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RESUMO

Esta dissertacdo investiga a hipdtese de desmonte da Politica de Promogéo da Igualdade Racial
(PPIR) durante as gestdes dos presidentes Temer e Bolsonaro no Brasil, especialmente em um
contexto marcado por retrocessos democraticos e medidas de austeridade fiscal. Desde a
Constituicdo de 1988, o pais testemunhou avancos significativos na promocéao da igualdade
racial. No entanto, a partir de 2015, esse progresso foi interrompido pela implementacdo de
politicas de austeridade e retrocessos democraticos. Através de um estudo de caso, esta
dissertacdo utilizou 0 modelo analitico de Bauer e Knill (2014) para examinar o desmonte dos
principais instrumentos da PPIR, como a demarcacao de terras quilombolas, organismos de
igualdade racial, orcamento, entre outros. A andlise abrangeu desde a institucionalizagdo da
PPIR até o contexto politico, econdmico e social durante o periodo de estudo (2016-2022). As
hipbteses foram validadas, constatando-se que houve um desmonte, caracterizado pelo uso de
estratégias diferentes como desmonte ativo e mudanca de arena.

Palavras-chave: Politica de Promog&o da Igualdade Racial; Desmonte de Politicas Publicas;
Bolsonaro.



ABSTRACT

This dissertation investigates the hypothesis of the dismantling of the Racial Equality
Promotion Policy (PPIR) during the presidencies of Temer and Bolsonaro in Brazil, especially
in a context marked by democratic backsliding and fiscal austerity measures. Since the 1988
Constitution, the country has witnessed significant progress in promoting racial equality.
However, from 2015 onwards, this progress was interrupted by the implementation of austerity
policies and democratic setbacks. Through a case study, this dissertation employed Bauer and
Knill’s (2014) analytical model to examine the dismantling of key instruments of the PPIR,
such as the demarcation of quilombola lands, racial equality bodies, budget allocations, and
more. The analysis covered the institutionalization of the PPIR up to the political, economic,
and social context during the study period (2016-2022). The hypotheses were validated,
revealing that dismantling occurred, characterized by the use of different strategies such as
active dismantling and arena shifting.

Keywords: Racial Equality Promotion Policy; Public Policy Dismantling; Bolsonaro.
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1. INTRODUCAO

Esta dissertacdo tem como objetivo verificar a hipdtese de que durante as gestdes dos
presidentes brasileiros Temer e Bolsonaro, houve um desmonte da Politica de Promocao da
Igualdade Racial (PPIR), que estava sendo implementada no pais. O objetivo central deste
trabalho é identificar a validade dessa afirmacdo e responder a seguinte questdo: quais foram
as estratégias promovidas por atores politicos que podem ser interpretadas como contribuintes
para o desmonte da PPIR no Brasil, especialmente em um periodo marcado por retrocessos
democraticos e medidas de austeridade fiscal (2015-2022).

Durante anos, o Brasil foi palco da implementacao de diversas iniciativas voltadas para
0 combate as varias manifestaces de racismo enraizadas na sociedade e nas instituicd. "es.
Nesse periodo, 0 movimento negro e suas reivindicagdes vivenciaram uma institucionalizagdo
sem precedentes na historia (RIOS, 2018, p. 255). Ao incorporar as perspectivas dos ativistas
negros sobre as desigualdades raciais no Brasil, a partir do governo FHC, os limites das
discussdes institucionais promovidas pelo movimento foram ampliados, resultando na ruptura
da abordagem estatal predominante sobre a questdo (RODRIGUES, 2020, 2022).

A criminalizacdo do racismo na constituicdo, a criacdo da Fundacdo Cultural Palmares
em 1988, seguida pela institucionalizacdo da Secretaria de Politicas de Promocdo e Igualdade
(Seppir) em 2003, a promulgacdo da lei 12.288/2010, que institui o Estatuto da Igualdade Racial
(2010), e a adocdo de politicas de cotas raciais tanto nas universidades quanto no servico
publico (2012/2014), constituem parcela dessas conquistas alcancadas. Essas a¢des, resultado
da colaboracdo entre organizagdes ativistas negras e instituicdes publicas e privadas, tém
desempenhado um papel central na abordagem das diversas facetas do racismo presentes em
nossa sociedade e em nossas estruturas institucionais (LIMA, 2010; RIOS, 2014).

A partir de 2015, observou-se uma interrupc¢do de um ciclo de mudancas progressivas,
fundamentado em experiéncias e didlogos bem-sucedidos entre o Estado e os movimentos
sociais. Esse ciclo, que havia possibilitado a ampliacdo da participacao e do acesso de grupos
sociais marginalizados aos direitos de cidadania e igualdade (ABERS, 2021), foi interrompido
pela marca da austeridade fiscal apds a crise financeira de 2008. Essa politica austera teve
reflexos negativos nas politicas sociais, e a partir de 2015, o desmonte do Estado Social ganhou
forca no Brasil, levantando preocupacdes e indagagdes sobre suas causas, estratégias e
consequéncias (CAVALCANTE, 2020).

Esse movimento situa-se num cenario um retrocesso politico democratico apos o

impeachment da presidenta Dilma Rousseff. Nesse processo, um dos principais érgaos que
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contribuiram para a constru¢do gradual de politicas de igualdade racial, e responsavel por abrir
um espaco que incorporasse uma representacao negra na burocracia brasileira, a Seppir, foi
extinta, tendo seu status ministerial destituido durante a gestdo Temer.

Recentemente, Abers et al. (2023) caracterizaram esses periodos no Brasil como
contextos turbulentos, marcados por uma ampla instabilidade politica, econémica e social,
gerando incerteza generalizada. Dentro deste contexto, observa-se uma dinamica de restricéo
de investimentos em politicas sociais, especialmente durante periodos de recessdo econémica
internacional e a ascensao de governos com tendéncias liberais e autoritarias, como evidenciado
no Brasil com a chegada ao poder do ex-presidente Bolsonaro (ABERS; ALMEIDA; BULOW,
2023).

Além das questdes econémicas, o contexto de retrocesso também é caracterizado pela
influéncia dos atores alinhados com a direita e extrema-direita, cujas vozes foram amplificadas
pelo surgimento de discursos ideoldgicos que abordavam o racismo. Esses discursos foram
proeminentes nas falas do ex-presidente Jair Bolsonaro e de membros importantes de seu
governo, incluindo o ex-presidente da Fundacgdo Cultural Palmares. Eles se posicionaram de
maneira contraria as politicas de igualdade racial, como as cotas e a demarcacdo das terras
quilombolas.

No contexto de crises econdmicas e politicas de ajuste, Bauer et al (2012) e Bauer e
Knill (2014) desenvolveram um framework para analisar um tipo especifico de mudanca de
politicas publicas, focalizando a dire¢do da mudanca e centrando-se em ac¢Bes que visam, em
maior ou menor grau, o desmonte de uma determinada politica. Ao construir este framework,
0s autores se propuseram a responder a dois conjuntos de questdes: i) Em que condicGes 0s
politicos, considerando suas preferéncias, optam por desmontar politicas, mesmo sabendo que
isso pode acarretar mudangas prejudiciais para certos grupos sociais, sendo, portanto,
impopulares? ii) E possivel explicar que tipo de estratégias de desmonte eles escolhem, levando
em conta as preferéncias de outros atores, bem como os constrangimentos e oportunidades
institucionais? Isso implica identificar os fatores que influenciam a relagéo entre as preferéncias
dos politicos e a selecdo de suas estratégias.

A partir do enquadramento analitico elaborado por Bauer et al (2012) e Bauer e Knill
(2014), esta dissertacdo se baseia nas seguintes indagac6es: As mudancas ocorridas na PPIR
durante o governo Bolsonaro podem ser consideradas como um tipo de mudanca destinada a
desmonté-la? Quais foram as principais estratégias do governo para promover essas mudangas?

A hipdtese central deste trabalho parte da ideia de que o processo de desmonte da PPIR

no Brasil, ocorrido no periodo de 2016 a 2022, foi impulsionado por um conjunto de mudancas
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politicas, econémicas e sociais que emergiram ap0s o impeachment da presidente Dilma
Rousseff. Com a ascensdo de liderancas politicas conservadoras houve um contexto propicio
para a reorientacdo das politicas de igualdade racial, refletido em uma reducdo de despesas
sociais, retracdo na area de direitos humanos e enfraquecimento das instituicdes democraticas.

A pesquisa constatou que o desmonte da PPIR foi realizado por meio de trés estratégias
distintas: acao simbolica, mudanca de arena e desmonte ativo, as quais se combinaram em um
processo hibrido. Essas estratégias resultaram em impactos expressivos, incluindo redugédo
orcamentaria, diminuicdo das politicas e instrumentos disponiveis, bem como uma queda no
namero de terras demarcadas para as comunidades quilombolas e na limitacdo dos mecanismos
de participacdo social.

Para validar essas hipOteses e responder as principais questdes de pesquisa, além desta
introducdo, esta dissertacéo esta dividida em 4 capitulos. No primeiro, apresentamos o modelo
analitico que utilizamos para conduzir as analises dos dados. O segundo examina o processo de
institucionalizacdo da PPIR desde o governo FHC até o periodo de Dilma. O terceiro
contextualiza 0 ambiente politico, econdmico e social durante o periodo de estudo. E, por fim,

0 quarto capitulo apresenta os resultados das analises e as conclusdes da pesquisa.
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REFERENCIAL TEORICO: O DESMONTE DE POLITICAS PUBLICAS

Neste capitulo, serdo apresentados os fundamentos tedricos e analiticos utilizados para
examinar o que pode ser considerado como uma tentativa de desmonte da Politica de Promocéo
da lgualdade Racial no Brasil, durante o governo do presidente Michel Temer e Bolsonaro
(2016-2022).

Os principais argumentos que guiam a analise e fundamental para os objetivos desta

dissertacdo sdo extraidos do framework desenvolvido por Bauer et al (2012) e Bauer e Knill
(2014) para analisar um tipo especifico de mudanca de politicas publicas, no qual as elites
politicas pretendem o seu desmonte.

Vérios modelos e frameworks foram desenvolvidos para entender o processo de formacédo
e ou de mudanca de politicas publicas. Dentre eles, os mais conhecidos sdo o Multiple Stream
Framework (KINGDON, 2003, 1984), o Advocacy Coalition Framework (SABATIER, 1988),
0 Punctuated Equilibrium Theory (BAUMGARTNER; JONES, 1993), a Teoria da Mudanca
Institucional Gradual (MAHONEY; THELEN, 2009), dentre outros modelos. Cada um deles
dedicou atenc¢do, de maneiras distintas, ao processo de transformacéo das politicas pablicas,
desempenhando um papel central na analise dos processos de formulacdo de politicas e nas
alteracdes da agenda governamental.

Mesmo com um avango tedrico do campo, Bauer et al (2012) e Bauer e Knill (2014)
consideram que a descontinuidade das politicas publicas ndo foi posta no cerne das
investigacdes, tampouco profundamente questionada dentro do policy cycle. E nesse sentido,
que o modelo tedrico proposto por Bauer et al (2012) e Bauer e Knill (2014) destaca a
importancia das agdes estratégicas utilizadas por lideres politicos para encerrar ou enfraquecer
determinadas politicas, instituicdes e programas publicos. Nessa direcdo, observa-se que 0s
autores usam uma nova lente que expande a nog¢ao de desmonte, inicialmente retratada apenas
com o foco reducgdo das politicas de Estado de bem-estar social como pioneiramente propds
Pierson (1994), mas a partir da constru¢do de um framework que propde novos instrumentos
analiticos que ajudam a refinar e operacionalizar o entendimento das mudancas de politicas
publicas que se direcionam ao seu fim, e aplicavel a politicas de areas e setores diversos. O
framework proposto por Bauer et al (2012) e Bauer e Knill (2014) para analisar esse tipo

especifico de mudanca traz aportes para elucidar contextos, causas, condi¢des especificas, além
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de uma classificacdo de distintas estratégias de desmonte que ser4 sumarizado na se¢do
seguinte.

Além dessa introducdo, o capitulo € dividido em trés secBes. Na primeira, é apresentado o
framework de Bauer et al (2012) e Bauer e Knill (2014); na segunda secéo, apresentamos um
panorama dos trabalhos que usam esse enquadramento analitico para realizar suas anélises; e
na terceira, a partir desse framework, sdo sumarizados 0s principais argumentos que Sao
mobilizados nesta dissertacdo para analisar a tentativa de desmonte da politica de igualdade

racial durante o governo Bolsonaro.

2.1 Desmonte de politicas publicas (Dismantling Public Policy)

Esta secdo busca sintetizar as ideias de Bauer et al. (2012) e Bauer e Knill (2014)
relativas ao desmonte de politicas publicas. Segundo esses autores, apesar dos avangos tedricos
dos estudos do policy process, as teorias mainstream do processo de formulacdo e mudanca de
politicas ndo abordaram de forma abrangente, nem questionaram profundamente a ideia de
"dismantling" das politicas publicas.

Esses autores remetem a Paul Pierson que, em 1994 apresentou um trabalho intitulado
"Dismantling The Welfare State? Reagan, Thatcher and the Politics of Retrenchment”. No
entanto, segundo eles, Pierson (1994) ndo deu um enfoque ao conceito de "dismantling”
mencionado no titulo do livro, optando por explorar minuciosamente a ideia de "retrenchment”.
Por esse termo, Pierson (1994) se refere a reducdo ou retracdo das politicas de bem-estar social
nos Estados Unidos e na Gra-Bretanha. Ele investiga o surgimento de propostas neoliberais e
examina o contexto politico em que ocorreram tais mudancas. A retracdo/contencéo ¢ definida
por esse autor como uma mudanca da provisao social em uma direcdo mais residualista.

