-racial foi o
Programa Interagencial de promogéo da igualdade de Género, Raca e Etnia. Esse programa
interagencial envolveu cooperacdo de agéncias do sistema ONU com o governo brasileiro
para criacdo de acOes de combate a discriminacdo, a violéncia e a luta contra o racismo. Neste
programa varias acdes remeteram a insercdo de novas praticas e ideias para a administracdo
publica brasileira no trato com as questfes étnico-raciais.

Outros programas e ac¢6es foram cruciais para dar relevancia a tematica e possibilitou
a adaptacdo das instituicdes estatais no trato com as demandas étnico-raciais, dentre eles
estdo: o Curso de Género, Raca e Etnia para jornalistas que foi implementado pela SEPPIR,
ONU Mulheres, Federagdo Nacional dos Jornalistas, SPM e a Empresa Brasileira de
ComunicagOes; o desenvolvimento de cursos de treinamento de instrutores no campo da
administracdo publica, através da Escola Nacional de Administracdo Publica e contou com a
participacdo da ENAP, PNUD e SPM em 2011; Plano de agéo entre governo brasileiro e o
governo dos Estados Unidos da América firmado em 2008 com o intuito de combater a

discriminagdo étnico-racial e a promoc¢do da igualdade. Neste ultimo, o plano promoveu a
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cooperagdo, o entendimento e a troca de informacGes em &reas da educacdo, cultura, trabalho
e emprego, moradia, igualdade na protecdo da lei e no acesso a justica.

Como se observa, o atributo da flexibilidade tem como premissa a inclusdo de
algumas estratégias de intervengdo dentro do proprio estado. Tal atributo exerce uma funcéo
de adaptacdo e de alteracdo das formas de atuacdo do estado frente aos desafios ainda pouco
conhecidos e que ensejam um modus operandi ndo padronizado, ou seja, que foge dos
modelos administrativos vigentes e das politicas publicas setorializadas. Ao longo da
trajetdria retratada no terceiro capitulo, ficou claro que a SEPPIR e todo arranjo institucional
empregado pelo estado brasileiro, no periodo de 2003-2015, aplicou estratégias voltadas para
0 aperfeicoamento de mecanismos que se somassem aos procedimentos adotados na
formulacdo e implementacdo de politicas publicas — considerando as especificidades étnico-
racial.

O atributo da flexibilidade atuou em praticamente todas as vertentes em que a
SEPPIR se propunha a atender. Essa constante condigdo de ter de se reafirmar a todo o
momento e demonstrar a que veio ensejou, por exemplo, na criacdo de um Grupo de Trabalho
coordenado pela prépria SEPPIR em 2003, voltado para o debate e a formulacdo de politicas
no dmbito das comunidades de terreiro. Segundo relatério de gestdo 2003-2006, esse Grupo
de Trabalho tinha a pretensao de:

“a) criar estratégias de visibilidade, valorizacdo e promocdo de
diferentes grupos ligados a religiosidade de matriz africana; b)
colaborar com a formacéo de gestores publicos sobre o assunto; e
¢) divulgar experiéncias e vivéncias proporcionadas pelas
comunidades religiosas que cultivam os conhecimentos e a cultura
ancestral da resisténcia negra.” Brasil(20069:66)

A mesma estratégia de intervencdo se deu para o caso indigena, no entanto, a
SEPPIR assumiu uma posicdo de integrante e ndo de coordenadora do grupo. O grupo foi
denominado de Grupo de Trabalho Interministerial e foi instituido pela portaria n°. 893/04
com o objetivo dar visibilidade as causas indigenas, bem como desenvolver instrumentos e
métodos de intervencdo, considerando as especificidades culturais, habitos e rotinas de grupos
indigenas. Para as comunidades ciganas, em 2005, a SEPPIR coordenou um grupo de trabalho
composto por diferentes 6rgdos governamentais, Casa Civil, Ministério das Cidades,
Ministério da Salde, Ministério da Educacdo e outros com o objetivo de formular e
implementar politica publicas especificas para estes grupos. Por meio de visitas técnicas e

encontros com liderangas ciganas, a intencdo dos gestores estavam, a priori, voltadas para
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entender as lutas e as demandas do povo cigano e, através dos 6rgdos estatais, criar condicoes
para viabilizar o atendimento de tais demandas.

Dentro desta perspectiva da capacidade estatal, também foi criado o programa de
fortalecimento institucional desenvolvido pela Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT
e a SEPPIR, sob o nome de “Programa de Fortalecimento Institucional para a Igualdade de
Género e Raca, a Erradicagdo da Pobreza e a Geracdo de Emprego (GRPE)”. Este programa
reveste bem o que de fato o atributo da flexibilidade visa materializar. Esse programa teve
como principal objetivo a “sensibilizacdo, capacitacdo e formacgdo dos gestores publicos e
outros atores sociais (em particular organizacdes sindicais e de empregadores), (....) oferecer
assisténcia técnica para a formulacdo e reformulacdo de politicas publicas selecionadas e
desenvolver experiéncias-piloto”(BRASIL, 2006:93).

Além das comiss@es e grupos de trabalho, as conferéncias também colaboraram para
a elaboracdo e implementagdo de politicas com recorte étnico-racial. Sob esta perspectiva, a
interseccionalidade, ja citada no capitulo anterior, ndo sé exerceu forte influencia no debate
desenvolvido nas conferéncias, mas também se adentrou para as vias institucionais. Isso ficou
evidenciado nas estratégias elaboradas pela SEPPIR e pela SPM junto ao grupo de mulheres
negras. Esse olhar diante da sobreposicdo de marcas socialmente percebidas, iniciado nos
espacos de deliberacéo e participacdo e culminado nas instancias decisorias e de articulacdo,
possibilitou o desenvolvimento de novas conferéncias, de maior vocalizacdo de preferéncias e
maior vigor na capacidade do estado em desenvolver politicas mais proximas das realidades
desta parcela representativa da populacao.

Por ultimo, contribuindo para consolidar o atributo da flexibilizacéo, cabe ressaltar
também o trabalho desenvolvido em 2015, com vistas a contribuir para a implementacdo do
SINAPIR, o projeto denominado “Caravana Patria Educadora” pela Promocdo da Igualdade
Racial e Superacdo do Racismo citada pela Nilma Lino no final do terceiro capitulo. Este
projeto, segunda a ex-ministra Nilma Lino (entrevista), teve como propdsito o fortalecimento

da politica de promog&o da igualdade racial Segundo Nilma Lino:

“A caravana consistia na ida da ministra e sua equipe aos estados
para apresentar a politica aos governadores e prefeitos, conseguir
adeséo dos entes federados ao SINAPIR, conhecer e fortalecer
politicamente os Conselhos de Promocdo da Igualdade Racial e os
orgdos similares a SEPPIR na estrutura dos estados, municipios e
DF, dialogar com a universidade, movimento negro e quilombolas
e populagéo local”Nilma Lino(entrevista)
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A proxima subsecéo tratard sobre a ocorréncia do atributo da inovacéo, considerado
um dos mais importantes para o desenvolvimento das politicas com recorte étnico-racial
justamente por ter como estratégias modelos de elaboracdo e implementacdo que ainda
carecem de maiores estudos, principalmente no que diz respeito as formas de atuacdo das
instituicbes, o modus operandi, e a importancia da participacdo social no processo de
construcdo de novas capacidades e praticas para o desenvolvimento de politicas na area
social, mas com o foco (e ampliacdo de conceitos)nos elementos que contribuem para a
criagdo e o aperfeicoamento das capacidades estatais em politicas publicas com recorte

étnico-racial

4.3 Capacidade Administrativa: Inovacao.

“Asociada a situaciones inusuales a las cuales suelen enfrentarse
las politicas publicas y que permiten el avance en la modificacion
total o parcial de las dindmicas de accion publicas existente y/o en
la creacion de otras nuevas”. Repetto(2004:24)

Sob o prisma da inovacdo, as a¢des do estado, no &mbito das politicas de promocéo
da igualdade étnico-racial, foram balizadas por alguns elementos que fizeram do recorte
étnico-racial uma politica distintiva de outras formas de elaboracdo e implementacdo de
politicas promovidas pelo estado brasileiro (salde, educacdo, trabalho e outras). Esta
perspectiva foi adotada, principalmente, devido a configuragdo de politicas que possuem
como elemento diferencial o reconhecimento de direitos e de sujeitos na sociedade brasileira —
uma perspectiva marcada eminentemente por exclusdes sociais, econdmicas e politicas que
erradia para outras esferas da vida de um grupo ou parcela da populacao.

Como visto na construcdo da trajetoria e na organizacdo institucional no capitulo
anterior, instrumentos como a transversalidade, a intersetorialidade e a integralidade das
politicas foram definidores para a consecucdo das acGes e da prépria configuracdo dos
desenhos das politicas publicas que abrange areas como a de igualdade étnico-racial — ainda
que utilizadas em momentos distintos, em certos tipos de atuacOes e também em modelos
alternativos de desenho institucional. Estas trés estratégias ou modelos de organizacdo de
atuacdo do estado brasileiro se fizeram presentes em diferentes grupos, a saber: (a)Quilombos
e outras comunidades tradicionais: Comunidades de Terreiro; Comunidades Indigenas e

Ciganas; e Seguranca Alimentar e Nutricional; b) Politicas de A¢des Afirmativas: Educagdo e
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Cidadania; Desenvolvimento, Trabalho e Renda; Salde e Qualidade de Vida; Cultura,
Organizacao e Diversidade.

A transversalidade merece destaque como um atributo da inovacdo na medida em
que, dentro das politicas publicas existentes, busca a insercdo da perspectiva étnico-racial nas
instituicdes do estado sem alterar as estruturas existentes. Nesse sentido, o estado promove a
vinculacdo das atuacOes e das proprias agdes trazendo a igualdade étnico-racial como foco
principal e retratando-a em politicas publicas ligadas as questfes de desigualdades sociais,
econbmicas, politicas e culturais.

A transversalidade promoveu/promove uma revisdo da propria concep¢do de atuagao
do estado brasileiro no ambito das politicas publicas. Um exemplo desta mudanca produzida
pela transversalidade esteve e ainda esta presente na area da sadde. Durante o recorte temporal
trabalhado, a SEPPIR atuou em conjunto com o Ministério da Satide no acompanhamento de
uma politica denominada de Politica Nacional de Saude Integral da Populagdo Negra, fruto do
encerramento do | Seminario Nacional de Salde da Populacdo Negra em 18 de agosto de
2004 e do termo de compromisso assinado entre a SEPPIR e o MS (BRASIL(h), 2013:11).
Nesta politica, a SEPPIR buscou, através da transversalidade, combater dois problemas
historicos e diretamente interligados: (1)o combate ao racismo institucional dentro do Sistema
Unico de Saude, e;(2) promover bens e servigos plblicos de forma ampla e irrestrita sob o
ponto de vista das relacdes sociais. Nesta politica, a SEPPIR atuou da seguinte forma:

e Acompanhamento da execuc¢do da politica, monitorando os atendimentos a populacéo
negra, principalmente naqueles casos em que a vulnerabilidade social desencadeia
uma dependéncia exclusiva do atendimento pelo SUS.

e Mapeamento dos gestores de salde da populacdo negra em todos os estados, bem

como realizacdo de diagnosticos de doencas que afligem a populacéo negra do pais.

e Participacdo institucional nas instancias de acompanhamento e monitoramento da
Politica Nacional — participagdo em Comité Técnico, Comissao Intersetorial de Saude
da Populacdo Negra do Conselho Nacional de Saude, e outros.

e Contribuiu para criacdo do grupo de trabalho racismo e saide mental, com o objetivo
de buscar novos estudos relacionados ao corpo e a saude mental, bem como trazer os
profissionais da Rede de Atencdo Psicossocial e o reconhecimento de que o racismo

pode causar sofrimento psiquico.



160

¢ Realizacdo de pesquisas com secretarios municipais acerca da Politica Nacional de
Saude Integral da Populacdo Negra realizada em 2011. Nesta pesquisa constatou-se o
pouco conhecimento acerca da politica nacional, mesmo depois de anos da sua
implementacao e divulgacao.