O argumento central de Pierson (1994, pp.1-2) é que a retracdo ou contencdo, em
nenhuma circunstancia, pode ser considerada uma simples reversdo do processo de expansédo
do Estado de Bem-estar social; ela é uma agéo politica distinta e desafiadora. Tanto o contexto
politico quanto os objetivos da contencdo diferem fundamentalmente da expanséo,
considerando que os defensores da retracdo precisam operar em um terreno que foi

transformado previamente pelo préprio Estado de Bem-estar social.
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Ainda de acordo com Pierson (1994, pp.1-2), no contexto do Estado de Bem-Estar
social, os programas sociais estabeleceram uma sélida base de apoio entre os cidadaos, apesar
das preocupacBes com o0s impostos. Esses programas oferecem beneficios diretos e
concentrados, ao mesmo tempo que impdem custos difusos e frequentemente indiretos,
favorecendo, assim, sua viabilidade politica continua. Além disso, a tendéncia dos eleitores de
reagir mais fortemente as perdas do que aos ganhos equivalentes reforca ainda mais a resiliéncia
desses programas. Como resultado, os proponentes da retracdo enfrentam um desafio, muitas
vezes buscando evitar a culpabilidade em vez de reivindicar credito.

Nesse contexto, Pierson examinou diversas abordagens e estratégias de retracdo. que
foram categorizadas em algumas categorias principais: a retracdo programatica, que se
concentra na reducdo direta dos gastos publicos, seja limitando beneficios, restringindo o acesso
ou até mesmo eliminando programas de bem-estar social; e a retracdo sistémica, que adota
abordagens indiretas para reduzir politicas publicas. Essas estratégias sistémicas tém efeitos
que se desdobram ao longo do tempo e parecem ter desempenhado um papel mais significativo
nas tentativas de desmontar o Estado de Bem-estar do que os esforcos diretos e explicitos de
reducdo programética de programas sociais (MENICUCCI, 2007, p.47).}

Por sua vez, Bauer e Knill (2012) propem um modelo teérico com o objetivo de ampliar
o entendimento do desmonte de politicas publicas, expandindo a compreensdo da ideia de
dismantling, inicialmente associado principalmente a reducédo das politicas de bem-estar social
proposto por Pierson (1994). O objetivo desses autores fornecer novas ferramentas analiticas
para compreender as mudancas direcionadas ao fim de varias areas de politicas, ndo focando
apenas nas politicas de bem-estar social

Em sua abordagem, o foco é examinar como as politicas publicas podem reduzir,
diminuir ou alterar os arranjos existentes. Dentro disso, apontam o papel dos atores politicos na
definicdo de acbes que visam o fim ou a desestabiliza¢do de politicas, instituicdes e programas
publicos, especialmente no contexto de pressdo econémica por austeridade — contexto no qual
desenvolveram seu framework. Em resposta a essa pressdo, 0s governantes adotam estratégias

especificas para reduzir ou eliminar completamente politicas publicas implementadas em

1 pierson identifica como a forma mais importante de reducéo sistémica do Estado de Bem-Estar americano, a
partir do governo Reagan, a sua descapitalizacdo parcial via reformas tributarias, que enfraqueceram a
possibilidade de o governo federal financiar os programas sociais (MENICUCCI, 2007, p.47)
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tempos de prosperidade. Nessa perspectiva, de acordo com 0s autores o desmonte € definido

como.

uma mudanca de natureza direta, indireta, oculta ou simbdlica que diminui o nimero
de politicas numa determinada area e reduz o nimero de instrumentos de politicas
utilizados e/ou diminui a sua intensidade. Pode envolver mudancas nestes elementos
centrais da politica e/ou ser alcangada através da manipulacdo das capacidades para
sua implementacdo e acompanhamento (BAUER; KNILL, 2012, p. 35)

Essa definicdo aponta os elementos constitutivos do desmonte que se referem i) uma
dimensdo quantitativa do nimero de politicas em uma determinada area ou do nimero de
instrumentos em uma politica, que permitiria identificar a presenca de desmonte, e ii) a forma
de producdo do desmonte com acOes sobre a capacidade de implementacdo das politicas
originais. Em linhas gerais, o desmonte se refere a redugdo ou enfraquecimento de politicas e
dos instrumentos de politicas publicas em uma determinada area, promovido por elites politicas
(BAUER etal., 2012; BAUER; KNILL, 2014). Nesse sentido, 0 modelo apresenta instrumentos
de analise com o proposito de compreender a direcdo da mudanca em ambos os sentidos:
expansdo e descontinuidade/desmonte.

As duas dimensOes consideradas sdo a densidade e a intensidade. A primeira diz
respeito a profundidade e as varia¢des internas nas subareas de uma politica publica, bem como
a medida da atividade legislativa na esfera em que a politica pablica estd inserida; ja a
intensidade da politica pode ser usada como indicador do grau de rigor ou generosidade das
politicas, uma vez que a reducdo na intensidade da intervencdo governamental indica uma
menor interferéncia da jurisdicdo em uma determinada area tematica (BAUER et al., 2012;
BAUER; KNILL, 2014).

A mudanca na densidade de politicas em um determinado campo ou subcampo politico
podem ser examinadas por dois indicadores empiricos:
(1) o ndamero de politicas;
(2) e o nimero de instrumentos de politica utilizados (amplitude da atividade legislativa).
Para mensurar a intensidade ha dois indicadores de analise:
(1) intensidade substancial: centra no nivel dos instrumentos da politica e no escopo da

acdo governamental;
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(2) intensidade formal: centra na analise das mudancas no numero de capacidades
administrativas, ou seja, quando ha mudancas intencionais nas capacidades de

implementacédo, administrativas e nos procedimentos de uma politica;

O quadro que segue, € uma sintese de Bauer e Knill (2012) e descreve as dimensdes e
respectivos indicadores para identificar a escala do desmonte de politicas publicas discutida

acima:

Quadro 1: Escala do Desmonte de Politicas Publicas

Dimensao Indicadores (e explicacdo)

Densidade da politica Densidade do item da politica  Mudanca no nimero de politicas em um
determinado campo de politica ao longo do

tempo
Densidade do instrumento Mudanga no nimero de instrumentos em
um determinado campo de politica ao longo
do tempo
Intensidade da politica  Intensidade substancial Nimero e grau de mudangas nas

configuragdes do instrumento (ajustes e ndo
ajustes “positivos”) em relagdo ao rigor
regulatério ou generosidade de servigo
Escopo do instrumento

Intensidade formal NUmero de mudangas nas capacidades
administrativas e processuais

Fonte: Bauer e Knill (2012), traducéo livre.

Além das dimensoes de analise para conceituar o desmonte de politicas publicas, Bauer
e Knill (2012) fundamentam esse processo na questdo central de como os lideres politicos
tomam a decisdo de desmontar uma politica, considerando as circunstancias e oportunidades
politicas em constante mudanca. Eles destacam que, no contexto do desmonte de politicas
publicas, duas questdes fundamentais exigem compreensdo e foco:

1. Como os lideres politicos decidem se envolver no desmonte de politicas,
considerando que essa agdo pode ter consequéncias impactantes para
determinados grupos sociais em situacdes especificas? Essa pergunta busca

enfatizar uma questdo temporal e preferencial, respectivamente: Quando 0s
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politicos se engajam no desmonte de politicas? Qual a preferéncia dos lideres

politicos, enquanto atores protagonistas na acdo do desmonte?

2. Umavez que as estratégias sao determinadas pelas preferéncias de outros atores,
contextos, restricdes e oportunidades institucionais, qual o tipo de estratégia que
lideres politicos utilizam para desmontar politicas publicas? O foco desta
questdo é distinguir e compreender os tipos de ac¢les disponiveis, além de
desenvolver relacBes entre preferéncias dos atores, desenho institucional de
determinado setor da politica, bem como os efeitos e resultados gerados pela

estratégia utilizada para o desmonte.

A partir dessas indagaces, os analistas indicam dois cenarios onde os atores podem se
engajar no desmonte : (1) quando os politicos reconhecem que arruinar uma politica pode trazer
mais beneficios politicos do que os custos associados, eles tendem a optar por se envolver em
atividades de desmonte que sejam facilmente identificaveis e possam ser claramente atribuidas
aeles, e, (2) em certos casos, a destruicdo de politicas publicas pode trazer beneficios politicos,
uma vez que o custo de ndo desmonta-las pode superar o custo de desmantela-las. Nesse
contexto, essa escolha é vista como uma medida menos danosa, especialmente quando 0s
politicos se deparam com objetivos conflitantes e precisam tomar decis@es dificeis (BAUER et
al., 2012; BAUER; KNILL, 2014)

Os atores politicos escolhem estratégias de desmonte para maximizar sua utilidade dentro
de uma estrutura de oportunidades politicas especifica. 1sso inclui a compreensdo das i)
oportunidades disponiveis, ii) das restricbes institucionais, iii) bem como dos objetivos e
estratégias dos outros atores envolvidos, juntamente com o contexto situacional especifico
(BAUER et al., 2012; BAUER; KNILL, 2014).

Sobre essa questdo, Gomide et al (2023, p.26) destacam que em relacdo & distribuicéo de
custos e beneficios das politicas publicas, € importante considerar que diferentes tipos de
politicas apresentam variacGes significativas nas configuracbes de atores e instituicdes
envolvidas. O que implica nas condigcdes para o desmonte de politicas que também variam
substancialmente. Esses autores apontam que, politicas propensas ao desmonte geralmente séo
aquelas i) que demandam de apoio de atores ou coalizdes com poder de veto, ii) onde o ator
dominante rejeita a politica existente e avalia que os beneficios do desmonte superam 0s custos;
iii) que possuem custos e beneficios dispersos dificultando a acédo coletiva; iv) que demandam

baixos custos na construcdo de capacidade administrativa para implementacao; v) que possuem
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baixa complementaridade com outras politicas, cujos custos de reversdo de expectativas

adaptativas sdo baixos; vi) que ndo estdo fortemente enraizadas politica e institucionalmente e

0S aspectos essenciais ndo estdo institucionalizados em forma de lei ou garantia constitucional.

Nessa perspectiva, e em consonancia com o enquadramento tedrico de Bauer e Knill, o

desmonte de politicas publicas pode ser influenciado pela interacdo de diferentes fatores como

0s destacados a seguir:

1)

2)

3)

Fatores externos e condices que envolvem a macroeconomia: Ao investigar por que
politicos se envolvem no desmonte de politicas, é fundamental compreender e
considerar o cenério politico em que as a¢des de desmonte podem ocorrer. Mudangas
nas orientacfes econémicas dos governos, pressdes supranacionais, reestruturagdes
politicas, surgimento de novas coalizbes de atores e fragilizacdo das instituicdes
democraticas sdo exemplos de fatores contextuais que podem influenciar o desmonte
das politicas publicas (BAUER; KNILL, 2012; GRISA et al., 2022).

Fatores situacionais: Esta ligado principalmente com a economia politica do campo
politico especifico, incluindo as caracteristicas estruturais do setor, a configuracdo dos
atores e seus interesses e poder politico (SABOURIN et al, 2020, p.47).

Restriges institucionais e oportunidades institucionais: E essencial considerar as
preferéncias dos lideres politicos que desempenham um papel central nessa agcdo. Como
ressaltado por Bauer e Knill (2012), essas tentativas de desmonte enfrentam resisténcia
por parte dos atores que se beneficiam do status quo. Portanto, a escolha da estratégia
apropriada depende da estrutura de oportunidades no sistema politico, incluindo fatores
como o sistema eleitoral, o sistema partidario e a presenca de instituicdes como tribunais
constitucionais ou camaras legislativas adicionais. Esses elementos afetam a capacidade
do governo de atingir seus objetivos de desmonte, mesmo diante da oposi¢édo politica,
e também influenciam tanto os defensores quanto os opositores das politicas a serem

desmontadas.

A escolha de estratégias para o desmonte de politicas depende da combinacdo Unica de

fatores que afetam as preferéncias dos atores politicos e sua capacidade de realizar o desmonte

(Bauer et al., 2012). Os autores apresentam quatro estratégias de desmonte em politicas

publicas: desmonte por padrdo, ativo, por mudanca de arena e simbdlico. Tais estratégias séo
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distintas em duas dimensdes: 1) se a decisdo de desmontar é tomada de forma ativa e consciente
e 2) se os atores politicos desejam ocultar ou revelar as atividades de desmonte. Na primeira
dimensdo, no primeiro momento, os politicos podem possuir uma decisdo clara e consciente
em desmontar a politica baseado no seu interesse, no segundo momento, eles podem utilizar
uma abordagem passiva deixando a politica seguir seu proprio fim. Na segunda dimensao, 0s
atores politicos, em momentos extremos, podem preferir esconder a imposi¢édo de perdas, em
outros, podem maximizar a visibilidade, como forma de atrair o engajamento de certos
publicos.