A transversalizacdo, ndo sO na area da saude, mas na educacdo e outras mais se
mostrou como o principal instrumento de organizacdo e estratégia de atuacdo da SEPPIR e do
préprio estado frente as especificidades das demandas étnico-raciais. Essa dupla fungédo da
transversalizacdo contribuiu para efetivacdo da capacidade estatal: a utilizacdo de estruturas ja
criadas e operantes para elaborar e implementar politicas com o recorte étnico-racial,
evitando, portanto, a criacdo de novas estruturas e novos gastos. Porém, segundo Nilma Lino,
“as politicas transversais, de um modo geral, foram desafiadoras. Eram uma nova forma de
fazer politica e do reconhecimento de temas como racga, género, direitos humanos como
prioritarios para o desenvolvimento do pais e para consolidacdo da democracia. Porém, ndo
foi uma tarefa facil, pois a nossa estrutura de Estado ainda esta alicercada na forma
convencional de organizacdo.” (entrevista). A SEPPIR atuou de forma a materializar a
transversalizacdo nas institui¢oes, sendo por isso, considerado um atributo da inovacao.

A integralidade pode ser considerada outro elemento inovador na politica. Sua
importancia recai sobre as condi¢cdes de maior vulnerabilidade dentre os grupos que compde 0
recorte étnico-racial. Um exemplo que abrange a importancia da utilizacdo deste instrumento
como estratégia de atuacdo da SEPPIR e dos 6rgdos estatais estdo nas comunidades
quilombolas. A SEPPIR e toda estrutura criada e articulada para lidar com esta dimensao do
recorte étnico-racial buscou atuar, no inicio da implementacdo da politica, no sentido de
fornecer as condic6es basicas de sobrevivéncia para estes povos. Segundo o relatorio anual de
avaliacdo do Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo, os principais resultados das

politicas implementadas foram:
“Inclusdo das comunidades quilombolas no Programas Luz para
Todos do Ministério de Minas e Energia - MME, com a eletrificacdo
rural em 29 comunidades quilombolas.e Implementacao do subsidio
relativo a habitacéo de interesse social pelo Ministério das Cidades,
com a construgdo e/ou reforma de 1.200 casas na comunidade
Kalunga/GO. * Atendimento de 13 comunidades quilombolas com
abastecimento de agua e melhorias sanitarias domiciliares, em
parceria com a Fundacdo Nacional de Saude - FUNASA/MS,
beneficiando 4.500 familias. ¢ Inclusdo dos afro-brasileiros,
proporcionalmente a populagdo das respectivas unidades da
federacdo, como publico-alvo do Programa Universidade para
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Todos- Prouni, do Ministério da Educagdo, o qual garantira de 70 a
110 mil bolsas integrais em universidades privadas para a populacéo
no ano de 2005."Brasil(2006i:s/n)

Estes e outros resultados foram possiveis gracas as capacidades dos Orgdos estatais
envolvidos na articulacdo entre as instituicdes, no compartilhamento de dados e informacdes e
no esforco de criar estratégias para lidar com combinag6es de diferentes vulnerabilidades, na
falta de reconhecimento de direitos e de sujeitos, e as discriminacdes e exclusées no campo
social, politico e econdémico.

A partir da perspectiva da integralidade, a intersetorialidade também se insere como
uns dos principais elementos da capacidade administrativa e de extrema relevancia para as
politicas com recorte étnico-racial. I1sso se deve a dois fatores: (1) as caracteristicas das
instituicGes governamentais, pensadas e criadas para exercer a prestacdo de servicos publicos
de forma setorializadas;(2)e o tipo de atendimento requerido pelo publico alvo e sua devida
concretizacdo em politicas publicas de promocao da igualdade racial.

Como observado no terceiro capitulo, a prépria concepc¢éo e atribuicdes da SEPPIR
contribuiram para a consolidacdo de trabalhos intersetoriais, sendo que isto possibilitou ndo
sO a criacdo de arranjos institucionais pensados para lidar com problemas multicausais, mas
também pensar solucbes apropriadas como o objetivo de atingir a transformacdo social
desejada. A Politica Nacional de Promoc¢do da Igualdade Racial, o Plano de Promocdo da
Igualdade Racial e o Sistema Nacional de Promocdo da lgualdade Racial -SINAPIR
constituiram a materializacdo mais substantiva em termos de orientacdo e imposicao
normativa para inducdo de atuacBes intersetoriais. O SINAPIR, por sua vez, pode ser
considerado um dos mecanismos facilitadores para a ocorréncia da intersetorialidade, uma vez
gue promove o incentivo para a formulacdo de politicas e promocdo da integracdo social da
populacdo negra de forma descentralizada, além de articular planos, acGes e mecanismos para
promocéo de igualdade étnica.

Por fim, a criacdo de mecanismos de participacdo também pode ser considerado algo
inovador, e neste sentido, podemos citar a CNPIR - que estd vinculada diretamente a
estrutura organizacional da SEPPIR e possui caracteristicas de 6rgdo consultivo - , e também
pontuar a cria¢do de conferéncias e instrumentos de vocalizacdo de demandas de politicas de

cunho étnico-racial. A criacdo destas instancias pode ser enquadrada no atributo da inovacao
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devido ao efeito que a participacdo produz na formulacdo,elaboracdo e implementacdo das
politicas de promocéo da igualdade étnico-racial. Além disso, a criacdo destes espacos pode
ser considerada uma variavel importante na interrupg¢éo do circulo vicioso e de perpetuacéo de
discriminacdo e exclusdo na medida em que pressiona os Orgdos executores das politicas
publicas a extirpar situacdes caracterizadas pelo racismo institucional ou até mesmo do

desvirtuamento de finalidade na fase de implementacao de tais politicas.

4.4 Capacidade Administrativa: Sustentabilidade.

“Os trés aspectos somados — a diretriz politica, a dimensdo
orcamentaria e o quadro de pessoal, aliados a 6tica de priorizagédo
e direcionamento politico da acdo - traduzem muito da capacidade
de intervencgdo do 6rgdo” Brasil(2006:20)

Em relacdo a este atributo, sua relevancia diz respeito a permanéncia da SEPPIR
como a principal instituicdo no cenario de politicas de promocédo a igualdade étnico-racial.
Nesse sentido, analisando o terceiro capitulo e os relatorios de gestdo, cabe ressaltar alguns
pontos que sao indicativos da institucionalizacdo das politicas ligadas a promocdo da
igualdade racial segundo alguns elementos bésicos e importantes para a sustentacdo e
perpetuacdo ao longo da trajetdria das instituicdes envolvidas no periodo ilustrado e que
auxiliam na continuidade das acOes estatais. Para este atributo foram selecionados dois destes
elementos, conforme apontamentos do segundo capitulo no que se refere a importancia das
instituicBes, quais sejam:o quadro de pessoal e organizacdo administrativa; e orcamento e
recursos destinados ao funcionamento da prépria instituicéo.

Para 0 quadro de funcionarios e estrutura administrativa, conforme relatério de
gestdo de 2003-2006, a SEPPIR foi organizada, inicialmente, pelo Decreto 4.651, de 27 de
mar¢o de 2003, e possuia 0 gabinete, uma Subsecretaria de Planejamento e Formulacdo de
Politicas de Promocdo da lgualdade Racial, uma Subsecretaria de Politicas de AcOes
Afirmativas; e uma Subsecretaria de Relagdes Institucionais. Posteriormente,em 2004, entrou
em vigor o Decreto no. 5.197, de 27 de agosto de 2004, pelo qual foi criada a Subsecretaria de
Comunidades Tradicionais no lugar da Subsecretaria de Relagdes Institucionais. Segundo o
Relatério de Gestdo de 2003-2006, Brasil (20069: 20), neste periodo a SEPPIR contava com 0

seguinte quadro de pessoal: (a) Gabinete: 15 cargos e; (b) subecretarias: 28 cargos.
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Pelo conjunto de iniciativas e pela construcao da trajetdria das politicas de promocéo
da igualdade racial no periodo de 2003 a 2015, podemos perceber que em relacdo a gestéo de
pessoas, a SEPPIR carecia de maior numero de funcionarios para realizacdo das atividades —
que como demonstrado, ndo sO estava relacionado com a populacdo negra, mas também
dialogava com as comunidades de ciganos e indigenas. Este fator foi evidenciado nas falas
dos ex-ministros no capitulo trés e identificado pelo baixo nimero de servidores/funcionarios
a frente das pastas tematicas. Isto foi reforcado pelo relatério de avaliacdo do MPOG para o
periodo de 2004-2007, Brasil (2006i: 1178), na parte de recomendacdes:

“Em relagdo a implementagdo do programa, faz-se necessaria uma
melhoria da infra-estrutura fisica e dos recursos materiais e

humanos, pois sdo insuficientes e/ou inadequados.”.

Isso ficou mais evidente na medida em que as politicas comecaram a ser
implementadas e, posteriormente, em uma das prestacdes de contas ao Tribunal de Contas da
Unido - TCU, mais precisamente a do exercicio de 2009, foram expressamente indicadas a
falta de comprometimento das autoridades no trato com o aparelhamento de pessoal no
ambito da SEPPIR (BRASIL(I), 2010), fato que aponta limitacGes sérias sob o ponto de vista
da implementacdo e supervisdo das politicas, uma vez que a combinacdo de fatores
administrativos dificulta o atendimento dos eixos indicados na Politica Nacional de Promocao
da lIgualdade Racial e do Plano de Promocdo da lIgualdade Racial Dentre os fatores
administrativos, o relatorio indica: “Recursos humanos insuficientes no orgdo; Elevada
rotatividade de servidores; Missdo relacionada ao tema bastante novo em politicas publicas;
Necessidade de deslocamentos constantes por todo o territério nacional para estimular,
fomentar e orientar politicas publicas, fortalecer instituicdes locais, fiscalizar e monitorar
convénios, etc.” Brasil(2010(1):29).

A falta de pessoal se arrastou por muito e sempre foi um tema debatido dentro das
limitagbes que a SEPPIR enfrentava, até mesmo quando a SEPPIR de fato tornou-se
ministério em 2009 e teve sua organizagdo administrativa ampliada — relatado pela ex-
ministra Luiza Bairros no terceiro capitulo. Para Nilma Lino, “o ministério ainda funcionava
com numero reduzido de pessoal para uma demanda de trabalho cada vez maior...

(....).Precishvamos de mais assessores e estruturas de apoio administrativo. Discutiamos sobre
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essa necessidade com o Ministério do Planejamento, dando continuidade ao trabalho da
gestdo anterior”.

Em relacdo aos dados orcamentarios, ao longo dos primeiros cinco anos de existéncia
da SEPPIR, a instituicdo contou com R$ 17.429.666,00 (2004 - LOA 10.707 de 30/07/03)s4 -
R$ 20.223.844,00 (2005 - LOA 11.100 de 25/01/05) - R$ 32.885.138,00 (2006 - LOA 11.178
de 20/09/05) - R$ 34.597.463,00(2007 - LOA 11.541 de 07/02/07) - R$ 37.489.869,00 (2008
- LOA 11.647 de 24/03/08), (BRASIL(c)(2009:28)). Nestes cinco anos, a SEPPIR possuia
status de ministério e estava ligada diretamente a presidéncia da republica. Segundo
publicacdo do IPEA(2014:15), dois pontos acabaram por interferir na capacidade financeira
da SEPPIR: a época de criacdo — esta foi criada no transcurso da discussdo sobre o Plano
Plurianual Anual 2004-2007; e a insercdo da temaética na agenda governamental, considerada
algo inovador. Estes dois fatores, segundo estudiosos do IPEA, contribuiram para a falta de
inclusdo mais consistente das agdes voltadas para promocéo igualdade racial no planejamento
governamental ndo somente para os periodos de 2004-2007, mas também para outros
periodos.