Combinado essas dimensoes, configura-se uma tipologia composta por quatro tipos de
estratégia, cada uma com efeitos distintos. (BAUER; KNILL, 2012a, p. 13-18, 2014, p. 37—
40):

Desmonte por padrao: de acordo com 0s autores, € uma estratégia na qual é possivel
observar uma redugdo na prestacdo de servigos de uma politica publica quando os niveis
existentes ndo sd0 mais ajustados as mudancas das condicdes externas. E considerada pelos
autores como uma tatica sutil, uma vez que pode nao apresentar nenhuma decisdo de desmontar
a politica e a acdo é caracterizada como de baixa visibilidade, pois ndo existem decisdes que
contribuiram para a atracdo de atencdo e politizacdo da acdo.

Para Bauer e Knill (2012), a acdo parece vidvel em sistemas nos quais atores politicos
percebem que o desmonte pode ser uma atividade custosa, ou quando as barreiras institucionais
limitam as condi¢Oes mais ativas para 0 desmonte. “Usamos explicitamente o termo “por
padrao” em vez de “ndo decisdo” para enfatizar que “por padrao” pode ser uma decisao
deliberada dos formuladores de politicas” (BAUER; KNILL, 2014, p. 38—-39, traducéo livre).

Bauer e Knill (2012) discorrem que, em relacao aos efeitos, espera-se que os lideres ndo
facam ajustes, nem reconstrucdo nos procedimentos que existem. Essa estratégia
provavelmente tera efeitos diretos, como a manutencdo dos ajustes em seu estado atual, sem
uma mudanca de intensidade substancial.

Desmonte por mudanca de arena: € uma estratégia que busca transferir as decisdes
para outras esferas politicas, manipulando as bases organizacionais e a participa¢do no processo
de implementacéo. Ou seja, isso implica levar a politica para um campo diferente, como outro
nivel de governo e outras agéncias. Além disso, essa estratégia pode envolver a alteracdo de
leis e a modificacdo do jogo politico em torno de medidas especificas, permitindo o desmonte
de politicas. Em consequéncia, pode gerar confusdo para os beneficiarios da politica,

dificultando a atribuigéo aos politicos dos custos do desmonte.
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Como resultado, espera-se que a estratégia por mudanca de arena tenha efeitos variados,
uma vez que a capacidade de implementacdo, administracdo e outros requisitos processuais de
determinada politica serdo alterados, tornando o desmonte da politica mais provavel como um
efeito indireto.

Desmonte por acgdo simbdlica: Bauer e Knill (2012) caracterizam essa a¢do pela falta
de uma decisdo clara de desmonte, mas com alta visibilidade. Essa estratégia busca atribuir
explicitamente a intengdo de desmonte aos formuladores de politicas publicas, deixando claro
0 objetivo de desmontar. Para os autores, essa estratégia é viavel em sistemas nos quais o
desmonte oferece recompensas politicas para os atores envolvidos. No entanto, é importante
ressaltar que as declaracGes politicas podem ndo se traduzir em resultados concretos,
permanecendo apenas simbdlicas.

Como efeito, Bauer e Knill (2012) enfatizam que o0 objetivo dessa estratégia é deixar
claro que os formuladores de politicas publicas tém a intencdo explicita de desmontar. O
proposito é demonstrar que o governo esta consolidando o orcamento publico e aumentando a
eficiéncia dos programas, sem necessariamente realizar redugdes substanciais.

Desmonte ativo: o desmonte ativo é uma estratégia claramente planejada, na qual 0s
atores politicos possuem um genuino interesse em acabar com as politicas existentes. Mesmo
que nao queiram ser vistos como desmanteladores, os politicos podem acreditar
ideologicamente que essa € a melhor solucdo. Bauer e Knill (2012) afirmam que as baixas
restricdes institucionais ndo sdo necessérias para a adocdo do desmonte ativo, pois as
compensagdes podem superar as perdas decorrentes desse processo. Por exemplo, as
compensacdes podem envolver a expansdo em outras areas enquanto ocorre o desmonte em
uma politica especifica. Hausermann (2010), conforme destacado por Bauer e Knill (2012),
demonstrou como esses desenvolvimentos podem resultar na formacdo de novas divisdes e
coalizfes de defesa, reduzindo a resisténcia ao desmonte. Uma alternativa viavel é adotar uma
sequéncia de reformas incrementais com foco politico no desmonte (ibidem). Os efeitos podem
ser percebidos pela reducéo total da densidade, ou pelo menos uma reducdo substancial na
intensidade das politicas ou instrumentos (BAUER et al., 2012; BAUER; KNILL, 2014).

2.2 O desmonte de Politicas Publicas no Brasil
Recentemente no Brasil, a literatura sobre o desmonte que tem sido mobilizada se

debruca em varias areas e setores, como o desmonte das politicas rurais e da agricultura familiar
(GRISA et al., 2022a, 2022b; GRISA; NIEDERLE, 2021; SABOURIN; CRAVIOTTI;
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MILHORANCE, 2020); direitos humanos e assisténcia social (PAPI et al., 2022); meio
ambiente (BARBOSA; ALVES; GRELLE, 2021; BONELLI etal., 2022), politicas de inovacéo
(CAVALCANTE, 2022); politicas indigenistas ((SOARES; BAINES, 2021); programas
finalisticos orcamentarios (COUTO; RECH, 2023); politicas culturais (SILVA; HUEB,;
MOREIRA, 2023); politicas para as mulheres e igualdade de género (TOKARSKI et al., 2023);
politicas de participacdo (BEZERRA et al., 2024); além da politica de saide (MENICUCCI,
2024).

No setor das politicas rurais e da agricultura, Sabourin et al., (2020) examinaram a
politica da agricultura familiar no Brasil e na Argentina, partindo de questdes de como e porque
essas politicas foram desmanteladas, sugerindo que a resiliéncia das politicas e 0s mecanismos
e estratégias de resisténcias as mudancgas governamentais afetam a propor¢do do desmonte.

Ja Machado (2020), ao analisar o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) no Rio
Grande do Norte verificou que as institui¢Oes e institucionalidades na agricultura familiar foram
desmontadas, o que contribuiu para a perpetuacdo de um modelo de exclusédo e aumento da
vulnerabilidade institucional, o qual ia de encontro as politicas publicas que visavam combaté-
lo.

Ainda na mesma area, o estudo de Grisa e Niederle (2021) verificou o desmonte da
Reunido Especializada da Agricultura Familiar (Reaf), forum do Mercosul que tinha por
objetivo sugerir politicas publicas para a agricultura familiar. Nessa direcdo, as alteracbes
ocorridas no Reaf foram principalmente resultado de mudancas de paradigmas que
influenciaram o curso da mudanca, culminando no seu desmonte. A introducdo de novos
paradigmas possibilitou que os atores gradualmente desmontassem o Reaf, explorando as
vulnerabilidades institucionais de forma invisivel e sem precisar arcar com 0s custos de
deslocamento ou desmandos explicitos (GRISA; NIEDERLE, 2021, p. 277). De acordo com as
autoras, as interacdes entre ideias, instituicdes e interesses foram responsaveis pelas mudancas
no Reaf através do processo de desmonte por default. Contemporaneo a este trabalho, o estudo
proposto por Grisa et al. (2022) tematizando o Reaf chegou a conclusdes de que em relacéo as
acOes prevaleceram as estratégias de desmonte e acOes discursivas e simbolicas.

Em outro trabalho, Grisa et al., (2022a), assim como Machado (2020) também
examinaram o PAA. O trabalho desenvolvido, apresentou uma reconstrugdo dos processos de
fragilizacdo, desconstrucdo e reconfiguracdo das politicas de fortalecimento da agricultura
familiar em varias dimensfes (GRISA et al., 2022a). Embora os governos Temer e Bolsonaro
tenham intensificado o processo de desconstrucdo, o estudo destaca que as tensdes e conflitos

ja estavam presentes anteriormente. Além disso, para Grisa et al., (2022a), o desmonte ndo pode
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ser visto apenas como um resultado das politicas de austeridade fiscal, pois a extin¢do das
estruturas de governanca também desempenhou um papel central nesse processo. As
transformacgdes em curso incluiam acGes estratégias e decisdes de curto prazo, resultando na
fragilizacdo e desmonte de politicas publicas (GRISA et al., 2022a). Essas mudancas
institucionais abrangentes ocorreram em mdltiplas escalas e ndo sdo necessariamente a
supressdo dos instrumentos, mas podiam levar a sua reconfiguracao e apropriacdo por interesses
politicos privados ou setorializados. O exemplo do PAA ilustrou a natureza descontinua dessas
transformacdes (GRISA et al., 2022a).

Papi et al., (2022) identificaram a aplicagdo de diferentes estratégias de desmonte em
politicas de direitos humanos e assisténcia social, indagando a capacidade de resiliéncia dessas
politicas, dada pela mudanca na macropolitica, decorrida no governo Bolsonaro. O estudo
concluiu que no passo que em foram utilizadas uma diversificagdo de estratégias de desmonte
na area de direitos humanos, com o objetivo de findar as estruturas institucionais, programas e
financiamento, nas politicas de assisténcia social, 0 desmonte se deu por omissdo, sem chamar
a atencdo para a visibilidade da acdo da degradacdo da politica. Em relacdo a resiliéncia, as
politicas de assisténcia social alicercadas por uma institucionalizacdo mais desenvolvida,
conseguiu resistir mais, ja a politica de direitos humanos possuiu uma resiliéncia menor, dada
a sua estruturagdo municipal e dependéncia de atores sociais para a mobiliza¢do do tema (PAPI
etal., 2022).

Cavalcante (2022) analisou a reducdo das politicas de inovagdo no sistema brasileiro
desde 2010, identificando que o desmonte ocorreu em duas dimensdes: densidade e intensidade,
sendo o desmonte ativo a estratégia predominante. Os principais fatores que influenciaram essa
decisdo foram a mudanca ideologica na base de governo, particularidades politicas e a baixa
priorizagdo da inovagéo pelo empresariado nacional. Esse processo teve efeitos negativos no
sistema nacional de inovacéo, incluindo a perda de capacidade burocratica e politica, fuga de
cérebros e defasagem em tecnologia, produtividade e desempenho econémico
(CAVALCANTE, 2022).

Barbosa, Alves e Grelle (2021) ao estudar a politica ambiental nos Gltimos 50 anos,
apontaram que o aprimoramento das leis ambientais federais brasileiras possibilitou uma
governancga e um uso sustentavel dos recursos naturais. Com a entrada do governo Bolsonaro
se desmantelou a estrutura legal ambiental, causando um aumento da pressdo humana sobre a
biodiversidade e o0s ecossistemas, nesse sentido o artigo proposto apresentou 0s impactos

ambientais que incluiam o aumento do desmatamento na Amaz6nia, o langcamento de
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agrotoxicos e a falta de acBes para minimizar os efeitos do derramamento de 6leo (BARBOSA,
ALVES; GRELLE, 2021).

Bonelli et al., (2022) também examinou a implementacdo da politica ambiental no
Brasil, destacando os papéis dos burocratas de nivel de rua antes e durante o governo Bolsonaro.
Os resultados mostram que as mudancgas institucionais geradas no governo Bolsonaro
fragilizaram as capacidades burocréaticas e ameacaram a governanca ambiental no Brasil. Por
outro lado, o estudo também destacou a resisténcia dos agentes ambientais em manter os pilares
da atuacdo dos burocratas, mostrando que ha potencial para reativar as capacidades individuais
e organizacionais, bem como as relagdes institucionais e interinstitucionais (BONELLI et al.,
2022).

Soares e Baines (2021) ao investigarem o desmonte das politicas indigenas no Brasil
destacaram que o processo foi caracterizado pelo enfraquecimento das politicas e instituigdes
de reconhecimento de reivindicacOes de terras, pela diminuicdo da protecéo das vidas indigenas
diante do aumento da violéncia e da pandemia do COVID-19, e pela degradacédo da integridade
dos territorios tradicionais, decorrente dos planos governamentais de abrir essas areas para
operacOes agricolas e de mineracdo em larga escala. O trabalho, apresenta-se como uma
ferramenta til para analisar que a convergéncia da agéo politica durante a gestdo de Bolsonaro
pode expressar um genocidio crescente dos povos indigenas brasileiros (SOARES; BAINES,
2021). Em direcdo contraria ao desmonte, 0s povos indigenas apresentaram trés estratégias para
enfrentar os desafios politicos, como o0 aumento do uso de midias e ferramentas digitais como
uma forma de protesto, os recursos ao Supremo Tribunal Federal como um local institucional
onde as lutas politicas sdo travadas e a mobilizacdo de redes de apoio e dendncia transnacionais
(SOARES; BAINES, 2021, p. 146).

J& uma anélise do ponto de vista orcamentérios, conduzida por Couto e Rech, 2023
verificou que os programas finalisticos dos Planos Plurianuais abrangendo os periodos 2012-
2015, 2016-2019 e 2020-2023 das principais areas de politica publica que vivenciaram um
processo de desmonte, foram caracterizados pela reducgéo na alocacao de recursos no orgcamento
publico. O estudo examinou que houve um desmonte ativo nos programas finalisticos do PPA,
em cinco setores especificos: saneamento, habitacdo de interesse social, educacgdo superior,
educacao profissional e ciéncia, tecnologia e inovagdo (CT&lI). Couto e Rech, 2023 apontaram
que essas mudancas indicam uma clara diminuicdo nas politicas e acdes governamentais nessas
areas em particular. Os autores observam que, embora tenha havido uma aparente tentativa do

governo de transferir sua participacéo para o setor privado no campo do saneamento, nos setores
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de habitacdo, CT&I e educacgdo (técnica e superior), houve uma diminuigdo no orcamento sem
qualquer indicacdo de substituicdo por outra fonte de financiamento.