A ex-ministra Nilma Lino aponta para outro problema em rela¢do ao orcamento: a
falta de entendimento dos gestores em relagdo a operacionalizacdo da transversalidade dentro
dos orcamentos publicos. A ex-ministra cita que:

“O orcamento dos ministérios transversais sempre careceu de
maior impulso, porém, havia algo que as pessoas fora (e algumas
dentro) do governo ndo conseguiam entender. Enquanto politica
transversal o orcamento da SEPPIR néo era somente aquele a ela
destinado. Era tarefa da SEPPIR dialogar e inserir a politica de
igualdade racial nos demais ministérios, ndo somente do ponto de
vista a compreensdo da importancia social e politica, mas,
também, da destinagdo orcamentaria.” Nilma Lino (entrevista)

H& de se mencionar as dificuldades em se verificar, através dos instrumentos de
planejamento e orcamento, os esforgos dedicados a reducdo das desigualdades raciais (IPEA,
2014:26). Essa dificuldade reside no fato de que estas politicas possuem caracteristicas
diversas das politicas setorializadas, isto é, o carater transversal e intersetorial das politicas de

recorte étnico-racial acabam por exigir novas formas de analise e avaliacdo dos orcamentos e

> Em 2003 foi a criacdo da SEPPIR. Contou com recursos da Presidéncia da Repblica apenas para sua
organizacdo e estruturacao.
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das acBes depreendidas. A SEPPIR nédo pode ser analisada como um érgéo finalistico devido
suas caracteristicas de ser um oOrgdo articulador; portanto, nas questdes relativas aos
orcamentos, cabe apontar para uma ineficiéncia no sentido de apontar se 0s recursos da
SEPPIR sdo ou ndo suficientes para promover e impulsionar a questdo racial nos outros

6rgdos governamentais. Ademais, Nilma Lino esclarece que:

“, quando, por exemplo, 0 MEC, MDA, MDS, MRE, entre outros,
em parceria com a SEPPIR desenvolviam politicas de igualdade
racial e destinavam recursos dos seus orgamentos para tal, essa
destinacdo deveria ser compreendida como parte do investimento
orcamentario ndo somente da SEPPIR, mas do governo federal na
construcdo da politica de igualdade racial” (entrevista)

Gréfico 1 - Valores previstos, valores executados e a porcentagem néo executada da Lei
Orcamentaria Anual (LOA)dos periodos de 2004 a 2015 para a SEPPIR.
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Fonte: Instituto de Estudos Socioecondmicos.”

% Orcamento ao seu Alcance desenvolvido pelo INESC (Instituto de Estudos Socioecondmicos), em parceria
com a Open Knowledge Foundation Brasil, tem como objetivo facilitar o acesso dos cidadaos/as e organizacdes
da sociedade civil aos dados do orcamento federal. O portal foi produzido a partir de duas ferramentas: O SIGA
Brasil, que € um sistema de informacgdes sobre orgamento publico, mantido pelo Senado Federal, que permite
acesso amplo e facilitado aos dados do SIAFI, e; O OpenSpending que é uma ferramenta de visualizagdo de
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Legendas:Valor autorizado consiste na dotagdo inicial do orcamento (aprovada pelo
Congresso Nacional e sancionada pela presidéncia da republica) mais as variagbes (para
mais ou para menos) ocorridas no montante de recursos de determinada dotagédo
orcamentaria ao longo do exercicio. Valor executado consiste no valor disponibilizado
para gasto naguele ano corrente somado aos restos a pagar do exercicio anterior. Os restos
a pagar pagos sd8o compromissos assumidos no ano anterior, mas ndo pagos na Lei
Orcamentaria daquele ano, sendo direcionados para o0 ano seguinte impactando o exercicio
corrente.

4.5 Capacidade Administrativa: Avaliagéo.

Compondo o conjunto de atributos da capacidade administrativa, o atributo da
avaliagdo compreende a disponibilizagdo de instrumentos e informagdes que refletem os
resultados das politicas publicas e até mesmo do compromisso do estado frente as questdes
gue envolvem a questdo étnico-racial. A avaliacdo e o monitoramento destas politicas,
portanto, sdo pecas fundamentais para a observacdo dos demais componentes da capacidade
administrativa, permitindo observar se as politicas de fato tiveram o efeito desejado ap6s o
desenvolvimento e estruturacdo das capacidades administrativas e politicas.

Para o caso pesquisado, ainda que ndo tenhamos um tempo consideravel para avaliar
as mudancas provocadas pelas capacidades desenvolvidas, alguns dados demonstram certos
avancos em relacdo ao aumento das atividades no campo das politicas étnico-raciais. Cabe
ressaltar que uma das funcdes da SEPPIR foi justamente demonstrar, através de informaces e
dados gerais, como a discriminacdo racial restringe o acesso a oportunidades em diversos
campos sociais. E com base na anélise estratégica dos dados que a SEPPIR, em conjunto com
outras instituicbes como o IPEA, a SPM, e o0s organismos internacionais como a ONU
mulheres buscaram informacdes para verificar a real situagdo da populagéo negra no Brasil.

Segundo Nilma Lino, antes mesmo da criacdo da SEPPIR e muito em funcédo da
conferéncia de Durban, o Brasil foi pressionado a realizar um levantamento de dados sobre o
racismo, a situacdo da populacdo negra, a xenofobia e outros assuntos relacionados a tematica

racial. Podemos dizer que essa foi a primeira avaliacdo executada, ou seja, descortinar 0s

dados orgamentdrios desenvolvida pela Open Knowledge Foundation. Dados disponiveis em
http://orcamento.inesc.orqg.br/67000-secretaria-de-politicas-de-promocao-da-iqualdade-racial/  acessado  em
17/03/2017



http://orcamento.inesc.org.br/67000-secretaria-de-politicas-de-promocao-da-igualdade-racial/
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problemas relacionados a raca e, de certa forma, desmascarar o mito da democracia racial. A

ex-ministra aponta que:

“o0 IPEA desagregou os dados do Censo por raga e cor para
entender as desigualdades no pais. Esse contexto possibilitou a
visualizacdo da desigualdade racial que agravava ainda mais a
situacdo de desigualdade socioecondmica no Brasil. Esses dados
foram apresentados pela diplomacia brasileira em Durban e,
pressionado pelos representantes do Movimento Negro presentes
no evento e pela comunidade internacional, nesse contexto, so
restava ao pais se comprometer com politicas de acoes afirmativas
e de igualdade racial como forma de combater o racismo aqui
existente e comprovado pelos dados oficiais.” Nilma Lino
(entrevista)

Dessa forma, aqui serédo ilustradas algumas evidéncias de melhoria nos indicadores

sociais levando em consideracdo a perspectiva racial. Estes relatos tém como objetivo

demonstrar que, direta ou indiretamente, 0s avancos ocorridos nos indicadores estdo

relacionados ao esfor¢o depreendido pelo estado em criar as capacidades necessarias para a

realizacdo da transformacao social desejada.

Uma das politicas mais bem estruturadas e articuladas dentro do governo federal € o

Programa Brasil Quilombola. Segundo o portal de monitoramento e avaliacdo®® das politicas

implementadas e articuladas pela SEPPIR - um dos instrumentos criados para dar

transparéncia aos resultados para os setores e para a sociedade em geral -, 0s resultados do

Programa Brasil Quilombola podem ser verificados em quatro eixos importantes: Eixo 1

relacionados ao acesso a terra, mais precisamente as comunidades de quilombos oficialmente

reconhecidas pelo estado ao longo da trajetoria da SEPPIR.

% Disponivel em http://monitoramento.seppir.gov.br/paineis/pbg/index.vm?eixo=1 acessado em 02/01/2017 e;
http://ppamaisbrasil.planejamento.gov.br/sitioPPA/paginas/agendas-transversais/programas.xhtml?agenda=14

acessado em 02/01/2017.
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Gréfico 2 - Eixo 1: Comunidades de Quilombos certificadas pelas Fundacéo Cultural

Palmares

Comunidades Certificadas por Ano

401

Fonte: Fundacdo Cultural Palmares (Ministério da Cultura)

“A certificacdo das comunidades quilombolas é o primeiro passo
para a regularizacdo fundidria e para o reconhecimento da
identidade da comunidade enquanto remanescente de quilombo. A
emisséo do certificado é de responsabilidade da Fundacéo Cultural
Palmares, vinculada ao Ministério da Cultura (FCP/MinC), que
tem como atribuicdo legal realizar e articular agBes de protecdo,
preservacdo e promocdo do patrimdnio cultural das comunidades
remanescentes de quilombos, bem como das comunidades
tradicionais de terreiros. O processo para essa certificagdo obedece
a norma especifica desse 6rgdo (Portaria da Fundacdo Cultural
Palmares n° 98, de 26/11/2007).”°

Como ja trabalhado, a coordenacdo deste programa € de responsabilidade da
SEPPIR, que por sua vez atua em conjunto com outros ministérios. Estas certificacdes foram
e sdo importantes porque atesta o reconhecimento destas comunidades enquanto sujeitos
dotados de direitos e, dessa forma, garante estruturas basicas de sobrevivéncia.

Para a garantia de estruturas basicas, 0 programa contém o eixo 2* denominado de

Infraestrutura e Qualidade de Vida. Do total de certificacbes contidas no Eixo 1, 82%

%" Disponivel em http://monitoramento.seppir.gov.br/paineis/pbg/index.vm?eixo=1 acessado em 03/01/2017.
**Todos 0s dados foram retirados do sitio eletrbnico
http://monitoramento.seppir.gov.br/paineis/pbg/index.vm?eixo=2 acessado em 05/01/2017. As informagGes, por
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possuem acesso a energia elétrica pela rede publica ou por meio de gerador, sendo 17,9% dos
gue possuem acesso a energia recebem o beneficio da tarifa social. Em relacdo ao
abastecimento de agua, 6,2% das familias quilombolas séo abastecidas por cisternas, 48,8%
por poco ou nascente, 34,6% por rede geral de distribuicdo e 10,3% por outras formas.

O Eixo 3 diz respeito a incluséo produtiva e desenvolvimento local, ou seja, faz
referéncia ao meio de desenvolvimento econémico. Das 82 mil familias quilombolas que
estavam inseridas no Cadastro Unico®®,70,6% das familias recebiam até 77 reais por renda per
capita, 8,8% recebiam de 78 a 154 reais e 20, 6% recebiam acima de 154 reais por renda per
capita. Do total de familias quilombolas inscritas no Cadastro Unico, 80% das familias
participou do programa de transferéncia de renda, Programa Bolsa Familia.

Destaca-se neste cenario o eixo 4, que visa ao fornecimento de bens e servicos
publicos com o objetivo o atendimento de direitos basicos. E nesta parte que a integralidade
dos servigos cria uma condicdo minima de exercicio de cidadania para as pessoas das
comunidades quilombolas, ou seja, 0 acesso a escolas, internet, energia elétrica, saude e
outros servicos garante a igualdade de acesso a direitos basicos. De modo geral, no ambito da
salde, segundo o Programa Estratégia Saide da Familia®®, 1.500 equipes foram
disponibilizadas para atuar em territorios quilombolas. Destes, 7,5% atuaram na regido norte,
53,2% na regido nordeste, 7,9% na regido centro-oeste, 10,0% na regido sul e 21,4 % na
regido sudeste. Estes dados foram disponibilizados pelo DATASUS do Ministério da Saude
com data de referéncia para o ano de 2013.

Para a educacdo, 2.200 mil escolas quilombolas foram construidas atendendo um
total de aproximadamente 227 mil alunos. Além disso, 34% das escolas localizadas em areas
remanescentes de quilombos utilizaram materiais didaticos especificos para quilombos.
Entretanto, apenas 12, 4% destas escolas possuiam a conexdo de internet, 82,9%das escolas

tinham abastecimento de agua e 92,7% destas escolas estavam integradas a rede de

sua vez, tiveram como fonte o Cadastro Unico para Programas Sociais do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome com a Data de Referéncia: Set, 2014

0 Cadastro Unico é um conjunto de informagdes sobre as familias brasileiras em situacdo de pobreza e
extrema pobreza.

% Segundo o proprio portal http://dab.saude.gov.br/portaldab/ape_esf.php do governo federal, o programa “visa
a reorganizagdo da atencdo basica no Pais”. A equipe é composta por equipe multiprofissional (equipe de Saude
da Familia — eSF) composta por, no minimo: (I) médico generalista, ou especialista em Saide da Familia, ou
médico de Familia e Comunidade; (I1) enfermeiro generalista ou especialista em Sadde da Familia; (111) auxiliar
ou técnico de enfermagem; e (V) agentes comunitarios de satde. Podem ser acrescentados a essa composicao 0s
profissionais de Salde Bucal: cirurgido-dentista generalista ou especialista em Salde da Familia, auxiliar e/ou
técnico em Salde Bucal
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distribuicdo de energia elétrica. Todas estas informacgdes foram regiradas do Censo Escolar
INEP - Ministério da Educacdo com data de referéncia para 2013. Abaixo segue uma
representacdo do total de alunos em escolas quilombolas, bem como do quantitativo de alunos

que faziam parte do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar.

Figura 8 Quantidade de estudantes em escolas quilombolas X PNAE.

Por Ano

@ Estudantes em Escolas Quilombolas
@ PNAE: Estudantes Atendidos (quilombolas)

227.430
214.502 212.987
210.485 07.079
200.579 01.199
I93.954 94.162 I 95.213 I
2009 2010 2011 2012 2013

Fonte: Sistema de Monitoramento das Politicas de Promocéo da Igualdade Racial.
*A primeira coluna representa a quantidade de alunos/ano.

**A segunda coluna representa a quantidade de estudantes atendido pelo Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)que garante, por meio da transferéncia de
recursos financeiros, a alimentacdo escolar dos alunos de toda a educacdo béasica com
valores diferenciados para estudantes indigenas e quilombolas. Seu objetivo é atender as
necessidades nutricionais dos alunos durante sua permanéncia em sala de aula,
contribuindo para o crescimento, o desenvolvimento, a aprendizagem e o rendimento
escolar dos estudantes, bem como promover a formacdo de habitos alimentares saudaveis.
Nesta subgdo buscou-se demonstrar, ainda que rapidamente, a complexidade e o

esforgo institucional para se alcancar resultados em politicas baseadas no reconhecimento. A
indicacdo da situacdo da comunidade quilombola, como politica de referéncia, serviu de
exemplo por retratar, ainda que pelos diferentes indicadores e dados informacionais, a
evidéncia de que as capacidades estatais e cada atributo devem ser bem organizado e
estruturado, pois o sucesso da politica se inicia nos instrumentos disponiveis para pensar,

elaborar e implementa-la.
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4.6. Capacidade Politica: Legitimidade.

“(Legitimidad)Referida a los consensos basicos que establecen los
principales actores involucrados, la ciudadania, en general, y los
propios beneficiarios, en particular, en torno al modo en que se
enfrenta la problematica en cuestion.” Repetto(2004:25)

Para o atributo da legitimidade destaca-se a criacdo dos espacos de participacédo e a
consolidacdo de um dos principios contidos na Politica Nacional de Promocéo da Igualdade
Racial, qual seja, o principio de Gestdo Democrética elencado no terceiro capitulo. Estes
espacos foram essenciais na divulgacdo das demandas prioritarias das diferentes
comunidades: quilombolas, indigenas, populacdo negra em geral, etc. Neste ponto a CNPIR e
as conferéncias realizadas buscaram apresentar novas perspectivas para a atuagdo estatal,
induzindo e promovendo avancos no sentido de impulsionar a inser¢do de pautas baseadas no
reconhecimento de sujeitos e na busca pela justica social.

A participagéo e, consequentemente, o controle social exercido nas trés conferéncias,
CONAPIR 1, Il e IlI, representam bem o esforco de trazer pautas culturais, econdmicas,
sociais e politicas de cunho étnico racial para o seio do estado e, em Ultimo caso, para
deliberacdes estatais no intuito de corrigir distorcdes criadas ao longo da historia brasileira.
Como visualizamos na construcao da trajetoria ao longo do capitulo 3, as conferéncias foram
tracadas com objetivos de mostrar para a sociedade em geral o quanto a diversidade brasileira
é grande e, da mesma maneira, trazer a tona as realidades presentes em diversos grupos.

De certa forma, a trajetoria de debates criados nas conferéncias representa bem as
politicas implementadas ao longo do recorte temporal citado. A primeira conferéncia,
marcada pela tematica “ Estado e Sociedade - Promovendo a Igualdade Racial” foi resultado
do que fora estabelecido na Politica Nacional de Promocéo da Igualdade Racial e da pressédo
dos movimentos sociais. Esta conferéncia promoveu grandes avangos no sentido de pressionar
0 estado na execucdo de politicas mais sensiveis a realidade daqueles grupos participantes.
Prova disto estda na criagdo do Plano Nacional de Promogdo da lgualdade, fruto da
participacao social e da aderéncia das demandas na agenda estatal.

Na segunda conferéncia o debate girou em torno dos “Avangos, Desafios e
Perspectivas da Politica Nacional de Promo¢do da Igualdade Racial”. Esta segunda

conferéncia permitiu, como o préprio titulo diz, uma discussdo acerca de algumas politicas
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implementadas, como o Programa Brasil Quilombola e outros ligados a politicas nas areas da
salde, trabalho, educacdo e outros eixos contidos no plano nacional. Ainda nesta conferéncia,
fica nitida a intengcdo de avancar com a tematica para 0s estados e municipios, uma vez que
sdo nestes espacos que efetivamente estdo inseridas as diferentes realidades sociais e 0 rastro
das discriminacdes.

A terceira conferéncia “Democracia e Desenvolvimento sem Racismo: por um Brasil
Afirmativo” teve como principal componente a estratégia de conjugacdo da participacdo da
sociedade civil e o planejamento governamental. Criar esta intersecdo entre 0s dois €ixos,
participacdo e gestdo, contribuiu para uma maior aderéncia das questdes debatidas nas
conferéncias aos planos e programas governamentais. Este fator demonstrou, passados dez
anos de existéncia da SEPPIR, certo grau de amadurecimento institucional e reforcou a
missao da SEPPIR como 6rgéo principal de articulacdo e de desenvolvimento de propostas de
politicas publicas no campo da promogdo da igualdade racial. Nesse sentido, nesta terceira
conferéncia houve pela primeira vez a busca pela compatibilizacdo do tempo da conferéncia e
o tempo do planejamento orcamentario, o que significou uma ampliacdo do peso da
conferéncia para a proposicdo de acBes e recursos no ambito governamental. Além disso, 0
controle social ganhou uma nova ferramenta para monitorar as a¢fes do estado frente as
politicas de recorte étnico-racial, o “MONITORA CONAPIR”.

Sobre a aderéncia das demandas debatidas nas conferéncias, segundo Nilma Lino, a
participacdo nas I, Il e 11l conferéncias foi extremamente importante para expor as situagoes
vivenciadas pela populacdo negra, mas para que as demandas fossem efetivamente inseridas
nas agendas publicas, uma série de variaveis conjunturais deveriam ser observadas. Acerca

deste ultimo ponto, Nilma Lino esclarece que:

“(a absor¢do)...foi em maior ou menor grau dependendo das
condicBes politicas, orcamentarias, da articulagdo do movimento
negro com a politica local, do comprometimento dos gestores
publicos no cumprimento das resolucdes das conferéncias, da luta
contra o racismo institucional que sempre coloca a pauta racial em
lugar de subalternidade” Nilma Lino(entrevista)

Além das conferéncias, € importante apontar para a estrutura da SEPPIR e

reconhecer a importancia da CNPIR que, apesar de ser uma estrutura consultiva, era



173

considerada um “termometro”®* das decisdes executadas pelas gestores. Como metade das
cadeiras do Conselho é composta por membros da sociedade civil organizada, pode-se
visualizar que o estado assegurou a permanéncia, de certo modo, da participacdo da sociedade
— representado pelos diversos segmentos na CNPIR -, bem como procurou ouvir aqueles
representantes e suas propostas para superar as desigualdades raciais.

E importante ressaltar que a CNPIR contribuiu ativamente pela consolidag&o das trés
conferéncias e pela implementacdo de instrumentos como 0 PLANAPIR e o SINAPIR. Isto
demonstra a forca da participacdo da sociedade no ambito politico e, mais ainda, na
consolidacdo de algumas ideias e estruturas necessarias para mudanca desejada e também no
empoderamento institucional da SEPPIR. Para Nilma Lino, a CNPIR, desde sua criagéo foi “o
principal interlocutor da SEPPIR com a sociedade civil” (Lino, entrevista). A ex-ministra
aponta também que, apesar da CNPIR ser um espaco de participacdo, isto também se
constituia como um desafio, uma vez que a formacdo das cadeiras no Conselho era bem

diversificada:

“os diferentes perfis de conselheiros e conselheiras, tais como
negros, negras, ciganos, indigenas, judeus, palestinos, juventude
negra, povos de matriz africana e de terreiros, quilombolas, entre
outros. Esse perfil diversificado era ao mesmo tempo uma riqueza
e um desafio. A construcdo de olhares, opinifes, interpretacGes e
posturas diferenciados sobre as questdes do racismo e da politica
de igualdade racial, por vezes, acarretava tensfes internas e nos
desafiava sempre a construir um dialogo proficuo dentro do
CNPIR.”Nilma Lino(entrevista)

Por fim, o Férum Nacional de Promog¢do da Igualdade Racial- FNPIR criou uma
espécie de legitimidade entre os pares, ou seja, a participacdo de 6rgdos ligados a tematica
étnico-racial dos estados, municipios e distrito federal contribuiu para referendar as acdes
executadas no ambito federal e difundir, por meio de parcerias e colaboracdo, as praticas e 0
desenvolvimento de acdes nos ambitos subnacionais.

A SEPPIR, por meio do FNPIR, atuou/atua no sentido de estimular a criagcdo de
orgdos e conselhos estaduais e municipais, bem como envolver os agentes sociais de forma a
incorporarem as ideias, os valores, e toda perspectiva baseada no reconhecimento de direitos e

de sujeitos no ambito local. Importante ressaltar que as deliberacdes que ocorrem no Forum

%1 Edson Santos(entrevista)
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devem passar pela CNPIR para conhecimento e também monitoramento das atividades.
Ademais, outros mecanismos também foram implementados com o afinco de promover a
divulgagdo e fomentar a participagdo, quais sejam: “0 site, o facebook e cridvamos um
clipping sobre as principais noticias sobre igualdade racial e Africa. Este tinha ampla
circulacdo dentro e fora do governo federal” Nilma Lino(entrevista).

O atributo da legitimidade em politicas baseadas no reconhecimento de sujeitos e de
direitos pode ser considerado de extrema relevancia para a realizacdo das atuac6es do estado.
Atuar de forma legitima implica em considerar a divida historica do estado brasileiro com a
grande parcela da populacdo brasileira, ouvindo e buscando atender as reivindicacOes e
reforcar outras que apesar de serem universais, como no caso da saide, encontram barreiras
institucionais quando sdo implementadas. Pode-se dizer, com base na investigacdo realizada,
que a criacdo de espagos consultivos e deliberativos com a presenca da sociedade civil
contribuiu para a criacdo e o fortalecimento da politica de promocéo de igualdade racial no
Brasil.

Na proxima secdo serdo abordados alguns eventos no ambito do atributo da
equidade. A equidade para esta pesquisa se fez presente em diferentes perspectivas e, dessa
forma, pode ser considerada uma adaptacdo da regra existente observando critérios de
compensacdo pela igualdade e, em ultimo caso, de concretizagdo da justica social. Este
atributo esteve e ainda esta presente em diferentes acGes do estado: seja na salde e suas

politicas de promogdo a satde da populacdo negra, seja na educacdo com as politicas de cotas.

4.7. Capacidade Politica: Equidade.

“(equidad)Implica el logro de la igualdad de oportunidades
en sus diversas aristas. Entre ellas cabe destacar la igualdad
de accesos asi como de efectos de las decisiones publicas
instrumentadas. Asimismo, y ahi su componente de
‘pertinencia’, se sugiere que la oferta de politicas publicas
debe adecuarse a las necesidades que establece la situacion
probleméatica que se intenta resolver, asi como en la
busqueda de sus causas.” Repetto(2004:25)

O atributo da equidade, para o estudo das politicas com recorte étnico-racial, ndo

poderia ser mais bem colocado nesta pesquisa, uma vez que a criacdo das politicas com este
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recorte visa promover a justica social e a realizacdo de uma transformacéo social baseada no
reconhecimento de direitos da populacdo negra. Garantir de maneira efetiva o cumprimento
das politicas publicas torna-se prioridade quando este atributo € adicionado aos componentes
estatais. Isto porque, como ja foi mencionado, para que as capacidades estatais logrem éxito
nas politicas pablicas de promocdo a igualdade racial, este atributo se constitui como
componente bésico para assegurar o atendimento das demandas multidimensionais.