No dmbito das politicas culturais federais Silva et al (2023) destaca a Lei Rouanet como
alvo de ataques em meio a disputas ideoldgicas entre o governo Bolsonaro e os setores da classe
artistica. O trabalho analisa uma reducdo no orcamento federal a partir de 2013, com uma
inflexdo mais acentuada a partir de 2018, juntamente com mudancgas no status institucional do
setor e ataques simbdlicos a politica e aos artistas. Além disso, chama a tencéo para uma queda
expressiva nos recursos dos incentivos fiscais. Mesmo que o Sistema Nacional de Cultura ndo
tenha sofrido um desmonte direto, os autores apontam que h& uma reorientacdo, com um
aumento nas transferéncias de recursos da Unido para implementacédo de ac¢des pelos estados,
Distrito Federal e municipios, representando uma mudanca no papel do governo federal de
coordenador para um repassador de recursos (SILVA; HUEB; MOREIRA, 2023). O estudo
pode concluir que as mudancas presentaram uma reducdo na intensidade dos instrumentos de
financiamento, desconstrugdo de capacidades administrativas e uma reconfiguragdo do papel
do governo federal na conduc¢éo da politica cultural nacional.

Ja no que toca a tematica de género, Silva et al (2023) mostraram que houve uma
reducdo visivel na abrangéncia e intensidade das politicas voltadas para mulheres, que
evidenciou o enfraquecimento do arcabouco institucional e a modificacdo da agenda de
politicas, do qual a "transversalidade de género" foi substituida pela "transversalidade da
familia". De acordo com o estudo, houve uma revisdo da agenda de politicas para mulheres,
com foco no conceito normativo de familia durante o governo Bolsonaro. Essas mudancas
foram impulsionadas pela intencdo de satisfazer uma parcela conservadora e religiosa do
eleitorado, que se opds ao que foi denominado de “ideologia de género” (SILVA; HUEB;
MOREIRA, 2023; TOKARSKI et al., 2023).

Recentemente, ao analisar a desinstitucionalizacdo dos colegiados da administracao
publica federal, Bezerra et al., (2024) destacaram que as a¢Oes de desmonte ndo foram
uniformes, dependendo das preferéncias do governo em relacdo as politicas publicas e da
resiliéncia dos colegiados existentes. O estudo apontou que o decreto que revogou os colegiados
da administracdo puablica federal foi apenas uma das ag¢fes que minaram as estruturas
participativas, refletindo um enfraquecimento da participacdo civica no pais. Além disso,
enfatizou a falta de compreensdo detalhada das medidas de desinstitucionalizacdo e a
desconexao entre diagnosticos baseados em evidéncias e teorias consolidadas sobre a retratacdo
das politicas. As politicas sociais menos sujeitas as contingéncias politicas foram menos

afetadas, enquanto o Conselho Nacional de Direitos Humanos foi citado como exemplo de
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resiliéncia, mantendo seu papel no ciclo deliberativo sobre direitos humanos, apesar das
mudancas politicas (BEZERRA et al., 2024). Para os autores, o governo Bolsonaro buscou
eliminar obstaculos e arenas de oposicdo as suas agendas, impactando mais as areas que
confrontam seu projeto programatico e menos as areas alinhadas com suas preferéncias. Por
exemplo, a area de desenvolvimento econémico e infraestrutura foi menos impactada pelas
medidas de desinstitucionalizacéo, devido ao seu maior alinhamento com as preferéncias do
governo, embora possua colegiados com menor resiliéncia.

Menicucci (2024) analisou as mudancas nas politicas de salde durante o governo
Bolsonaro. A autora mostra que houve tentativas explicitas e implicitas de desmonte nas
politicas de saude, especialmente na atencdo primaria e na saiude mental, evidenciadas por
mudancas nos principios orientadores e na alocacdo de recursos. No caso da satde indigena, o
desmonte foi mais indireto, por meio da reducdo de recursos e da desativacdo de programas. A
pandemia da Covid-19 desacelerou temporariamente esse processo, destacando a importancia
do Sistema Unico de Satde (SUS), mas o desmonte continuou de forma sutil.

O desmonte e politicas publicas mais ou menos alicercados no framework de Bauer e
Knill e com introducéo de outras variaveis, tem ganhado destaque no contexto brasileiro, como
observado pelos estudos abordados nesta andlise, que investigam o desmonte de politicas
publicas em diversas areas, como agricultura familiar, direitos humanos, assisténcia social,
inovacdo, meio ambiente, igualdade de género, cultura, etc.

E nesse sentido que ao examinar o desmonte das politicas publicas no Brasil, percebe-
se nao apenas a variedade de areas e setores afetados, mas também a complexidade dos
processos envolvidos. E importante reconhecer que o desmonte das politicas plblicas ndo
ocorre isoladamente, mais foi inserido em um contexto politico mais amplo, caracterizado por
mudancgas ideoldgicas e econdmicas, disputas de poder e interesses diversos.

Tanto os estudos recentes quanto a literatura existente ressaltam a importancia de
considerar as preferéncias do governo, a resiliéncia das estruturas existentes e as estratégias de
desmonte especificas adotadas. Além disso, destacam a resisténcia e as tentativas de
reconfiguracdo por parte de diferentes atores sociais e institucionais.

Os autores destacados acima apontam que o desmonte dessas politicas resultou de
mudancas ideoldgicas na base de governo, estratégias de desmonte ativo e por padrdo, bem
como vulnerabilidades institucionais e capacidades burocréticas fragilizadas. Por outro lado,
destacam também a resiliéncia das politicas publicas e a resisténcia dos atores sociais em
manter as estruturas e implementacdo das politicas, mostrando potencial para reativar

capacidades individuais e institucionais.
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Assim, os estudos sobre o desmonte em politicas publicas oferecem contribuicoes

valiosos ndo apenas para compreender as dindmicas politicas contemporaneas, mas também

para informar estratégias de resisténcia e reconstrucdo das politicas publicas.

2.3 Sintese: argumentos analiticos sobre o desmonte de politicas publicas

Nesta secdo € apresentada uma sintese dos principais argumentos que integram o

framework de Bauer e Knill, presentes de alguma forma também nos estudos brasileiros de

politicas publicas do governo Bolsonaro, e que serdo mobilizados para a analise da tentativa de

desmonte da politica de igualdade racial no Brasil durante o governo Bolsonaro.

1)

2)

3)

4)

O desmonte ¢ definido como um tipo de mudanca que reduz o nimero de politicas
e ou de instrumentos de politicas, através de alteragdo no objetivo ou manipulacdo
das capacidades de implementacdo da politica;

O desmonte estéa relacionado a acao das elites politicas e suas motivacoes na reducao
ou eliminacdo de politicas publicas, instituicdes e programas, especialmente durante
periodos de pressdo econdmica por austeridade;

O desmonte é definido como um tipo de mudanca que reduz o nimero de politicas
e ou de instrumentos de politicas, atraves de alteracdo no objetivo ou manipulacao

das capacidades de implementacdo da politica;

O desmonte de politicas publicas é influenciado por:

I. Fatores Externos e Econdmicos: Isso inclui mudangas nas orientagdes
econdmicas, pressdes supranacionais, reestruturagdes politicas e fragilizacdo das
instituicdes democraticas.

Il. Fatores Situacionais: A economia politica do campo politico especifico,
como caracteristicas estruturais do setor, atores envolvidos e seus interesses, €
relevante.

I11. Restricdes e Oportunidades Institucionais: A escolha da estratégia de
desmonte depende da estrutura politica, incluindo sistema eleitoral, sistema
partidario e presenga de instituicbes como tribunais constitucionais ou camaras

legislativas adicionais.
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5) O modelo de Bauer e Knill destaca a agdo das elites politicas e suas motiva¢fes na
reducdo ou eliminacdo de politicas publicas, institui¢cGes e programas, especialmente
durante periodos de pressdo econdmica por austeridade;

6) As decisbes ocorrem quando os politicos percebem que os beneficios politicos
superam 0s custos e que 0s custos politicos sdo menores em compara¢do com a
continuidade da politica.

7) Existem quatro estratégias de desmonte: por padrdo, ativa, mudanca de arena e

simbolico, as quais tem efeitos também distintos.

3. DESENHO DE PESQUISA: PERCURSO METODOLOGICO

A investigacdo sobre o possivel desmonte Politica de Promoc¢édo da Igualdade Racial
durante as gestdes de Michel Temer e Jair Bolsonaro é alicercada no enquadramento analitico
desenvolvido por Bauer e Knill que fornece base para a analise em questdo, orientando a
definicdo dos objetivos, do problema de pesquisa e das hipdteses.

Na primeira secdo deste capitulo, serd apresentada uma breve explicacéo sobre o objeto
de pesquisa. Em seguida, na secdo 2, abordaremos os argumentos substantivos por meio de
hip6teses que guiaram a dissertacdo. Por fim, descreveremos 0s objetivos gerais e especificos,
juntamente com as estratégias de pesquisa e 0s instrumentos que foram utilizados para alcancar

cada um desses objetivos.

Objeto de andlise

A presente investigacdo concentra-se na Politica de Promocéo de Igualdade Racial (PPIR),
que abrange um conjunto de acdes e programas implementados pelo Estado com o objetivo de
combater o racismo e as desigualdades raciais. Este objeto de analise compreende medidas e
iniciativas especificas voltadas para promover a igualdade de oportunidades e enfrentar
questdes relacionadas a discriminag&o racial.

As acdes de combate ao racismo no Brasil ttm como um marco as discussées promovidas
durante a Constituinte, representando uma conquista fundamental para o0 Movimento Negro.
Durante a assembleia constituinte, essa questdo foi finalmente incorporada a agenda
governamental brasileira, apesar da resisténcia enfrentada. Embora a maior parte dessas

propostas ndo tenha sido contemplada no texto final da Constituicdo de 1988, € inegavel o
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quanto elas informaram um novo modelo de nacionalidade (NERIS, 2018; RODRIGUES,
2020).

Embora tenha encontrado oposicdo em certas etapas do processo constituinte,
especialmente no desfecho, onde demandas por redistribuicdo de recursos e focadas na
populacdo negra encontraram obstaculos, a tematica racial conseguiu espago nos relatorios e
anteprojetos iniciais, mesmo em uma instancia menosprezada por diferentes setores (NERIS,
2018, p.230). Desde entdo, a criacdo da Fundacdo Cultural Palmares, a criminalizacdo do
racismo e a implementacdo de politicas destinadas a valorizar a cultura negra, além da
demarcacdo e titulacdo de terras quilombolas, que foram devidamente reconhecidas na
Constitui¢do de 1988 passaram a ser inseridas no corpo da agenda.

Nas décadas seguintes, as administracfes dos presidentes Fernando Henrique Cardoso, Luiz
Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff adotaram medidas importantes para fortalecer a luta
contra a discriminagé&o racial e promover a igualdade de oportunidades para a populagdo negra
no Brasil. Isso incluiu a criacdo de instituicdes dedicadas a temaética racial, como a Seppir € a
Fundacdo Cultural Palmares (FCP). No entanto, é importante ressaltar que essas iniciativas
enfrentaram desafios consideraveis e ainda ndo alcancaram seu pleno potencial, dado que os
resultados alcangados foram abaixo do esperado (GUIMARAES, 2022).

Com o impeachment de Dilma Rousseff em 2016, a PPIR, que j& enfrentava desafios, sofreu
uma reducdo, ja com incorporacgdes das pastas referentes, além da reducdo orcamentaria, como
apresentamos no Ultimo capitulo dessa dissertacdo. Esse momento é caracterizado por politicas
de austeridade fiscal durante os governos de Dilma e Michel Temer, refletidas na reducdo do
orcamento destinado & PPIR e aboli¢cdo do Ministério da Mulher, da Igualdade Racial e dos
Direitos Humanos (GUIMARAES, 2022; THEODORO, 2022).

A partir de 2003 e até 2016, houve um reconhecimento mais amplo do racismo e das
disparidades raciais, com uma abordagem que destacava a auséncia de politicas publicas como
uma das principais causas dessas (GUIMARAES, 2022; SILVA; CALMON; SILVA, 2021). A
partir de entdo, observa-se que esse paradigma foi gradualmente substituido por uma visdo que
ndo apenas negou a existéncia do racismo, mas também excluiu o tratamento das desigualdades
socioraciais. Guimardes (2022) destaca que, as a¢es de Bolsonaro indicaram a intencédo de
ressuscitar o discurso da democracia racial e desmontar politicas de promog¢édo da igualdade

racial, inclusive incentivando ataques as instituicbes democraticas no Brasil.

Problema e hipoteses de pesquisa
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Esta dissertacdo tem como propoésito investigar o desmonte da PPIR, partindo da
contextualizacdo do objeto de analise.

Para tanto, busca-se responder a uma questéo central: Houve de fato um desmonte na
PPIR e, em caso afirmativo, de que natureza foi esse desmonte? Adicionalmente, examinamos
as acOes empreendidas por agentes politicos para lidar com a questdo racial no Brasil, avaliando
em que medida tais acdes podem ser caracterizadas como contribuintes para o desmonte da
politica mencionada, sobretudo no contexto de retrocessos democraticos, restrigdes fiscais e
uma redefinicdo do entendimento sobre a PPIR e a problematica racial, especialmente durante
0 periodo compreendido entre 2016 e 2022.