Na trajetoria percorrida pela SEPPIR, dois instrumentos foram importantes para o
desenvolvimento do atributo da equidade; o PLANAPIR e o Estatuto de Igualdade Racial. O
PLANAPIR teve sua importancia no @mbito da atuacao das intui¢des e na criacdo de arranjos
institucionais para elaboracdo e implementacdo de politicas publicas e o Estatuto da Igualdade
Racial por incluir a dimensdo racial nas politicas publicas desenvolvidas pelo estado

brasileiro. Por este ultimo, o ex-ministro Eloi Mendes o caracterizou como:

“a Lei 12.288, de 2010, que dispbe sobre o Estatuto da Igualdade
Racial, a primeira lei voltada a comunidade negra brasileira, na
perspectiva de assegurar 0 seu acesso aos bens econdmicos e
culturais, bem como de obrigar o Estado brasileiro a reconhecer o
racismo e a adotar as acles afirmativas como forma de criar
condicBes para sua superagdo e a construgdo da igualdade entre
todos os componentes da brasilidade(...)A aprovacdo do Estatuto
da lgualdade Racial foi uma conquista inigualavel da comunidade
negra brasileira que contribuiu decisivamente para incorporar ao
arcabouco juridico nacional o instituto das ag@es afirmativas, (.....)
Por fim, merece destaque a determinagdo contida no Estatuto da
Igualdade Racial, para que o Estado brasileiro inclua, na sua Lei
Orcamentaria Anual (LOA), 0s recursos para a execucao das
politicas de acéo afirmativa.” SEPPIR(2016:77)

O Estatuto de lIgualdade Racial balizou a implementacdo das politicas publicas
levando em consideracdo um olhar mais abrangente sobre a condi¢cdo da populacdo negra,
especialmente quando as atuaces do estado ndo conseguem atender de forma satisfatoria a
toda populacéo brasileira, ficando, portanto, uma parcela da populacdo desamparada e jogada
a propria sorte. O atributo da equidade, nesse sentido, esta relacionado ao reconhecimento da
ineficiéncia estatal em lidar com problemas gerados a partir de estratégias e a¢Oes utilizadas
em determinadas politicas publicas, como é o caso das politicas setorializadas que em muitos

casos incorpora uma perspectiva de exclusdo e seletividade na oferta de bens e servicos
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publicos. Esse fato pode ser facilmente ilustrado quando no Estatuto, artigo 4 © e inciso VII

dispoe:
“VII - implementacéo de programas de acéo afirmativa destinados
ao enfrentamento das desigualdades étnicas no tocante a educagao,
cultura, esporte e lazer, satde, seguranca, trabalho, moradia, meios
de comunicacdo de massa, financiamentos publicos, acesso a terra,
a Justica, e outros. Pardgrafo Gnico. Os programas de acédo
afirmativa constituir-se-d0 em politicas publicas destinadas a
reparar as distor¢cGes e desigualdades sociais e demais praticas

discriminatérias adotadas, nas esferas puablica e privada, durante o
processo de formacao social do Pais”Brasil(j)(2010)

Como verificado no inciso acima, o arrasto marcado por exclusdo e desigualdade
advém do processo de formacdo social do Brasil, fato que corrobora a relevancia deste
atributo dentro do contexto politico-social brasileiro. E importante mencionar que antes
mesmo da instituicdo do Estatuto, a SEPPIR buscou seguir as orienta¢es contidas na Politica
Nacional de Promocdo a Igualdade e também, antes disso, no Programa Nacional de Agdes
Afirmativas instituido pelo Decreto n® 4.228, de 13 de maio de 2002. Isso permitiu a
disseminacéo de praticas com vistas a garantir servicos publicos observando a equidade como
valor social a ser perseguido.

Para assegurar a equidade como valor social, uma das formas de atuacdo e que
buscou garantir a justica social consiste na formulacdo de politicas afirmativas. Estas podem
ser facilmente percebidas nas politicas de acesso ao ensino superior, através das cotas ou
através do Programa Universidade para Todos — ProUni, e na &rea da salde por meio de
orientacdes de trabalho para todo sistema de atendimento de saude. Neste ultimo a SEPPIR
atuou em conjunto com o Ministério da Satde® no sentido de criar iniciativas com o objetivo
de melhorar o atendimento nas redes publicas de salde, principalmente para grupos
considerados com maior vulnerabilidade tais como mulheres negras e a propria juventude
negra.

No caso da educacgdo, uma série de medidas foram implementadas com o intuito de
promover o conhecimento da cultura e a historia afro-brasileira e assegurar a igualdade de
oportunidades ao ensino superior, respectivamente regidas pelas leis 10.639/2003 (Ensino de

Historia e Cultura Afro-Brasileira nas Escolas) e 12.711/2012 (Lei de Cotas no Ensino

%2 Jaccoud(2009:136)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/quadro_DEC.htm
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Superior).Além destes programas, outros também na area da educacgdo foram implementados
como: Programa Institucional de Iniciacdo Cientifica nas Ac¢bes Afirmativas (PIBIC-AF);
Programa de Extensdo Universitaria — PROEXT;Selo Educacdo para a Igualdade
Racial;Projeto A Cor da Cultura;Curso Género e Diversidade na Escola (GDE); Curso de
Gestao de Politicas Pablicas em Género e Raca (GPP-GeR); Arquivos e links sobre Educacao
das RelagOes Etnicorraciais; Programa de Desenvolvimento Académico Abdias Nascimento;e
0 Programa Universidade para Todos. Todos estes programas foram desenvolvidos no ambito
do Ministério da Educacdo, mas com parcerias com outros ministérios e secretarias, com
grande participacdo da SEPPIR na articulagdo do arranjo instituicional e nas préprias politicas
publicas.

Da mesma forma que ocorreu na area da educacdo, a SEPPIR também articulou com
0 Ministério do Trabalho o desenvolvimento de programas e acdes de carater afirmativo.
Dentre os programas articulados em conjunto, podemos citar: Empreendedorismo Negro; Lei
12.990/2012 - Lei de Cotas no Servigo Publico; Politicas, Programas e Projetos voltados para
a inclusdo da populacdo negra no mercado de trabalho; Programa de Acdo Afirmativa do
Instituto Rio Branco; Plano Setorial de Qualificacdo — Trabalho Doméstico Cidadao (Planseg-
TDC); Plano Nacional de Comércio e Servicos para Profissionais Afrodescendentes
(Planseqg/Afrodescendente); Programa Trabalho Domeéstico Cidadao e outros.

Nilma Lino também observa que, devido a maior compreensdo interna sobre o
significado das politicas de promocédo da igualdade racial no &mbito do governo federal, as
instituicbes de fato conseguiram atuar de forma efetiva e isto pode ser identificado nos

seguintes resultados:

“0 decreto 4.887/03, a Lei 12.288/10, a Lei 12.711/12, a Lei
12.990/14, a internacionalizacdo da agenda, a politica quilombola
junto ao MDA, Incra e Palmares, a campanha contra a intolerancia
religiosa junto com SDH e SECOM; a portaria com o Ministério
dos Esportes sobre racismo e sexismo no esporte, a discussdo
sobre racismo nos grandes eventos, a participacdo das discussdes
da Politica Nacional da Salde da Populacdo Negra junto com o
Ministério da Salde, a coordenacdo do Plano Juventude Viva junto
com a Secretaria Nacional da Juventude, os avancos na pauta do
trabalho e igualdade racial junto as centrais sindicais e o
fortalecimento do CNPIR”Nilma Lino(entrevista)

Como observado, politicas afirmativas foram o resultado esperado das capacidades

necessarias ao atendimento da equidade como valor social. O atributo da equidade, como um
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elemento da capacidade politica, nesse sentido, atuou como um elemento estratégico em dotar
0 estado de capacidades para garantir e colocar em prética os direitos ja inseridos na
Constituicdo Federal de 1988 e reforcar o compromisso do estado brasileiro em romper com o
arrasto historico marcado pelas desigualdades étnico-raciais.

Por fim, as capacidades estatais no ambito das politicas publicas étnico-raciais para o
periodo ilustrado, sem dividas nenhuma ressaltaram o compromisso do estado brasileiro com
0 movimento negro e com as populacdes representadas. Todavia, € importante apontar que
muitas acOes devem ser desenvolvidas com o intuito de aperfeicoar os modelos ja utilizados e
também as falhas que comprometeram alguma ou outra atuacdo da SEPPIR— em func¢do da
falta de expertise, de recursos ou até mesmo devido a conflito de interesses e pouco tempo de
vivéncia institucional.

As situacdes desenvolvidas ao longo dos capitulos permite afirmar, em termos de
desenvolvimento de capacidades administrativas e politicas, positivamente o salto na criagdo
de estruturas e 0 compromisso do estado com a teméatica como uma politica de estado, ainda
gue o componente politico e o viés partidario facam diferenca no aspecto de “for¢a politica”

para 0 avanco das politicas publicas.
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Conclusao

“El planteamiento de una série de interrogantes puede ayudar a en
marcar mejor el concepto de “capacidad estatal”. ;Qué se
entiende aqui por “capacidad estatal”’? ;Donde se ejerce la
“capacidad estatal“? ;Coémo se expresa la “capacidad estatal”?
¢Cuél es el fin de la “capacidad estatal”? Finalmente la pregunta
fundamental es ¢quién es deciden y ejecutan las acciones referidas
a la “capacidad estatal”’?Repetto(2004:8)

Esta conclusdo iniciard respondendo as perguntas reflexivas de Repetto dado o
contexto de politicas publicas de promocdo da igualdade racial relatado nos capitulos
anteriores. As questdes colocadas pelo autor séo utilizadas como uma demonstracdo de que a
teoria das capacidades estatais se constituiu como uma ferramenta analitica importante aos
propdsitos desta pesquisa no que concerne a exploracdo e a descricdo da trajetdria das
politicas publicas étnico-raciais do periodo de 2003 a 2015, elencando 0s avancos e 0S
entraves ao processo de concepgdo das politicas publicas nesta area social.

A capacidade estatal nesta pesquisa foi considerada como toda estrutura criada e
articulada para a operacionalizacdo de politicas pablicas voltadas para a promogdo da
igualdade racial. Dessa forma, elas foram retratadas como um conjunto de instituicoes,
estratégias de atuacBes e acbes implementadas pelos 6rgdos governamentais sob as
perspectivas das politicas publicas produzidas pelo estado brasileiro. Apesar de o enfoque ser
0 estado, estas capacidades ndo excluiu a insercdo da sociedade civil organizada dentro de um
arranjo institucional estatal; pelo contrario, as reivindicagdes e as bandeiras levantadas pelo
movimento negro e outros grupos étnicos contribuiram para a criacdo e o fortalecimento das
capacidades estatais necessarias para fazer frente aos inimeros desafios encontrados em
diversos campos da vida social de uma parcela significativa da populagéo brasileira.

Para o contexto das politicas publicas de promocdo da igualdade racial, as
capacidades assumiram duas perspectivas diferentes, porém complementares: as capacidades
administrativas e as capacidades politicas, com forte predominéncia deste ultimo sobre o
primeiro. Estes duas vertentes da capacidade estatal tém como finalidade a realizacdo de uma
transformacéo social baseado na justica social e no reconhecimento de direitos. A ruptura do
status quo,marcado por desigualdades raciais, pode ser considerado o resultado almejado ou
“ideal” das capacidades desenvolvidas. Por fim, respondendo a ultima pergunta de Repetto,

quem decide e quem executa as a¢Oes referidas na capacidade estatal é o estado, mas sempre
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sob a supervisdo dos movimentos sociais, dos grupos étnicos representados e das instancias
participativas que legitimam ou ndo determinadas atuagdes.

Destrinchando as ideias dos parégrafos acima, ao responder as questdes colocadas
por Repetto, ficou demonstrada a importancia de aplicar a concep¢do de capacidades estatais
no caso empirico das politicas raciais. As capacidades estatais em politicas publicas de
promoc¢do da igualdade racial, como observado ao longo dos capitulos, concretizaram no
ambito federal avancgos substantivos em termos de inclusdo da tematica étnico-racial na
agenda governamental e na insercdo da tematica nas atuacGes das diversas instituicbes do
estado. Dentre os aspectos positivos verificados ao longo da pesquisa, podemos citar: a gestdo
de politicas publicas e o desenvolvimento de estratégias mais pertinentes para elaboragdo e
implementacdo de politicas baseadas no reconhecimento de direitos; a insercdo da tematica
em outras areas ja consolidadas e marcadas pela logica setorial das politicas puablicas como a
salde e a educacdo; a participacdo social e de grupos historicamente excluidos dentro de
instancias do préprio estado, e a indugdo ou pressdo para insercao das pautas étnico-raciais em
contextos subnacionais. O resultado desta crescente visibilidade foi encontrado nos atributos
citados no quarto capitulo.

Ao longo da pesquisa ficou latente que, mesmo com 0s avangos proporcionados
pelas capacidades desenvolvidas pelo estado brasileiro, o arrasto historico de desigualdades
raciais ainda se constitui/constituiu como o0 maior percalgo para a consolidacdo e
institucionalizacdo das politicas étnico-raciais. Neste ponto, na medida em que as capacidades
estatais foram criadas e aperfeicoadas, maior era a percep¢do de que forcas contrarias
atuavam em desfavor das politicas raciais. E notdrio como o preconceito e todas as diversas
formas de discriminacdes raciais entranharam-se ndo s6 na sociedade em geral, mas nas
instituicdes e em diferentes instancias do estado brasileiro.