Com o objetivo de responder a questéo levantada, propde-se a seguinte hipdtese geral:

Apesar do lento avango, a modesta PPIR no Brasil enfrentou um novo contexto a partir
de 2015, marcado pela implementacdo de politicas de austeridade fiscal e pelo retrocesso
democratico.

O contexto a partir de 2015 no Brasil é caracterizado por uma mudanca nas politicas
governamentais, com a implementacdo de medidas de austeridade fiscal, com o objetivo de
reduzir gastos publicos e controlar o desajuste fiscal. Essas politicas incluiram cortes em
investimentos sociais e programas governamentais. Além disso, houve um retrocesso
democrético, com a erosdo das instituicdes democraticas e um aumento da polarizacéo politica.
O que impactou diversas areas, incluindo a agenda racial, onde as politicas de promocdo da
igualdade racial enfrentaram obstaculos e retrocessos.

Este contexto traz consigo uma retracdo ideoldgica e material dos direitos humanos,
impactando diretamente a PPIR. E nesse sentido que, observa-se um movimento de desmonte
e fragilizacdo intencionais promovidos por liderancas politicas, através de diferentes

estratégias, tanto ideacionais quanto concretas.

A hipétese geral se desdobra em hipoteses derivadas, as quais sdo as seguintes:

H1: A partir do impeachment da presidente Dilma, que apontou para uma mudanga no
contexto politico com a ascensdo de liderancas politicas conservadoras e voltadas para a
“reconstrucdo” do pais no sentido de desmonte das politicas que vinham sendo construidas a
partir da Constituicdo de 1988, estabeleceram-se condicGes favoraveis para a reorientacdo das
politicas de igualdade racial. Essas mudangas no contexto politico e nas diretrizes politico-
econémicas dos governos nacionais se traduziram em realinhamentos politicos e na formacéo

de novas aliancas de atores. Em termos de politicas publicas esse contexto significou reducédo
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de despesas sociais em nome de forte ajuste fiscal; retracdo na matéria de direitos humanos e
enfraquecimento das instituicdes democraticas; contribuindo para o desmonte da PPIR no
periodo 2016-2022.

H2: O desmonte da PPIR no Brasil foi acionado a partir de trés estratégias distintas:
desmonte por mudanca de arena, desmonte ativo e desmonte por acdo simbdlica que se
combinam em um processo "hibrido” de desmonte. O desmonte da PPIR, portanto, ndo é
uniforme ou singular, mas sim uma combinacgéo de diferentes estratégias. A mudanca de arena,
altera a agenda para outro campo implicando a redefinicdo da area de atuacdo politica. O
desmonte ativo envolveu acGes deliberadas e direcionadas para enfraquecer e desmontar a
PPIR. A acédo simbdlica buscou ofuscar as estratégias e a importancia da PPIR.

H3: As estratégias implementadas tiveram impactos na PPIR, resultando em reducéo
orcamentaria, diminui¢cdo tanto das politicas quanto dos instrumentos disponiveis. 1sso se
refletiu na diminuicdo do nimero de terras demarcadas para as comunidades quilombolas,

assim como na reducdo dos mecanismos de participacao disponiveis.

Objetivos geral e especificos:

Com o interesse de responder a pergunta de pesquisa e avaliar a validade das hipdteses
propostas, esta dissertacdo tem como objetivo geral investigar a ocorréncia de um possivel
processo de desmonte da Politica de Promocédo da Igualdade Racial durante as gestdes dos
presidentes brasileiros Michel Temer e Jair Bolsonaro, abrangendo o periodo de 2016 a 2022.
No caso do desmonte, identificar as estratégias utilizadas pelos lideres politicos e os fatores
contextuais e politicos que o explicam, além de identificar os elementos ideacionais que
justificam e ddo suporte a esse processo.

Com o intuito de alcancar o objetivo geral, foram estabelecidos os seguintes objetivos

especificos:

1. O primeiro objetivo é descrever a trajetoria da Politica de Igualdade Racial
desde a promulgacéao da Constituicao de 1988 até 2016. Com isso, sera realizada
uma andlise cronoldgica das principais acGes, programas e marcos legais
relacionados a promocdo da igualdade racial no Brasil, destacando as mudancas
e avancos ocorridos ao longo do tempo. A pesquisa abordara desde a insergdo
dos direitos e garantias no texto constitucional até as politicas implementadas

pelos governos e as conquistas alcancadas nas areas da educacdo, salde,
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trabalho, cultura, participacdo politica, etc. Esta investigagdo inclui analisar os
principais orcamentos tematicos vinculados a execucao da politica.

2. O segundo objetivo é examinar o contexto politico que contribuiu para o
desmonte da PPIR no Brasil, com foco na derrubada da presidente Dilma
Rousseff, na gestdo de Michel Temer e na subsequente ascensdo de Jair
Bolsonaro. Examinar as mudancas nas politicas governamentais durante esse
periodo, identificando a interacdo entre medidas alinhadas ao neoliberalismo e
o crescimento do neoconservadorismo e da extrema direita.

3. Oterceiro objetivo é realizar uma anéalise comparativa da PPIR elaborada a partir
de 2016 com a dos governos Temer e Bolsonaro, baseado no modelo de Bauer
e Knill (2012), que considera: formas e estratégias dos provocadas pelos lideres
politicos. Atraves desse objetivo € possivel analisar se houve o que podemos

chamar de desmonte na PPIR.

Estratégias e instrumentos de pesquisa

O estudo em questdo adotou uma abordagem de estudo de caso para analisar a PPIR,
abrangendo desde sua origem e desenvolvimento até as tentativas de desmonte e 0s impactos
resultantes. Para isso, foram utilizadas diversas fontes de informacdo e coletados dados,
combinando fontes primarias e secundarias.

Para alcancar o primeiro objetivo realizamos uma analise cronoldgica das principais
acOes, programas e marcos legais relacionados a promoc¢do da igualdade racial no Brasil,
destacando as mudancas e avangos ocorridos ao longo do tempo. Buscou-se, através de uma
andlise bibliogréfica e documental abordar a insercdo dos direitos e garantias no texto
constitucional até as politicas implementadas pelos governos democraticos (1988-2016) e os
resultados alcancados nas areas da educacéo, saude, trabalho, cultura, participacéo politica, etc.
Esta investigacdo incluiu analisar os principais orcamentos tematicos utilizados para a execugao
da PPIR. Foram explorados os desafios enfrentados, as lacunas existentes e as demandas ainda
ndo atendidas, visando a uma compreensdo abrangente da evolucdo da Politica de Promocéo da
Igualdade Racial no pais.

Para alcance desse objetivo, foram seguidas as seguintes etapas:
1. Pesquisa bibliogréafica: Foi realizada uma revisdo da literatura, buscando fontes
académicas, livros, artigos e documentos relacionados a PPIR no Brasil. 1sso

permitiu o levantamento e a analise de informacdes histdricas, conceituais e
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tedricas relevantes para compreender a trajetoria da politica ao longo do tempo;

2. Analise documental: Foram examinados documentos oficiais, como leis,
decretos, politicas publicas, relatérios governamentais, documentos
institucionais, entre outros, relacionados a PPIR. Essa andlise permitiu
identificar os marcos legais, 0s programas e as a¢des implementadas ao longo
dos anos, bem como as mudancgas e avangos ocorridos nesses marcos;

3. Analise orcamentaria: Foram coletados documentos orgamentarios, como leis
orcamentarias, planos plurianuais, relatorios de execugdo orcamentéria, entre

outros, para identificar os recursos alocados especificamente para a PPIR.

Para alcancarmos o segundo objetivo, que refere-se a identificagcdo do contexto no qual

a tentativa de desmonte esta inserida, conduzimos uma reviséo bibliografica de temas como i)

as tendéncias internacionais como o crescimento da extrema direita, a desdemocratizagéo, a

crise da democracia e as consequéncias para os direitos humanos, e ii) suas manifestacdes no

Brasil, traduzidas nas em mudancas politico-institucionais pos 2016, que produziram as

politicas liberais de ajuste fiscal, o desmonte das politicas publicas de cunho progressista, as
tentativas de corrosdo da democracia, e como corolario, a fragilizacdo dos direitos humanos.

Jé& para o terceiro objetivo utilizamos os seguintes passos:

1. Analise documental: Realizamos uma analise documental, examinando

diversos documentos oficiais, incluindo leis, decretos, politicas publicas,

relatérios de gestdo governamental e documentos institucionais relacionados a

PPIR. Essa andlise nos permitiu identificar os marcos legais, programas e acoes

implementados a partir de 2016, assim como as mudangas e avangos ocorridos

dentro desse contexto.

2. Exame das demarcacdes de terras quilombolas: analisamos a demarcagéo de
territorios quilombolas com base nos dados fornecidos pela Lei de Acesso a
Informacéo: Elaboramos graficos e realizamos analises com base em diferentes
varidveis. A primeira variavel considerada foi o numero de territdrios
demarcados, seguida pelo tamanho da area demarcada.

3. Exame das Adesdes ao Sinapir: analisamos as ades6es com base nos dados
fornecidos pela Lei de Acesso a Informacgdo. Os dados foram agregados e

analisados por gestdo governamental.
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4. Andlise da série historica orcamentaria: Foram coletados documentos
orcamentarios, como leis orcamentarias, planos plurianuais, relatorios de
execugdo orgamentaria, entre outros, para identificar os recursos alocados
especificamente para a PPIR. Para o cdmputo dos dados orcamentarios e criacao
da série historica orgamentéria da PPIR de 2000 a 2022, foram considerados as
dotacOes atuais e o0 valor pago para a execucdo da PPIR em cada ano, respectivo
a cada gestdo governamental. Os valores nominais dos dados orcamentarios
foram coletados no Painel do Orcamento Federal no Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento e, em seguida, corrigidos pelo ICPA de dezembro de
2023. Filtrou-se do PPA os programas orcamentarios direcionados a agenda da
igualdade racial, dentro dos programas mapeou-se as agbes or¢amentérias e

plano orcamentério direcionados a execuc¢édo da PPIR, detalhados a seguir:

Fernando Henrique Cardoso (2001-2003)
0172 - Cultura Afro-Brasileira

Todas as A¢des Orcamentarias

Luiz Inacio Lula da Silva I (2003-2006)

0172 - Cultura Afro-brasileira

Todas as A¢des Orcamentarias

1152 - Gestdo da Politica de Promocéo da Igualdade Racial
Todas as A¢des Orcamentarias

0172 - Cultura Afro-Brasileira

Todas as A¢des Orcamentarias

1152 - Gestédo da Politica de Promocéo da Igualdade Racial
Todas as A¢des Orcamentarias

1336 - Brasil Quilombola

Todas as A¢des Orcamentarias

Luiz Inécio Lula da Silva Il (2007-2010)
0172 - Cultura Afro-Brasileira
Todas as A¢des Orgamentarias
1336 - Brasil Quilombola

Todas as Ac¢des Orcamentarias
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1432 - Promogdo de Politicas Afirmativas para a Igualdade
Racial

Todas as A¢des Orcamentarias

2034 - Enfrentamento ao Racismo e Promocdo da lgualdade
Racial

Todas as Ac¢des Orcamentarias

Dilma Rousseff (2011-2014)
0172 - Cultura Afro-Brasileira
Todas as Ac¢des Orcamentarias
1336 - Brasil Quilombola
Todas as Ac¢des Orcamentarias
1432 - Promogdo de Politicas Afirmativas para a Igualdade
Racial
Todas as Ac¢des Orcamentarias
2034 - Enfrentamento ao Racismo e Promogdo da Igualdade
Racial
Todas as A¢des Orcamentarias
2027 - Cultura: Preservacdo, Promocdo e Acesso

Todas as A¢des Orcamentarias

Dilma Rousseff e Michel Temer (2015-2018)
2034 - Enfrentamento ao Racismo e Promogédo da Igualdade
Racial

Todas as A¢des Orcamentarias

2027 - Cultura: dimenséo essencial do Desenvolvimento

Todas as Ac¢des Orcamentarias

Jair Messias Bolsonaro (2019-2020

2034 - Enfrentamento ao Racismo e Promocéao da Igualdade

Racial



38

Todas as A¢des Orcamentarias
5034 - Protecdo a Vida, Fortalecimento da Familia,

Promocéao e Defesa dos Direitos Humanos para Todos
21AR - Promocdo e Defesa de Direitos para Todos

000J - Fortalecimento Institucional dos Orgaos
Estaduais e Municipais para o Enfrentamento ao

Racismo e Promocdo da Igualdade Racial

21AT - Funcionamento dos Conselhos e Comissdes de
Direitos 0007 - Funcionamento do Conselho Nacional de
Promocéo da lgualdade Racial - CNPIR e do Conselho
Nacional dos Povos e Comunidades Tradicionais —
CNPCT

-ROO07 - Funcionamento do Conselho Nacional de

Promocéo da Igualdade Racial - CNPIR

-0001 - Fomento a Acdes Afirmativas e Outras
Iniciativas para o Enfrentamento ao Racismo e a

Promocéo da Igualdade Racial

2027 - Cultura: dimensao essencial do Desenvolvimento
14U2 - Implantacdo, Instalacdo e Modernizacdo de
Espacos e Equipamentos Culturais
20ZF - Promocéo e Fomento a Cultura Brasileira
20ZM - Produgéo e Difusdo de Conhecimento na Area

Cultural

5025 - Cultura

4U2 - Implantacdo, Instalacdo e Modernizacdo de Espacos e
Equipamentos Culturais

20ZF - Promogdo e Fomento a Cultura Brasileira

20ZH - Preservacdo do Patrimdnio Cultural Brasileiro

20ZM - Produgéo e Difusdo de Conhecimento na Area Cultural



39

Para a construcdo da série histdrica orcamentaria, foram selecionadas apenas as
acoes e 0s planos or¢camentérios que abrangiam a Politica de Promocéo da Igualdade
Racial (PPIR). Dentro do plano cultural, os programas utilizados incluem iniciativas

voltadas para a valorizagéo da cultura negra, os quais foram executados pela FCP.

4. INSTITUCIONALIZACAO DA POLITICA DE PROMOCAO DA IGUALDADE
RACIAL NO BRASIL

Este capitulo tem como objetivo caracterizar o processo de institucionalizacdo da politica
de igualdade racial no Brasil. Para isso, serdo destacados os principais programas, agoes,
diretrizes, leis, orcamentos tematicos e outros elementos que contribuiram para a formacéo da
PPIR a partir de 2003 até 2016. O periodo compreende a introducao do tema da igualdade racial
na agenda de governo e do Estado Brasileiro, num cendrio caracterizado pela redemocratizagdo
do Brasil, até o impeachment da presidenta Dilma Rousseff.

Abordamos a inclusdo dos primeiros instrumentos constitucionais de combate ao racismo e
a criacdo da Fundacdo Palmares, que busca valorizar a cultura negra. Posteriormente,
apresentamos a inclusdo do tema na agenda governamental durante a gestdo de Fernando
Henrique Cardoso e destacamos a ampliacdo do escopo da politica durante as gestdes de Luiz

Incio Lula da Silva e Dilma Rousseff.

O negro e a constituicdo: a criminalizacéo do racismo e a cria¢cdo da Fundagéo Cultural

Palmares

Durante um periodo de reavivamento do movimento negro, € criado o Conselho de
Participacdo e Desenvolvimento da Comunidade Negra do Estado de Séo Paulo (CPDCN) em
1984, permitindo um espaco publico de interacdo destinado para a agenda de igualdade racial
no plano publico estadual (RIOS, 2018, 2014; SANTOS, 2005).

A proposta de valorizacao da populacdo negra advinda desse Conselho, deu de encontro
com a instalacio da Assembleia Constituinte em 1985 ((LEITAO; SILVA, 2017). Como
apontado por Alberti e Pereira (2007, p. 250), em preparacéo para as elei¢cdes da Constituinte e
diante do crescente interesse de diversos grupos em influenciar a redacdo da Constituicdo, foi
organizado em Brasilia, em 1986, o Encontro Nacional "O negro e a constitui¢do”. Varios

militantes desempenharam papéis essenciais nesse processo, com destaque para Hélio Santos,
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que foi fazer parte da Comisséo Afonso Arinos, nomeada por Sarney no mesmo ano para
elaborar o projeto de Constituicdo (ALBERTI; PEREIRA, 2007).

O ano de 1988 foi marcado pelos 100 anos do processo de aboli¢do da escravatura no
Brasil, incentivando manifestagcdes e marchas que clamavam por uma mudanca real para o povo
negro. Como resultado dessas mobiliza¢cbes, 0 novo texto constitucional materializou a
proposta que tornou a préatica do racismo como crime inafiangavel e imprescritivel e com pena
prevista na lei (BRASIL, 1988a).

Um dos importantes avancos destacados na Constituicdo de 1988 é o reconhecimento
da diversidade étnica e racial da populacdo brasileira, conforme estabelecido no Artigo 215.
Nele, é determinado que o Estado deve proteger as manifestacfes das culturas populares,
indigenas e afro-brasileiras, assim como as de outros grupos que integram O pProcesso
civilizatorio nacional.

A politica de reconhecimento dos "remanescentes das comunidades dos quilombos", tal
como expressa na Constituicdo, foi um avancgo significativo. Anteriormente organizadas em
movimentos locais, as comunidades negras de quilombos demandaram do Estado o
reconhecimento legal de suas préaticas tradicionais de ocupagdo e uso dos recursos naturais
(AVRITZER, 2021; AVRITZER; GOMES, 2013; GOMES, 2009). Nesse sentido, as
populacbes quilombolas garantiram o direito a propriedade por meio do artigo 68 do Ato das
DisposicGes Constitucionais Transitdrias, que estipulava que "Aos remanescentes das
comunidades dos quilombos que estivessem ocupando suas terras seria reconhecida a
propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos”. Além disso, o
decreto presidencial 4.887/2003 regulamentou o procedimento para identificacéo,
reconhecimento, delimitacdo, demarcacao e titulacdo das terras ocupadas por remanescentes
das comunidades de quilombos (MARQUES; GOMES, 2013).

Ja em 22 de agosto de 1988, a Fundacao Cultural Palmares (FCP) foi criada através da
lei 7.668/1988 (BRASIL, 1988b). A Fundagdo nasce com objetivo de promover os valores
culturais, sociais e econdmicos decorrentes da influéncia negra na formacéo da sociedade
brasileira (BRASIL, 1988b). Durante certo periodo, a FCP foi responsavel pelas politicas para
a populacao negra, e mesmo com o seu viés cultural e da auséncia de instrumentos apropriados
para alcancar seus objetivos, a Fundagédo incorporou um espaco institucionalizado, do qual
atores coletivos e do Estado puderam agenciar 0s interesses para a populagéo negra tanto no
campo, quanto na cidade (RIOS, 2018).

Mesmo com poucos anos de trabalho, a Medida Provisdria nimero 151, de 15 de margo de

1990, expedida pelo governo Collor, dispbs sobre a extin¢do e dissolucdo de entidades da



41

Administracdo Publica Federal, sendo que a FCP estava na lista (BRASIL, 1990). De acordo
com Rios (2018, 2014), a politica presidencial gerou uma reacdo que teve como produto a
formacdo do grupo Plamarino, uma comissao pro-Fundacdo Palmares que coagiu o Congresso
Nacional para que a Fundacéo fosse removida da lista da medida 151. Essa comissao, através
do legislativo, levou um documento em oposic¢do ao governo Collor, do qual o Senador Renan
Pinto (PMDB-MG) articulou a defesa de revogacdo da medida, haja visto que a FCP era um
6rgdo embrionariamente relevante para o Brasil, resultado do arranjo de lutas negras, e,

portanto, possuia alta relevancia para a democracia (RI1OS, 2018).

O senador Renan Pinto (PMDB-MG) discursou em defesa da revogagéo da referida
medida, alegando que a FCP era 6rgdo com apenas trés funcionarios, sem dotacgao
orcamentaria propria, e com uma missao significativa para o pais, pois se tratava de
um espaco criado para uma grande parcela da populacdo. Entre seus argumentos de
defesa, cabe salientar a relevancia que deu para as lutas negras brasileiras, desde o
quilombo dos Palmares, bem como pelo espago institucional conquistado “pelo
movimento negro organizado”, destacando a relevancia deste ultimo para a
construcdo da democracia brasileira (RIOS, 2014, p.174)

Em decorréncia dessa mobilizacdo, a Fundacdo ndo foi extinta, porém, apresentou
fragilidade e desempenhou um papel limitado (RIOS, 2014). A partir da Portaria n°® 447, de 2
de dezembro de 1999 o governo Fernando Henrique Cardoso delegou a responsabilidade da
regularizacdo das terras quilombolas para o Ministério de Cultura, através da Fundacao Cultural
Palmares, que progrediu no reconhecimento e demarcacgdo dos territorios, além de ter titulado
varias dezenas de comunidades como pode ser visto no Ultimo capitulo dessa dissertacdo. Essa
acdo era realizada pelo INCRA (Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria). A FCP
contribuiu e reforcou a importancia de ampliar politicas publicas para comunidades
remanescentes de quilombolas, além de promover para a populacdo os valores historicos e
culturais dessas comunidades (JACCOUD, 2009a, 2009b).

A partir de 2001, com a promulgacéo da Medida Provisoria n® 2.216-37 em 31 de agosto, a
Fundacdo Cultural Palmares assumiu a responsabilidade de conduzir a identificacdo dos
remanescentes das comunidades quilombolas, bem como proceder ao reconhecimento, a
delimitacéo e a demarcacao das terras por eles ocupadas, com o objetivo de conceder a devida
titulagdo a essas comunidades (BRASIL, 2001).

A Politica de Igualdade Racial no Plano de Governo: Ac¢Bes no Governo Fernando

Henrique Cardoso
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O tema da igualdade racial ndo poderia se concentrar apenas no plano da valorizacéo
cultural da populacéo negra e, ndo seria apenas uma politica como a valorizacgéo cultural, e 0
reconhecimento do racismo e a sua criminalizacdo que resolveria os problemas que
enfrentavam a populacdo negra. Os problemas gerados pelas desigualdades raciais foram
inseridos na agenda sistémica, despertando a atencdo considerdvel do publico e que
demandaram uma ac¢do concreta do Estado para a resolucdo da questéo.

Nesse sentido, com a dura persisténcia das desigualdades, em 1995, mais de 30 mil
ativistas em prol das questbes negras foram protestar em Brasilia, denunciando os problemas
enfrentados, na Marcha Zumbi dos Palmares. O evento fez com que os conflitos em questédo
ganhassem destaque e atencdo do governo e do publico. Uma vez alcangado o status de assunto
publico, a definicdo de uma determinada questdo social deixa de ser monopdlio exclusivo dos
segmentos originalmente responsaveis por sua promogéo (FUKS, 2000), chegando também, ao
Estado, as empresas, etc.

A Marcha Zumbi dos Palmares teve como produto a publicacdo do decreto 20 de
novembro de 1995 que instituiu 0 Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) com a finalidade
de desenvolver politicas para a valorizacdao da populagdo negra (LIMA, 2010; RODRIGUES,
2014; THEODORO, 2014). O decreto foi assinado pelo entdo presidente da época Fernando
Henrique Cardoso, o primeiro presidente que admitiu que o racismo e a desigualdade social
faziam parte da sociedade brasileira (THEODORO, 2014). O GTI foi composto por parcela
consideravel da sociedade civil vinculada ao Movimento Negro e pelos representantes dos
ministérios e das secretarias que estariam ligados diretamente a presidéncia (LIMA, 2010).

O grupo foi estabelecido com o propoésito de debater e sugerir diretrizes de politicas
publicas voltadas para a comunidade negra em diferentes esferas do Estado e da sociedade civil,
concentrando-se especialmente em &reas como educacdo, mercado de trabalho, saude, cultura
e comunicacdo (RODRIGUES, 2020, 2022). Rodrigues (2022) afirma que a criacdo do GTI
marcou um passo inicial na formulagdo e implementacdo de politicas publicas sensiveis a
questdo racial na gestdo de FHC. Durante a criacdo do grupo, FHC apresentou um discurso que
refletiu a influéncia duradoura e profunda da Marcha Zumbi dos Palmares sobre a dinamica
entre o0 Estado e 0 movimento negro. O autor ainda destaca que ao incorporar as perspectivas
dos ativistas negros sobre as desigualdades raciais no Brasil, FHC expandiu os limites das
discussdes institucionais promovidas pelo movimento, resultando na ruptura da abordagem
estatal predominante sobre a questao.

Desde entdo, a criacdo do GTI tornou-se central ao estimular o debate sobre a

implementacdo de acOes afirmativas no Brasil, contribuindo diretamente para a formacéao do
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programa de direitos humanos. Além disso, o grupo fortaleceu a participacdo e a
representatividade do movimento negro brasileiro em foruns internacionais, como a
Conferéncia Mundial contra o Racismo, proporcionando uma plataforma para a defesa dos
direitos e interesses das comunidades afrodescendentes em escala global.

Em 13 de maio de 1996, o langamento do Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH 1) representou outro marco importante naquele contexto. O PNDH incluia a
implementacdo de politicas de acdo afirmativa entre suas propostas, reconhecendo a
necessidade de superar as desigualdades raciais para fortalecer a cidadania no pais
(RODRIGUES, 2022). Por meio desse documento, 0 governo assumiu 0 compromisso de
implementar estratégias especificas direcionadas a populacdo negra, com o objetivo de
combater essas desigualdades raciais (LIMA, 2010). As medidas propostas no programa foram
uma resposta tanto as demandas dos movimentos sociais quanto uma tentativa de reposicionar
o0 Brasil como defensor da justica social em nivel internacional (RODRIGUES, 2022).

Naquele momento foram sugeridas medidas de intervencdo imediata, como o respaldo
a grupos de trabalho e a instituicdo de conselhos, a insercdo de dados sobre cor em sistemas de
registro e bancos de dados publicos, e a promocdo da representacdo dos grupos étnicos na
publicidade governamental, além do apoio a iniciativas privadas adotando politicas de
"discriminacdo positiva" (LIMA, 2010, p. 80). Em relagdo as diretrizes de prazo mais estendido,
destacou-se a énfase na formulacdo de politicas compensatorias para fomentar a inclusao
socioecondémica da comunidade negra, a revisdo do conteddo dos materiais didaticos e a
expansdo do acesso das organizacOes afrodescendentes a diversos segmentos governamentais
(LIMA, 2010, p. 80).