A resisténcia de alteracdo do status quo remete a raizes profundas e de caracteristicas
politico-culturais da sociedade brasileira. Isso ficou marcado e caracterizado na fala dos
entrevistados através do que eles denominaram de “vontade politica”. Esta vontade politica,
segundo eles, estava presente em duas formas: a vontade politica dos governantes em aceitar e
promover politicas de promogdo da igualdade racial; e das préprias instituicbes do estado em
assimilar um conjunto de valores e praticas baseados na justica social, ou seja, a forte
presenca de barreiras institucionais que prejudicam a oferta de bens e servigos para todos 0s

cidad&os, independente de género, raca, religido, cultura, etc.
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Em relacdo aos pontos especificos e que remetem as perguntas que originaram esta
pesquisa, a trajetdria construida ao longo dos capitulos e os exemplos colocados a partir das
intencBes do estado em ofertar politicas étnico-raciais permitem responde-las de forma mais
objetiva. Retomando-as: “Existe relacdo entre as demandas por reconhecimento do
movimento negro e a formulacdo de politicas de igualdade étnico-raciais no Brasil? Como
estas relagdes se manifestaram na trajetoria da politica nacional, mais precisamente sobre as
capacidades estatais; 2) Quais capacidades foram construidas nessa trajetdria de politicas
marcada pelo forte contelldo de natureza transversal?”

Observa-se que a SEPPIR, ao longo dos treze anos retratados nesta pesquisa, buscou
a materializacdo das demandas ndo s6 por reconhecimento, nos termos de Taylor e Honneth,
mas também por redistribuicdo como propGe Fraser. Este redirecionamento das atuacdes das
instituices estatais foi realizado gracas ao engajamento do movimento negro que, ao longo
de sua luta, exerceu forte pressdo sobre o estado no intuito de inserir a tematica étnico-racial
na agenda publica brasileira. A construcdo das capacidades estatais, portanto, esta inserida em
um contexto de forte pressdo social, no agravamento de situacdes de violéncia, desrespeitos e
de excluséo levando em consideragdo a cor como elemento distintivo das relagdes sociais.

E importante ilustrar que desde a Constituicdo Federal de 1988, a igualdade e as
condicdes de justica social foram colocadas como premissas basicas para consolidacdo de
uma democracia mais inclusiva. No entanto, para que os marcos legais fossem efetivamente
seguidos, as questbes étnico-raciais sé ganhariam relevancia na medida em que o estado
criasse estruturas e instrumentos para o atendimento das demandas reivindicadas. Neste
contexto, de fato podemos apontar, de maneira positiva, para uma crescente atuacdo ou
engajamento estatal no que tange a garantia das condi¢fes necessarias para efetivacdo de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas étnico-raciais. Estas politicas, conforme
ilustrados no primeiro capitulo foram produzidos ancorados na teoria do reconhecimento
durante o periodo retratado, isto €, calcadas em uma reflexdo acerca da construcdo da
identidade do povo negro e da garantia de seus direitos enquanto cidadaos como qualquer
outro brasileiro.

As demandas do movimento negro e dos grupos étnicos foram identificadas nas
capacidades estatais com o objetivo de traduzir os anseios sociais ou, mais especificamente,
anseios da populacdo negra em politicas publicas no contexto brasileiro, desenvolvidos a

partir de duas estruturas, a SEPPIR e o CNPIR. Estas duas instituicbes balizaram duas
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perspectivas colocadas no capitulo de introducdo desta pesquisa: para qué e como as
capacidades estatais contribuiram na consolidacéo e institucionalizacéo das politicas raciais.

Como desenvolvido nos capitulos anteriores, a SEPPIR, atuando como um 6rgéao
articulador de politicas étnico-raciais desempenhou um papel central na consolidacdo da
producdo de politicas publicas nesta area social. Além de ter sido considerado um simbolo de
conquista para 0 movimento negro, sua importancia advém da sua fungdo institucional em
promover a realizagdo de uma transformacdo social de forma ampla, tanto externamente
através das politicas publicas, quanto internamente na ruptura das barreiras institucionais
dentro de um desenho ja estruturado no governo federal. A SEPPIR ficou responsavel tanto
pelas politicas caracterizadas por reconhecimento de direitos, através das politicas publicas,
guanto pelas politicas que promovessem a participacdo desta parcela da populagdo, através
das conferéncias e foruns de participacao.

Ja 0 CNPIR representou o viés da participagdo de movimentos e grupos étnicos na
consulta, nas sugestdes e na representacdo dos interesses da populacdo dentro da estrutura
estatal Estes dois 6rgdos foram responsaveis pela concretizacdo de maior parte das politicas
étnico-raciais. Além destes, podemos citar a participacdo de inimeras instituicdes do estado
como responsaveis pela execucdo de politicas. Outras manifestagdes foram materializadas em
marcos organizativos como a Politica Nacional de Promocdo da Igualdade Racial, o Plano
Nacional de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial e o Estatuto de Igualdade Racial.
Estes instrumentos proporcionaram maiores aten¢@es no que tange a tematica étnico-racial na
esfera federal e pressionaram outras esferas de governo a repensarem formas de ofertarem
bens e servicos publicos.

Em relacdo aos avancos provocados pelas capacidades estatais, considerando as
capacidades administrativas, a SEPPIR foi importante no sentido de fazer com que as
politicas de promocao da igualdade racial se consolidassem engquanto uma politica de estado.
Para que esse objetivo fosse atingido, suas atividades foram realizadas seguindo uma logica
pedagdgica, isto €, buscou na insercdo de ideias e estratégias de atuacdo uma forma de criar as
condicGes favoraveis de execucdo das politicas tracadas sem alterar ou modificar as estruturas
estatais, utilizando a transversalidade como mecanismo de inser¢do da tematica étnico-racial
em outras institui¢ces do estado.

O novo quadro institucional impulsionado pela SEPPIR permitiu a consolidagdo de

diferentes frentes de atuacdes: pressdo sobre os ministérios ja existentes para a realizagdo de
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politicas de promocdo da igualdade racial; a intensificacgho ao combate do racismo
institucional; a utilizacdo de estratégias de atuacdo como a intersetorialidade e a integralidade,
a depender do objetivo da politica publica implementada; e a insercdo da transversalidade,
novamente, como principio para a realizacao de politicas baseadas de reconhecimento.

Dentro das capacidades administrativas, mais precisamente sobre as estratégias de
implementacdo das politicas, o que chamou a atencéo foi o atributo da flexibilidade elencado
no conjunto de atributos do quarto capitulo. Esse atributo permitiu que a SEPPIR pudesse
desenvolver, em conjunto com outros ministérios, estratégias de atuacdo intra e extra
organizacional; ou seja, por meio de grupos de trabalhos, troca de informacdes e até mesmo
por imposi¢do — valendo-se de sua posicao de autoridade enquanto ministério -, buscou fazer
valer suas ideias, bem como os objetivos de cada programa desenvolvido sob sua superviséo.
Logicamente este processo ndo foi facil e muitos constrangimentos foram identificados: a
falta de compreensdo dos outros ministérios em relacdo & tematica étnico-racial, a visdo
conservadora e as dificuldades em relacdo as formas de atuacdo e a falta de tratamento em
relacdo a um problema caracterizado como multidimensional, dentre outros.

Outros pontos positivos, dentro das capacidades administrativas, foram identificados
sob o vértice dos atributos da coordenacdo e da inovagdo. Nesses dois atributos, a relevancia
recaiu sobre os instrumentos inerentes as politicas étnico-raciais: a intersetorialidade, a
integralidade e a transversalidade. Estes instrumentos foram essenciais ao processo de
combate as desigualdades raciais, principalmente quando consideramos a complementaridade
existente entre estas trés concep¢des. A utilizacdo destes enfoques permitiu a consolidacao de
formas mais sensiveis de captar a realidade dos grupos demandantes das politicas, ou seja,
politicas elaboradas segundo o publico alvo — se quilombos, juventude, e outros. Essa forma
de pensar as politicas publicas denota um esfor¢o do estado no que tange as singularidades e
particularidades de cada grupo em questdo. Nesse sentido, inovar pressupde novas formas de
atuacdo do estado.

Dentre os exemplos ilustrados no quarto capitulo e que evidenciam a relagdo entre 0s
trés conceitos citados € importante mencionar a criacdo de instrumentos de gestdo intersetorial
pautadas pela I6gica da integralidade e viabilizadas pela transversalidade das politicas raciais
sob a lente das capacidades estatais existentes. Como observamos, em alguns programas
ficaram mais evidentes as estratégias de atuacdo das instituicdes, dentre eles podemos

mencionar: as agdes intersetoriais no Plano de Juventude Viva; as ac¢bes baseadas na
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integralidade dos servicos, como é o caso do Programa Brasil Quilombola, e; a utilizacdo de
estratégias convencionais baseadas em atuacOes setorializadas, mas com forte presenca da
transversalidade como aquelas encontradas na saude, Politica Nacional da Populacdo Negra, e
na educacao o ProUni — Programa Universidade Para Todos.

Em relacdo as capacidades politicas, a insercdo de espagos promovidos para a
participacdo social proporcionou uma nova forma de gestdo das politicas étnico-raciais. O
CNPIR e as conferéncias I, Il e 11l sdo os maiores ganhos em termos da consolidacdo de
espacos desenvolvidos para amplificar e dar voz aos diferentes grupos representados. Estes
espacos impulsionaram a troca de ideias e informagdes e um debate calcado na realidade de
cada parcela representativa da sociedade brasileira. Estas instancias foram importantes para
dar um salto em termos de legitimidade das politicas publicas elaboradas e implementadas
pelo estado brasileiro, bem como no aumento das interacdes entre estado-sociedade.

Um ponto negativo ja mencionado e que esteve presente da criacdo da SEPPIR e ao
longo de sua atuacdo enquanto maior instituicdo representativa da promocdo da igualdade
racial foi a forte interferéncia dos governantes nas atividades e nas diretrizes tracadas pelos
6rgdos engajados na luta pela promocdo da igualdade racial. E natural pensar que os
governantes exercam influéncia nas atividades das instituicdes do estado, mas a autonomia
ministerial concedido a SEPPIR em 2008 supostamente deveria ter aumentado a relevancia da
instituicdo enquanto uma estrutura que de fato pudesse concretizar as politicas de promogéo
da igualdade racial como uma politica de estado. Esse fator foi alvo de inimeras criticas pelo
entrevistado Edson Santos quando questionado sobre os avancos das politicas de promocdo da
igualdade racial. Segundo o ex-dirigente, a falta de vontade politica e o0s entraves
proporcionados pelas instituicbes nacionais e subnacionais emperraram 0 processo de avango
da consolidacéo das politicas nos territdrios subnacionais.

Outro ponto negativo e que evidencia o descompasso existente entre a consolidagédo
da SEPPIR e os avangos proporcionados pelos marcos juridicos, os planos nacionais, a
politica nacional e o proprio SINAPIR como ferramenta de difusdo das politicas étnico-raciais
para outras esferas de governo esta no atributo da sustentabilidade, trabalhado no capitulo
anterior. Fica nitido tanto pelos relatérios do TCU, MPOG, quanto pelos entrevistados —
Nilma Gomes e Edson Santos -, que a SEPPIR ndo avangou em termos de recursos humanos e

orcamento, pelo contrario, a alta rotatividade dos funcionarios somados ao baixo or¢camento



185

disponibilizado indicou pontos frageis sérios sob o ponto de vista organizacional, afetando,
portanto, a continuidade das politicas.

Estas experiéncias, acrescidas também a luta travada pela SEPPIR em inserir as
demandas debatidas nas conferéncias ao orcamento publico, fizeram com que 0s avancos na
esfera estatal perdessem o impeto necessario para garantir sua permanéncia enquanto maior
instituicdo representativa dos interesses da populagdo negra durante os periodos de baixa
densidade politica - representada por interesses contrarios de governantes as bandeiras do
movimento negro - e culminasse na fusdo da SEPPIR com outros ministérios no final de
2015. Este fato acabou por comprometer toda uma trajetéria marcada por lutas dentro e fora
das instituices estatais. O ciclo de ascensdo das politicas de promocédo da igualdade racial
acabara enfrentado sua maior oposicdo, a onda de intolerancia e de “vontade” politica de
grupos contrarios as politicas de promocdo da igualdade racial que, de tempos em tempos,
colabora para (novamente) comprometer e interromper processos que Viabilizam uma
democracia mais justa e mais igualitaria.