Rodrigues (2022) destaca que houve uma mudanca relevante no discurso estatal
predominante, com uma maior receptividade do governo em relagéo aos direitos humanos de
forma geral, e a implementacéo de politicas publicas sensiveis a questdo racial em particular.
Essa mudanca serviu como preAmbulo para uma abordagem mais ativa em relagdo as politicas
de promocdo da igualdade racial. Foi durante esse periodo que o Governo Federal, por meio da
Secretaria de Direitos de Cidadania (SDC), promoveu o Seminario Internacional
Multiculturalismo e Racismo em 1996, conforme mencionado por Rodrigues (2020, 2022), com
o intuito de discutir a eficécia e viabilidade das politicas de acdo afirmativa. Nesse contexto de
debate sobre as acdes afirmativas, as iniciativas do GTI se destacaram, assim como 0S
desdobramentos ocorridos no final de 2001.

Vale lembrar que, no contexto dessas inser¢des, acontecia a I11 Conferéncia Mundial

contra o Racismo, a Discriminacdo Racial, a Xenofobia e a Intolerancia Correlata, na cidade de
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Durban, na Africa do Sul. Durban foi antecedida por quatro conferéncias regionais
preparatorias: a Conferéncia Regional Europeia, em Estrasburgo (2000); a Conferéncia
Regional das Ameéricas, em Santiago do Chile (2000); a Conferéncia Regional Africana, em
Dacar (2001) e a Conferéncia Regional Asiatica, em Teerd (2001).

A Conferéncia de Durban foi um ponto central para a inclusdo e permanéncia do tema
da igualdade racial na agenda governamental, principalmente devido ao papel fundamental
desempenhado pelas liderangas negras brasileiras que estiveram presentes no evento
(ALMEIDA; SOUZA, 2013; CARNEIRO, 2002; GOMES, 2017; LIMA, 2010). A conferéncia
teve como resultado a Declaracdo de Durban e o Plano de Acdo de Durban, ambos os
documentos apresentaram medidas para os Estados signatarios para eliminar o racismo e as
desigualdades raciais. Ao assinar o Plano de Acéo de Durban, o Brasil reconheceu, no nivel
internacional, o racismo que existe na sua sociedade, comprometendo-se com o0
desenvolvimento de instrumentos para supera-lo (GOMES, 2017; RIOS, 2018, 2014).

No ambito nacional, foram adotadas diversas medidas para combater o racismo nas
areas da saude, educacdo e trabalho, como parte do plano delineado no Programa Nacional de
Direitos Humanos (PNDH I1). Conforme Lima (2010) ressalta, o referido programa ja incluia
metas para enfrentar o racismo e a desigualdade racial. Um dos 6rgéos criados dentro do PNDH
foi 0 Conselho Nacional de Combate & Discriminacgdo Racial (CNCD).

Maio e Monteiro (2005) apontam que, durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso
(FHC), a introducéo de politicas com foco racial na area da salde publica brasileira ocorreu em
meio a uma indecisdo por parte do governo quanto as politicas raciais. Inicialmente, ndo se via
como relevante a implementagdo de programas especificos de saude para a populacdo negra.
Observam que desde a década de 1980, o movimento feminista, especialmente liderado por
mulheres negras, ja se engajava em iniciativas que destacavam as particularidades raciais no
contexto da saude reprodutiva.

Edna Roland (2001) destaca que, embora o governo tenha iniciado o Programa de
Anemia Falciforme (PAF) em 1996, originado de discussdes em uma mesa-redonda sobre
Saude da Populagdo Negra, que abordava uma ampla gama de questdes, incluindo diagndstico
neonatal, tratamento para familias afetadas, criacdo de registros nacionais, acesso a servicos de
salde, capacitacdo de profissionais e educagdo. A proposta nacional do PAF enfrentava um
problema na implantacdo do programa e na dotacéo de recursos, pois sem recursos nao existia
programa, além da auséncia de coordenacao especifica (ROLAND, 2001).

Essa iniciativa foi vista mais como um gesto simbélico e acabou sendo substituida pelo

Programa Nacional de Triagem Neonatal (PNTN), considerado de alcance limitado pelo
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movimento negro (MONTEIRO, 2004). Assim, até meados de 2001, o governo FHC manteve
avancos lentos em relacdo as politicas raciais, demonstrando hesitacdo em implementar
programas especificos para a populacdo negra, com exce¢do do caso do PAF (MAIO;
MONTEIRO, 2005; MONTEIRO, 2004). Em relacdo as politicas de diversidade no setor
publico e a diversificacdo dos espacos publicos, no ano de 2001 foram implementados
programas de acdes afirmativas em diversos ministérios, marcando as primeiras iniciativas
realizadas por 6rgdos publicos no Brasil nessa matéria (JACCOUD, 2009a; MEDEIROS,
2005). Esses programas foram lancados pelos Ministérios do Desenvolvimento Agrario, da
Cultura e da Justica e incluiram a introducdo de cotas para pessoas negras em cargos de
lideranca, no preenchimento de vagas em concursos publicos, na contratacdo por empresas
prestadoras de servi¢os e por organismos internacionais de cooperagdo técnica (JACCOUD,
2009; MEDEIROS, 2005). Também no Ministério das RelagOes Exteriores, foi estabelecido o
programa de "bolsas-prémio para a diplomacia” destinado a estudantes afrodescendentes
(JACCOUD, 2009; MEDEIROS, 2005).

Ja em 2002, a gestdo de Fernando Henrigque Cardoso institui o Programa Nacional de
Acbes Afirmativas no ambito da Administracdo Publica Federal, com o objetivo de contemplar
acOes administrativas e de gestdo estratégica como: 1) o estabelecimento de metas percentuais
para a participacdo de afrodescendentes, mulheres e pessoas com deficiéncia em cargos em
comissdo do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores; 2) a inclusao de clausulas de adeséo
ao Programa em transferéncias negociadas de recursos; 3) o estabelecimento de critério
adicional de pontuacdo em licitacdes para fornecedores que adotem politicas compativeis com
0s objetivos do Programa; 4) e o estabelecimento de metas percentuais para a participacdo de
afrodescendentes, mulheres e pessoas com deficiéncia em contratacdes de empresas prestadoras
de servicos e técnicos/consultores em projetos desenvolvidos em parceria com organismos
internacionais (BRASIL, 2002).

Embora adotadas no final da gestéo, ndo existiu uma efetivacdo dessas agdes politicas,
serviu-sendo apenas de referéncia para a¢des futuras (JACCOUD, 2009a). Ou seja, as inciativas
ainda permaneciam timidas na esfera das politicas publicas (THEODORO, 2014).

Para subsidiar as acfes para igualdade racial, surgiram alguns programas e acfes ap0s
a promulgacdo da Constituicdo de 1988, os quais foram gradualmente incorporados aos
instrumentos orgcamentarios ao longo desse periodo.

Algumas das acOes e programas referenciados, e que foram criadas depois da
constituicdo de 1988, foram inseridas nos instrumentos de or¢camento publico. Como se sabe, 0

modelo orcamentario brasileiro é composto pelo Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
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Orgamentérias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA), instrumentos que guiam e orientam
a gestdo orcamentaria pablica, institucionalizado pelo Art. 165 da Constituicao Federal de 1988,
respectivamente: O Planejamento Plurianual apresenta as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital, despesas de custeio, despesas de
transferéncia, projetos estratégicos, apresentado de forma regionalizada, num periodo de quatro
anos; A Lei de Diretrizes Orcamentarias tem por funcdo apresentar os parametros para a
alocacdo de recursos anualmente, realizando as metas e objetivos presentes no PPA e ajustando
as acOes de governo; A Lei Orcamentaria Anual afere as receitas e fixa as despesas para a
execucao financeira, bem como, possibilita avaliar a origem dos recursos publicos, a partir do
universo de contribuintes, além de apresentar quem sdo os beneficiarios desse recurso
(BRASIL, 1988a).

Couto (2021) aponta que os primeiros PPAs, ap6s a promulgacdo da Constituicdo, os
PPAs de 1991-1995 e 1996-1999, ndo demostravam uma relagdo explicita com o orcamento,
apresentavam-se como um modelo carta de intencGes, discorrendo uma lista de objetivos,
diretrizes e projetos. Além de que era marcado pela auséncia de um processo de gestdo alinhada
que orientasse a tomada de deciséo alocativa para o curto prazo.

No anexo do primeiro PPA, o de 1991-1995, a protecdo e difusdo de manifestacbes da
cultura popular, indigena e afro-brasileira estavam inseridas enquanto uma diretriz na Secretaria
de Cultura, demonstrando como objetivo e meta a atividade de protecdo de manifestaces da
cultura popular e sua difusdo: “Apoio a produgdo e divulgagdo de atividades relacionadas com
a cultura afro-brasileira” (BRASIL, 1990). A partir disso, podemos apreender que tais diretrizes
estdo relacionadas com as a¢bes da Fundacdo Cultural Palmares que foi instituida dentro da
secretaria de cultura com o objetivo de valorizar a cultura afro-brasileira, criada ainda em 1988,
portanto antes do PPA.

Além da presenca cultural nas diretrizes or¢camentaria daquele PPA, a Secretaria de
Meio Ambiente tinha por objetivo executar como proposta orcamentaria, a criagdo, demarcacao
e regularizacdo fundiaria de 25 unidades de conservacao o que pode ser associado ao decreto
n° 536/1992, o qual faz o reconhecimento e titulacdo de territorios quilombolas, criando a
reserva extrativista do Quilombo Flexal (BRASIL, 1990).

Ao considerar o PPA seguinte, de 1996-1999, na perspectiva das politicas de igualdade
racial, identificamos que os objetivos e metas governamentais na area da cultura visavam
afirmar a identidade cultural, promovendo a preservacdo e valorizagdo do dinamismo, da
riqueza e da diversidade das formas de criacdo e expressdo brasileiras Ja esse PPA, quando

analisado através do plano das politicas de igualdade racial, apresentava como objetivos e metas
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de acdo governamental, na area de cultura, a “afirmagdo da identidade cultural de modo a
preservar e valorizar o dinamismo, a riqueza e a diversidade das formas de criacdo e expressao
brasileiras” (BRASIL, 1996a).

Na area da educacdo cultura e desporto, a tabela anexa ao PPA apresentava como
primeiro objetivo: Preservar o Patrimonio Cultural Brasileiro por meio de instrumentos
juridicos, técnicos e administrativos e acOes de identificacdo, pesquisa, conservacéo,
revitalizagdo e promogdo, a fim de propiciar a sociedade conhecimento e uso adequado dos
bens e manifestacfes culturais. Esse objetivo tinha como principal acdo cinco comunidades
renascentes de quilombos inventariadas (BRASIL, 1996b, 1996a).

O outro objetivo apresentado incluia demarcar e titular todas as comunidades
remanescentes de quilombos, fazendo cumprir o Art. 68 ADCT (BRASIL, 1996b, 1996%). Nas
acOes para o cumprimento dos objetivos estavam: 50 comunidades remanescentes de quilombos
demarcadas e tituladas, dentre outras. Esse PPA abarcou o desenvolvimento das politicas
criadas a partir do surgimento do Grupo de Trabalho Interministerial para Valorizacdo da
Populacdo Negra bem como do Programa Nacional de Direitos Humanos | e da Fundacéo
Cultural Palmares (BRASIL, 1996b, 1996a). Entretanto, € evidente que os PPAs de 1991-1995
e 1996-1999 podem ser considerados incipientes, pois consistiam principalmente em planos de
intencbes desvinculados dos nimeros de dotacdo orcamentaria. No entanto, € importante
destacar que as politicas culturais voltadas para a valorizacdo da populacdo negra e a
demarcacao de territorios quilombolas ja estavam integradas nesses primeiros delineamentos.

A partir do ano 2000, os PPAs passaram a incluir um programa orcamentario
destinado a igualdade racial, denominado Programa 0172 - Cultura Afro-Brasileira . Este
programa, que abrangeu o periodo do PPA de 2000-2003, manteve-se em vigor até 2013.
Durante o segundo mandato da gestdo FHC (1999 a 2003), ele se destacou como o principal
plano or¢camentéario voltado para as politicas de igualdade racial.

Esse Programa era gerido pela Secretaria de Cultura que cobriria as aces da FCP e do
Ministério da Educacao e foi responsavel por apoiar varias a¢fes. SO entre 2001-2003 foram
contabilizadas 36 acbes orcamentarias que cobriam a participacdo na Conferéncia de Durban;
ampliacOes e tombamentos de acervos; reconhecimento de terras quilombolas; capacitacdes,
campanhas, capacitacdes continuas para professores que trabalham com comunidades
remanescentes de quilombos; fomento a projetos da cultura afro-brasileira, estudos e pesquisas,
promocdo e intercambio de eventos culturais afro-brasileiros; dentre outros (BRASIL, 2000).

Embora lentamente, acdes politicas em prol da igualdade racial comecaram a fazer parte do

plano de governo durante a gestdo de FHC. A criacdo do Grupo de Trabalho Interministerial
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(GTI) em 1995 marcou o inicio de uma abordagem mais ativa em relacdo as politicas de
promocdo da igualdade racial. Desde entdo, houve um movimento crescente em direcdo a
implementacdo de acgbes afirmativas, embora enfrentassem desafios em sua efetivagéo,
priorizando questdes culturais e a valorizacdo da cultura negra.