Sobre as dificuldades encontradas pela SEPPIR durante o recorte de 2003-2015, ao
longo da pesquisa fica evidente que a inexperiéncia institucional do estado em lidar com a
complexidade e a multidimensionalidade dos problemas relacionados a diferenciacéo racial, e
a forte cultura racista presente e persistente na sociedade brasileira. Entretanto, fazendo uma
avaliacdo geral acerca das politicas publicas de promocao étnico-racial a partir da visdo dos
pensadores sociais — ilustrado na trajetoria historica e na percep¢do do negro na sociedade
brasileira -, e desenvolvidos através das capacidades estatais, verifica-se que as pautas
levantadas durante os treze anos da SEPPIR avancaram de forma nunca antes vista nas
politicas publicas de promocdo da igualdade racial.Estes avangos foram sustentados,
principalmente, pelo desenvolvimento de capacidades estatais no ambito das politicas
publicas sociais construidas a partir do reconhecimento de identidades e na garantia de
direitos.

A criacdo da SEPPIR pode ser considerada, sem sombra de duvidas, um ponto de
inflexdo na histdria brasileira que, mesmo com pouco tempo de existéncia e, considerando
suas diferentes frentes de atuagdo, influenciou positivamente a trajetoria das politicas de
promogcéo da igualdade racial e provocou, de alguma maneira, uma alteracdo na visao e nas
formas de atuacdo de outras estruturas estatais no combate aos diferentes tipos de

desigualdades raciais. O maior ganho envolveu a luta contra o racismo institucional que,
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apesar de ainda ser um problema grave nos tempos atuais, constituiu-se como problema
central e que resulta na baixa institucionalizacéo das politicas nesta area social.

Aspectos como a SEPPIR ser uma area meio e ndo uma area fim, a influéncia das
estratégias de gestdo de politicas publicas baseados na intersetorialidade, integralidade e
transversalidade em politicas baseadas no reconhecimento de direitos, a eficacia dos
mecanismos de participacdo e a aderéncia das resolugfes na agenda governamental, a fusdo
de ministérios como forma de atuacdo e maturidade institucional para lidar com seus dilemas—
Promocao racial, Direitos Humanos, Género - foram algumas questdes que surgiram ao longo
da pesquisa e que suscitam novas linhas de pesquisas.

Por fim, a despeito das falhas ou pontos frageis do arranjo criado e articulado para
efetivacdo das politicas publicas de promocdo da igualdade racial, as capacidades estatais
criadas nesta area de atuacdo contribuiram para alavancar questes de ordem social baseados
na desigualdade racial e certamente promoveram/promovem avangos substantivos em relacéo
a percepcao desta tematica no campo das politicas pablicas de uma maneira em geral. Esta
visibilidade s6 foi possivel gracas ao esforco manifesto pelo governo a partir de 2003, de
dotar o executivo de regras e estruturas estaveis de gestdo capazes de propiciar politicas
voltadas para dirimir processos historicos de exclusdo social sustentados pela desigualdade
racial.

Novos marcos juridicos e operativos, novos contetdos e concepgdes de politicas
publicas foram desenvolvidas tendo como foco a promocdo da igualdade racial.Objetivo
ambicioso, dado a profundidade e a densidade do racismo vigente na sociedade e no
pensamento social brasileiro ao longo de sua histéria. Muita capacidade foi criada para
fortalecer esse campo de politica publica ao longo dos Gltimos treze anos, mas esta
capacidade, embora necessaria, pode ndo ser suficiente para fazer frente a um governo no qual
o0 tema da igualdade racial ndo ocupa um lugar em sua agenda. Com o fim da SEPPIR, tém-se
duvidas de que essa agenda possa vingar no Brasil, com o atual governo. E diante desse novo
contexto, retomando Florestan Fernandes, citado na epigrafe desta pesquisa, os fatos
novamente confirmam um processo de impedimento dos avancos e de mudangas estruturais

no &mbito das politicas publicas de promocéo da igualdade racial.
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Anexos 1 - Politica Nacional de Promocéo a Igualdade Nacional Decreto n 4.886,
de 20 de Novembro de 2003.

POLITICA NACIONAL DE PROMOGAO DA IGUALDADE RACIAL
I - OBJETIVO GERAL

o Redugdo das desigualdades raciais no Brasil, com énfase na populagdo negra, mediante a
realizacdo de acdes exequiveis a longo, médio e curto prazos, com reconhecimento das demandas mais
imediatas, bem como das areas de atuacdo prioritaria.

Il - OBJETIVOS ESPECIFICOS

Defesa de direitos
- Afirmacao do carater pluriétnico da sociedade brasileira.

Reavaliacdo do papel ocupado pela cultura indigena e afro-brasileira, como elementos
integrantes da nacionalidade e do processo civilizatério nacional

Reconhecimento das religides de matriz africana como um direito dos afro-brasileiros.
- Implantagdo de curriculo escolar que reflita a pluralidade racial brasileira, nos termos da Lei

10.639/2003.

- Tombamento de todos os documentos e sitios detentores de reminiscéncias histéricas dos antigos
quilombos, de modo a assegurar aos remanescentes das comunidades dos quilombos a propriedade de
suas terras.

Implementacéo de acdes que assegurem de forma eficiente e eficaz a efetiva proibigéo de agdes
discriminatérios em ambientes de trabalho, de educacdo, respeitando-se a liberdade de crenga, no
exercicio dos direitos culturais ou de qualquer outro direito ou garantia fundamental

Acéo afirmativa

Eliminagdo de qualquer fonte de discriminacdo e desigualdade raciais direta ou indireta,
mediante a geracdo de oportunidades.

Articulagdo temética de raca e género

Adocdo de politicas que objetivem o fim da violagdo dos direitos humanos.

111 - PRINCIPIOS

Transversalidade

Pressupde o combate as desigualdades raciais e a promogdo da igualdade racial como premissas
e pressupostos a serem considerados no conjunto das politicas de governo.

As acbes empreendidas tém a funcéo de sustentar a formulagdo, a execucdo e 0 monitoramento
da politica de promoc&o de igualdade racial, de modo que as areas de interesse imediato, agindo sempre
em parceria, sejam permeadas com o intuito de eliminar as desvantagens de base existentes entre o0s
grupos raciais.

Descentralizagéo

Articulagdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para o combate da
marginalizacdo e promoc&o da integracéo social dos setores desfavorecidos.

Apoio politico, técnico e logistico para que experiéncias de promogdo da igualdade racial,
empreendidas por Municipios, Estados ou organizacOes da sociedade civil, possam obter resultados
exitosos, visando planejamento, execucdo, avaliagdo e capacitagdo dos agentes da esfera estadual ou
municipal para gerir as politicas de promogéo de igualdade racial
Gestdo democratica

Propiciar que as instituicdes da sociedade assumam papel ativo, de protagonista na formulagéo,
implementacdo e monitoramento da politica de promocéo de igualdade racial

Estimular as organizacBes da sociedade civil na ampliacdo da consciéncia popular sobre a
importancia das ac¢Oes afirmativas, de modo a criar sélida base de apoio social

Participacdo do Conselho Nacional de Promocdo da lIgualdade Racial, composto por




representantes governamentais e da sociedade civil, na definigdo das prioridades e rumos da politica de
promoc&o de igualdade racial, bem como potencializar os esforcos de transparéncia.
IV - DIRETRIZES

Fortalecimento institucional

Empenho no aperfeicoamento de marcos legais que déem sustentabilidade as politicas de
promocao de igualdade racial e na consolidacdo de cultura de planejamento, monitoramento e avaliacéo.

Adocdo de estratégias que garantam a producdo de conhecimento, informacgdes e subsidios,
bem como de condigdes técnicas, operacionais e financeiras para o desenvolvimento de seus programas.
Incorporacéo da questdo racial no ambito da acdo governamental

Estabelecimento de parcerias entre a Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade
Racial, os Ministérios e demais 6rgaos federais, visando garantir a insercao da perspectiva da promogao
da igualdade racial em todas as politicas governamentais, tais como, saude, educacdo, desenvolvimento
agrario, seguranga alimentar, segurancga publica, trabalho, emprego e renda, previdéncia social, direitos
humanos, assisténcia social, dentre outras.

Estabelecimento de parcerias entre a Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade
Racial e os diferentes entes federativos, visando instituir o Sistema Nacional de Promocéo da Igualdade
Racial
Consolidagdo de formas democréticas de gestdo das politicas de promogéo da igualdade racial

Fomento a informacdo da populagdo brasileira acerca dos problemas derivados das
desigualdades raciais, bem como das politicas implementadas para eliminar as referidas desigualdades,
por intermédio da midia, da promog¢&o de campanhas nacionais de combate a discriminacdo, difundindo-
se os resultados de experiéncias exitosas no campo da promocéo da igualdade racial

Estimulo a criacdo e a ampliagdo de foruns e redes que ndo s6 participem da implementacéo
das politicas de promocéo da igualdade racial como também de sua avaliagdo em todos 0s niveis.
Melhoria da qualidade de vida da populacéo negra

Inclus&o social e agdes afirmativas.

Instituicdo de politicas especificas com objetivo de incentivar as oportunidades dos grupos
historicamente discriminados, por meio de tratamento diferenciado.
Insercdo da questdo racial na agenda internacional do governo brasileiro

Participacéo do governo brasileiro na luta contra o racismo e a discriminacédo racial, em todos
os féruns e a¢des internacionais.
V - ACOES

Implementacdo de modelo de gestdo da politica de promogdo da igualdade racial, que
compreenda conjunto de a¢des relativas a qualificacdo de servidores e gestores publicos, representantes
de drgéos estaduais e municipais e de liderancas da sociedade civil.

Criacdo de rede de promocdo da igualdade racial envolvendo diferentes entes federativos e
organizagOes de defesa de direitos.

Fortalecimento institucional da promogao da igualdade racial

Criagdo do Sistema Nacional de Promogé&o da Igualdade Racial
- Aperfeicoamento dos marcos legais.

Apoio as comunidades remanescentes de quilombos.
Incentivo ao protagonismo da juventude quilombola.
- Apoio aos projetos de etnodesenvolvimento das comunidades quilombolas.

- Desenvolvimento institucional em comunidades remanescentes de quilombos.

- Apoio sociocultural a criangas e adolescentes quilombolas.

- Incentivo a adogdo de politicas de cotas nas universidades e no mercado de trabalho.
- Incentivo a formacao de mulheres jovens negras para atuagao no setor de servigos.

- Incentivo a adogdo de programas de diversidade racial nas empresas.

- Apoio aos projetos de salde da populacdo negra.
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- Capacitagdo de professores para atuar na promocéo da igualdade racial
- Implementac&o da politica de transversalidade nos programas de governo.
- Enfase a populagéo negra nos programas de desenvolvimento regional
- Enfase & populac&o negra nos programas de urbanizacéo e moradia.
- Incentivo a capacitacdo e créditos especiais para apoio ao empreendedor negro.
pracdo de acordos de cooperacdo no ambito da Alca e Mercosul.
- Incentivo a participacdo do Brasil nos foruns internacionais de defesa dos direitos humanos.

Celebragdo de acordos bilaterais com o Caribe, paises africanos e outros de alto contingente
lacional de afro-descendentes.
- Realizacgdo de censo dos servidores publicos negros.

- Identificacfo do IDH da populacdo negra.
- Construcéo do mapa da cidadania da populacgéo negra no Brasil.

Anexos 2 - Questionario com as perguntas abertas respondida pela professora Nilma Lino Gomes em

15 de janeiro de 2017

1)Descreva sua formacao e suas areas de atuacao?Participa de algum movimento social

ou faz parte de algum grupo tematico ou associacao?

anteriormente empregadas nas politicas publicas de promocao da igualdade racial do
Estado brasileiro? Em que sentido?

3) Em relacdo ao processo de criacdo e de representacdo da SEPPIR. Quem eram, em

conferéncias internacionais (DURBAN)nesse processo?

ministérios?
5)Em relacdo a gestdo administrativa e articulacdo politica da Seppir, no periodo em
que esteve a frente da Secretaria, quais foram 0s pontos positivos e pontos negativos

relacionados a estrutura da Seppir levando em consideragéo o0s seguintes itens:

2) Em relacéo a sua experiéncia na Secretaria de Politicas de Promogao da Igualdade
Racial da Presidéncia da Republica — SEPPIR/PR. Como vocé avalia a criacdo da

SEPPIR no contexto brasileiro? Representou uma mudanca em relacdo as estruturas

sua opinido, os atores mais importantes naquele momento de criacdo da estrutura da

SEPPIR? Como vocé avalia o peso dos movimentos sociais - movimento negro - e das

4) Como foi estar a frente da SEPPIR como Ministra de Estado? Conte um pouco do
“lugar” institucional em que esta estrutura ocupou dentro do governo federal e a
relacdo desta estrutura com as outras instituicdes: Ministério da Educacdo, Saude, e

outros. Como a transversalizagdo das politicas raciais aconteceu efetivamente nestes
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o Pessoal:
- Pontos positivos:
-Pontos negativos:
o Os 6rgaos de assessoria e as proprias estruturas de apoio administrativo.

- Pontos positivos:

-Pontos negativos:
o Espacos de pactuacdo de compromissos e de politicas publicas.
-Pontos positivos:
-Pontos negativos:

o Compartilhamento de Informagdes, principalmente entre as outras
instituicbes(MEC,MS, e outros)

-Pontos positivos:

-Pontos negativos:

o Orcamento, recursos financeiros.

-Pontos positivos:

-Pontos negativos:

o Autonomia institucional

-Pontos positivos:

-Pontos negativos:

6) O que representa o Estatuto de Igualdade Racial?Ele pode ser considerado um marco
importante no ambito do reconhecimento dos anseios do movimento negro?Em que
sentido o Estatuto pode orientar as instituices do Brasil a realizar politicas de
promocdo da igualdade racial?

7)Quais seriam, em sua concepgdo, 0s maiores avangos em termos de acfes da SEPPIR
no periodo em que esteve a frente da instituicdo? Nesta mesma linha, quais foram os
maiores desafios para constituicdo de uma politica efetiva de promocao da igualdade
racial?

8)Com relagédo aos sistemas de informagdes que orientam a formulacdo e a
implementacdo de politicas de igualdade racial, como vocé avalia sua relevancia das

interacbes ou dialogos entre as diferentes instituicdes governamentais?Estes
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mecanismos ou instrumentos facilitaram a troca de informacgdes e até mesmo o
compartilhamento de ideias?

9) Podemos dizer que ao longo destes 13 anos(2003 - 2015) o estado brasileiro
conseguiu avancar na criagdo de um arranjo institucional necessario para a
implementacdo de politicas efetivas da igualdade racial? Se ndo,0 que falta, na sua
opinido, para isso possa ocorrer efetivamente?

10)Do ponto de vista da participacdo social na politica de promoc¢éo da igualdade
racial, como vocé avalia o desempenho dos espagos/mecanismos de participacdo que
foram criados?Quais os mecanismos foram criados com essa finalidade?De que
maneira estes mecanismos contribuiram para o fortalecimento da politica? E quais 0s
limites encontrados?

11)Em relagdo a Conselho Nacional de Politicas de Igualdade Racial (CNPIR), como
vocé avalia seu desempenho como instituicdo consultiva e representativa dos interesses
do estado e da sociedade ?Quais foram as principais contribuicdes deste Conselho, em
sua opinido? E os elementos/aspectos que poderiam evidenciar os limites de sua
atuacdo?

12)Como vocé avalia a contribui¢do de cada instrumento de participacdo na formagéo
da agenda governamental e no processo de formulacdo de politica de promoc¢do da

igualdade racial?Positivo ou negativo e porque?

o Féruns

o Conselho

o Ouvidorias

o Outros, se houver.

13)As instituicdes foram capazes de em absorver as demandas do movimento negro e
dos grupos étnicos representados nas conferéncias I, Il e I11? E em relacdo ao
Foérum Intergovernamental de Promocdo da Igualdade Racial (FIPIR), houve maiores
participacOes dos governos estaduais e municipais? Estas demandas foram convertidas
em politicas?

14)Sob o prisma das relag@es institucionais, como vocé considera/percebe a articulacéo
da SEPPIR com os diversos ministérios no que tange a tematica da igualdade
racial?Houve problemas em relacdo as atuacfes conjuntas?Se sim, poderia citar alguma

situacdo de embaracos em relagdo a elaboracdo a implementacdo das a¢fes? Existiam
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instancias de coordenacdo previstas, mecanismos de articulacdo nos niveis decisorios,
estratégicos e operativos dos diversos setores/ministérios?

15) Vocé considera que a tematica da igualdade racial foi bem recebida por outros
Ministérios(MEC,Ministério do Trabalho, Ministério da Saude)? A SEPPIR de fato
conseguiu abrir espagos para negociacdo e implementacdo de politicas nos diferentes
Ministérios responsaveis pela execucédo das atividades?

16) Quais mecanismos ou instrumentos poderiamos citar que contribuiram na
articulacdo entre as diferentes instituicdes governamentais em prol de uma politica de
promogdo da igualdade racial? Tal articulagdo de fato existiu? O que poderia
expressar/evidenciar tal perspectiva de articulacao?

17)Quais os principais desafios para o avango de uma politica que necessita de uma
abordagem em conjunto com outras instituicdes, como as politicas étnico-raciais?
18)Como vocé avalia os avangos da politica de igualdade racial na modificacdo das
vidas da populacdo negra e de outros grupos étnicos no Brasil?Quais foram o0s
principais resultados em sua opinido?

19) Considerando as desigualdades existentes, podemos dizer que as politicas
universais de certa forma fracassaram quando consideramos o0 contexto brasileiro,
caracterizado por ter uma sociedade machista e racista. Como a senhora percebe essa
questdo em relacdo a politica da igualdade racial? Na sua concep¢do, as politicas
deveriam ser mais especificas para populacdo negra ou aos grupos étnicos
representados (indigenas, ciganos)?

20) Em sua opinido,quais foram(sdo) os maiores desafios para a institucionalizacao de

politicas étnico-raciais no Brasil?
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Anexos 3 - Roteiro de Entrevista realizada com o Sr. Edson Santos, dia 05/12/2016

1)Descreva um pouco da sua trajetoria e um pouco da sua trajetéria ligado a SEPPIR.
2) Em relacdo a sua experiéncia na Secretaria de Politicas de Promocéo da Igualdade
Racial da Presidéncia da Republica — SEPPIR/PR. Como vocé avalia a criagdo da
SEPPIR no contexto brasileiro? Representou uma mudanca em relacdo as estruturas
anteriormente empregadas nas politicas publicas de promocdo da igualdade racial do
Estado brasileiro? Em que sentido?

3) Em relacdo ao processo de criacdo e de representacdo da SEPPIR. Quem eram, em
sua opinido, os atores mais importantes naquele momento de criacdo da estrutura da
SEPPIR? Como vocé avalia o peso dos movimentos sociais - movimento negro - e das
conferéncias internacionais (DURBAN)nesse processo?

4) (a)Conte um pouco do “lugar” institucional em que esta estrutura ocupou dentro do
governo federal e a relacdo desta estrutura com as outras instituicdes: Ministério da
Educacdo, Saude, e outros.(b)Como a transversalizacdo das politicas raciais aconteceu
efetivamente nestes ministérios?

5)Sobre a gestdo administrativa e articulacdo politica da Seppir, descreva sua
percepcao em relacdo aos seguintes itens:

Pessoal: - Existia pessoal qualificado? O quadro de pessoal era satisfatorio?Os
servidores foram cedidos por outros 6rgdos? Os 6rgdos de assessoria e as proprias
estruturas de apoio administrativo.

Estruturas de apoio administrativo.

- (@)As condic¢bes de trabalho eram boas? (b)Ferramentas, instrumentos tecnolégico em
geral

Espacos de pactuacdo de compromissos e de politicas publicas.

-Houve reunido com outros ministros para assuncdo de compromissos
Compartilhamento  de  Informagbes,  principalmente  entre as  outras
instituicbes(MEC,MS, e outros)

(@)Houve troca de informagdes entre os outros ministérios?Os ministérios aceitavam
bem essa nova relacéo entre a presidéncia e os ministérios setoriais sendo mediada pela
Seppir?(b) Vocé chegou a encontrar alguma resisténcia dos ministerios?

Orgcamento, recursos financeiros.

Os recursos foram suficientes? Se ndo, qual era o principal entrave que a Seppir
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encontrava para receber maiores aportes financeiros? Como a transversalidade pode ser
ruim sob esse ponto de vista, dado que a politica de promoc¢do da igualdade racial
poderia encontrar recursos nos outros ministérios?

Autonomia institucional

A Seppir possuia total autonomia institucional ou estava sujeito a desvios de interesse
por parte do presidente ou de outros atores/grupos politicos? O senhor encontrou algum
problema em relacéo a restri¢cdo nas atuacoes da Seppir?

6) O que representa o Estatuto de Igualdade Racial?Ele pode ser considerado um marco
importante no ambito do reconhecimento dos anseios do movimento negro?Em que
sentido o Estatuto pode orientar as instituices do Brasil a realizar politicas de
promocdo da igualdade racial?

7)Quais seriam, em sua concepgdo, 0s maiores avangos em termos de acfes da SEPPIR
no periodo em que esteve a frente da instituicdo? Nesta mesma linha, quais foram os
maiores desafios para constituicdo de uma politica efetiva de promoc¢édo da igualdade
racial?

8)Com relacdo aos sistemas de informacgdes que orientaram a formulacdo e a
implementacdo de politicas de igualdade racial, como vocé avalia sua relevancia para
promocdo de maiores interacbes ou dialogos entre as diferentes instituicGes
governamentais?

9)(a) Podemos dizer que ao longo destes 13 anos(2003 - 2015) o estado brasileiro
conseguiu avancar na criacdo de um arranjo institucional necessario para a
implementacdo de politicas da igualdade racial?(b)O que falta, na sua opinido, para
que as instituicbes cooperem umas com as outras efetivamente?

Terceira Parte:Sob o aspecto politico

10)(a)Do ponto de vista da participacao social na politica de promoc¢do da igualdade
racial, como vocé avalia o desempenho dos espacos/mecanismos de participacdo que
foram criados?(b)De que maneira estes mecanismos contribuiram para o fortalecimento
da politica?(c) E quais os limites encontrados?

11)(a)Em relagcdo a Conselho Nacional de Politicas de lgualdade Racial (CNPIR),
como vocé avalia seu desempenho como instituicdo consultiva e representativa dos
interesses do estado e da sociedade ?(b)Quais foram as principais contribuicdes deste

Conselho, em sua opinido? E os elementos/aspectos que poderiam evidenciar os limites
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de sua atuacédo?

12)Como vocé avalia a contribui¢do de cada instrumento de participacdo na formacéo
da agenda governamental e no processo de formulacdo de politica de promocao da
igualdade racial?

13)(a)As instituicOes foram capazes de em absorver as demandas do movimento negro
e dos grupos étnicos representados nas conferéncias I, Il e I11? (b)Estas demandas
foram convertidas em politicas?

Quarta parte: Sob o ponto de vista das “novas” capacidades estatais.

14)Sob o prisma das relag¢Ges institucionais, como vocé considera/percebe a articulagéo
da SEPPIR com os diversos ministérios no que tange a tematica da igualdade
racial?Houve problemas em relacdo as atuagdes conjuntas?Se sim, poderia citar alguma
situacdo de embaracos em relacdo a elaboragcdo a implementacdo das a¢fes? Existiam
instancias de coordenacdo previstas, mecanismos de articulacdo nos niveis decisorios,
estratégicos e operativos dos diversos setores/ministérios?

15) Vocé considera que a tematica da igualdade racial foi bem recebida por outros
Ministérios(MEC,Ministério do Trabalho, Ministério da Saide)? A SEPPIR de fato
conseguiu abrir espagos para negociacdo e implementacdo de politicas nos diferentes
Ministérios responsaveis pela execucédo das atividades?

16) Quais mecanismos ou instrumentos poderiamos citar que contribuiram na
articulacdo entre as diferentes instituicbes governamentais em prol de uma politica de
promocdo da igualdade racial? Houve alguma parceria com as outras secretarias que
foram criadas no mesmo sentido que a SEPPIR?

17)Quais os principais desafios para o avan¢o de uma politica que necessita de uma

abordagem em conjunto com outras institui¢des, como as politicas étnico-raciais?

18)Como vocé avalia os avangos da politica de igualdade racial na modificacdo das
vidas da populacdo negra e de outros grupos étnicos no Brasil?Quais foram os

principais resultados em sua opinido?

19) Considerando as desigualdades existentes, podemos dizer que as politicas
universais de certa forma fracassaram quando consideramos 0 contexto brasileiro,
caracterizado por ter uma sociedade machista e racista. Como o senhor percebe essa

questdo em relagdo & politica da igualdade racial? Na sua concepcdo, as politicas
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deveriam ser mais especificas para populagdo negra ou aos grupos étnicos
representados (indigenas ciganos)?

20) Em sua opinido,quais foram(sdo) os maiores desafios para a institucionalizacdo de
politicas étnico-raciais no Brasil?
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