A quadro abaixo apresenta um resumo das principais acdes desenvolvidas para

combater as desigualdades raciais no periodo de 1988 a 2002.

Quadro 2: As primeiras acdes desenvolvidas para combater as desigualdades raciais:
1988-2002

Instrumento

Ano Descricéo Presidente (a) legal Origem
1988 Criacgéo da Fundacéo Cultural JOSE Lei n° Executivo. José
Palmares SARNEY 7.668/1988 Sarney

Legislativo.
. T . JOSE Lei n° Deputado federal
1989  Lei de criminalizacdo do racismo SARNEY 7 716/1989 Carlos Alberto
Oliveira
1992 Reconhecimento e titulagio de FERNANDO Decreto n° Executivo.
territorios quilombolas C. MELLO 536/1992 Fernando C. Mello
Grupo de Trabalho Interministerial Executivo.
L ~ FERNANDO Decreto n°
1995 para Valorizagdo da Populacao H CARDOSO  20/1995 Fernando H.
Negra Cardoso
1996 Programa Nacional de Direitos FERNANDO Decreto n° E:fnc:rﬂj\goH
Humanos | (PNDH 1) H. CARDOSO 1.904/1996 '
Cardoso
2002 Programa Nacional de Direitos FERNANDO Decreto n° E()a(fnc:rﬂj\goi—l
Humanos Il (PNDH 1) H. CARDOSO 4.229/2002 '
Cardoso
2002 Programa Nacional de A¢des FERNANDO Decreto n° E:fnC;r::j\goH
Afirmativas H. CARDOSO 4.339/2002 '
Cardoso
2002 Programa Diversidade na FERNANDO Lei n°® IS_eer?;jlg?\F/ec;mez
Universidade H. CARDOSO 10.558/2002

Tebet

Fonte: Mapeamento e elaboragdo prépria com base nos instrumentos legais destacados.

A institucionalizagdo e ampliacdo da Politica de Promocdo da Igualdade Racial no

governo de Luiz Inacio Lula da Silva
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A entrada de Luiz Inécio Lula da Silva, na presidéncia da republica, em 2003, sinalizou um
periodo de fortes avancos para as politicas de promocao da igualdade racial, além de ter
marcado uma mudanca relevante nas relagdes entre 0 Movimento Negro Brasileiro e o Estado,
bem como das tensdes dos movimentos da sociedade civil, nesse processo de negociacdo
(GOMES; ALVES, 2017; RIOS, 2018, 2014). De acordo com Lima (2010) a relacdo entre o
movimento negro e o Estado, até o periodo, eram externas, ou seja, 0s atores estavam em uma
posicdo de demandante, menos inseridos dentro dos arranjos do Estado. Na gestdo de Lula,
ativistas em prol das politicas de igualdade racial passam a ocupar cargos na burocracia publica,
passando a articular diretamente as suas intengdes enquanto parte do Estado (GOMES; ALVES,
2017; LIMA, 2010).

A primeira gestdo de Lula apontou avangos em termos de politicas de reparagdo da
desigualdade racial e do combate ao racismo. Em 2003 é criada a Seppir, seguida pela criacdo
do Conselho Nacional de Politicas de Igualdade Racial (CNPIR) como um érgdo de carater
consultivo, responsavel por estabelecer propostas de politicas de promocao da igualdade racial
com foco na populacéo negra.

Conforme estabelecido pelo Decreto N° 4.885, de 20 de novembro de 2003, o CNPIR tem
como principal missdo propor politicas de promocao da igualdade racial em todo o pais, com
especial atencdo a populagdo negra e outros grupos étnicos brasileiros. Seu objetivo central é
combater o racismo, 0 preconceito e a discriminacao racial, buscando reduzir as desigualdades
em todos os aspectos: econdmico, social, politico e cultural. Além disso, o CNPIR trabalha para
fortalecer o controle social sobre essas politicas, ampliando a participacdo da sociedade na sua
implementacéo e avaliagéo.

Durante 0 mesmo periodo, a Politica Nacional de Promocéo da Igualdade Racial (PNPIR)
foi estabelecida, guiando as a¢des governamentais para promover a igualdade racial através do
Decreto N° 4.886, de 20 de novembro de 2003. De acordo com esse decreto, a PNPIR tem como
objetivo geral reduzir as desigualdades raciais no Brasil, com foco na populacdo negra, por
meio de acbes de curto, médio e longo prazos, reconhecendo demandas imediatas e areas
prioritarias de atuacéo.

Ja a criacdo da Seppir atende as promessas da campanha eleitoral de Lula (GOMES;
ALVES, 2017; THEODORO, 2014). No ano de 2002, durante a corrida eleitoral, o Partido dos
Trabalhadores (PT) promoveu cinco seminarios em diversas regides do Brasil, com o0 objetivo
de envolver a comunidade negra na formulacdo de politicas que seriam incorporadas ao plano
de governo de Lula (RODRIGUES, 2014). Essas iniciativas deram origem ao programa "Brasil

sem Racismo", que serviu de base para as negociacgdes iniciais que culminaram na criacao da
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Seppir (GOMES; ALVES, 2017; RODRIGUES, 2014). Dessa forma, denota-se que a Seppir
foi concebida a partir do envolvimento ativo da comunidade negra na elaboracdo de politicas
especificas, alinhando-se com as promessas eleitorais de Lula e consolidando o compromisso
de combater o racismo no Brasil.

De acordo com a Lei 10.678/2003, que delineava as atribui¢es da Seppir, a secretaria foi
criada com o objetivo especifico de prestar assessoria direta ao Presidente da Republica no
desenvolvimento, coordenacao e articulagdo de politicas e programas voltados para a promogéo
da igualdade racial. A Secretaria nasce com a missdo de articular, acompanhar e executar a
cooperagdo com organizagdes nacionais e internacionais, publicas e privadas, voltadas para a
promocdo da igualdade racial. Isso envolve a elaboragéo, coordenacdo e implementagédo de
politicas governamentais abrangentes para promover a igualdade racial, incluindo a execucgao
do Programa Nacional de Ac¢Ges Afirmativas. Além disso, a Seppir é encarregada de monitorar
a aplicacdo da legislacao de acdo afirmativa e de estabelecer medidas publicas para garantir o
cumprimento de acordos, convencdes e outros compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil em relacdo a promocdo da igualdade e a luta contra a discriminacdo racial ou étnica
(BRASIL, 2003a).

A Seppir, que obteve o status de ministério em 2008, n° 11.693, de 11 de junho de 20082,
cresceu a partir de uma caracteristica transversal, influenciando os demais ministérios a adotar
acOes para promover a igualdade racial em suas agendas. Em entrevista a Gomes e Alves
(2017), Martvs das Chagas, ex-secretario de Combate ao Racismo do Partido dos
Trabalhadores, discute essa abordagem e esclarece que a missdo da Seppir é assessorar a
Presidéncia da Republica para garantir que a temética da igualdade racial seja incorporada em
toda a Esplanada. Inicialmente, havia duvidas sobre o papel da Seppir, com alguns defendendo
a ideia de que deveria ser um ministério com recursos para administrar e implementar politicas
especificas para a populacdo negra. No entanto, com o tempo e um melhor entendimento da
estrutura governamental, perceberam que essa ideia estava equivocada.

Nesse sentido, a acreditou-se que a Seppir deve atuar como uma coordenadoria,
articulando politicas e promovendo ndo apenas uma mudanga de mentalidade, mas também
qualificando e capacitando servidores puablicos nos diversos ministérios para assumirem
politicas de promog&o da igualdade racial, discorre Chagas (GOMES; ALVES, 2017).

2 A lei n° 11.693, de 11 de junho de 2008, transformou o cargo de Secretario Especial de Politicas de Promogao
da Igualdade Racial em Ministro de Estado Chefe da Secretaria Especial de Politicas de Promocéo da Igualdade
Racial.
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Na entrevista, Martvs enfatizou que este foi 0 melhor mecanismo que a Seppir poderia
ter adotado. Ele ilustrou sua afirmacéo citando a Lei 10.639, que estabelece o ensino da cultura
afro-brasileira nas escolas. Segundo ele, cabe & Seppir a fungdo politica de garantir a
implementacdo dessa lei. No entanto, ele observou que o Ministério da Educacdo tem a
responsabilidade técnica de efetivar essa implementacdo, assegurando que a legislacdo seja
aplicada de forma eficaz nas escolas (GOMES; ALVES, 2017, p. 395).

Nesse sentido, a abordagem transversal desempenhou um papel fundamental no
desenvolvimento das PPIR durante o governo Lula. Buscou-se incorporar a agenda da
igualdade racial em diversos 6rgaos e areas governamentais, reconhecendo que a eficacia das
politicas seria aprimorada ao promover instrumentos que fomentassem a inclusédo social
(JACCOUD, 2009c, p.166).

E importante ressaltar que a transversalidade em si pode ser interpretada como uma
estratégia para garantir a continuidade e a sustentabilidade da agenda de igualdade racial em
ambito federal. Conforme observado por Rodrigues (2014), havia o temor de que politicas de
igualdade e a propria Seppir pudessem ser desmanteladas por governos que nao estivessem
alinhados com essa causa. Portanto, ao diversificar a agenda e envolver diferentes érgdos e
governos, seria possivel contribuir para a preservacao dos programas de igualdade racial.

Embora a questdo da igualdade racial tivesse sido inserida nos planos de trabalho, a
secretaria teve problemas orcamentarios, dos quais a primeira ministra da secretaria, Matilde
Ribeiro, queixava-se (GOMES; ALVES, 2017). Além disso, “Alguns ativistas do movimento
negro se referiam a Seppir como um “puxadinho” uma estrutura fraca, sem orcamento, como
destaca Adami3: “E um anexo, onde nio se consegue fazer nada”.” (GOMES; ALVES, 2017,
p. 403)

Matilde Ribeiro apontou precisamente a dificuldade de lidar com uma estrutura sem
orcamento, desenhada para a negociagdo. Entretanto, essa é uma negociacgdo entre
ministros e secretario com status de ministro, a negociagdo ndo ocorre N0 Mesmo
patamar, sendo um dos elementos que configuram a transversalidade como cooptacéo
informal, uma vez que ha o risco de perda do poder conquistado, ao mesmo tempo
que ndo subsidia esse poder com recursos para realizar as mudangas necessarias
(GOMES; ALVES, 2017, p. 403).

3 Adami compds parte dos entrevistados do trabalho proposto por Gomes e Alves (2017) ao explorar a criacdo da
SEPPIR. Adami: “Advogado, presidente do Instituto de Advocacia Racial e Ambiental (Iara), criado por ele em
2003, suas acdes e debates priorizam a responsabilidade social, ambiental e o racismo com foco na promogéo e
defesa dos direitos da populacdo afro-brasileira, recentemente vem atuando fortemente na memoria da escravidao”
(GOMES; ALVES, 2017, p. 391).
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Além da criacdo da Seppir, acOes participativas estiveram presentes na gestdo de Luiz
Inécio, sendo responsavel por realizar a | e a Il Conferéncia Nacional de Promocdo da Igualdade
Racial (CONAPIR) em 2005 e 2009, respectivamente.

A primeira conferéncia aconteceu em Brasilia, e reuniu mais de mil delegados de todo
0 pais (JACCOUD, 2009b; POGREBINSCHI, 2012) e tinha por objetivo a formulacdo de um
Plano Nacional de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial (PNPPIR), bem como analisar e
avaliar o desenvolvimento da SEPPIR (JACCOUD, 2009b). J& a segunda dava prosseguimento
aos trabalhos encaminhados no primeiro encontro, aléem de potencializar a execucéo do plano
proposto anteriormente (RODRIGUES, 2014).

A primeira Conapir foi antecedida por conferéncias estaduais, realizadas nos estados do
Brasil através de consultas nacionais, audiéncias e reunides politicas (JACCOUD, 2009b).
Estima-se que, ao longo de seu processo, aproximadamente 90 mil pessoas tenham sido
envolvidas e mobilizadas em todo o pais, além de terem sido aprovadas cerca de mil emendas,
que serviram de base para a elaboragédo do Plano Nacional (JACCOUD, 2009b, p.108). Dentre
as conferéncias de grupos minoritarios que aconteceram no Brasil, a Conapir foi uma das que,
em média, mais aprovou diretrizes (POGREBINSCHI, 2012).

A | Conapir, em 2005, aprovou cerca de 1.068 diretrizes. Dentre elas, encontramos
como diretrizes inclusivas, por exemplo, “criar lei que garanta o ensino de culturas
indigenas nas escolas publicas” (I Conapir, 2005) ou “criar programas de saude,
conscientizacdo e prevencdo de doencas voltados para mulheres negras e
comunidades tradicionais vitimas de violéncia” (Il Conapir, 2009). Nos dois casos, o
objetivo da diretriz parece ser a inclusdo dos grupos em politicas setoriais de educacao
e salide —em muitos casos, mas nem sempre, ja existentes. Ja das diretrizes especificas
seriam, por exemplo, “criar cotas para as populacdes negras, indigenas e
remanescentes quilombolas em todos os concursos publicos” (I Conapir, 2005) ou
“instituir 20 de novembro, Dia da Consciéncia Negra, feriado nacional” (I Conapir,
2005). O que se encontra em jogo aqui sdo claramente politicas que visam promover
ou ampliar interesses especificos dos grupos em questdo. Quanto as diretrizes gerais,
temos exemplos tdo variados quanto “promover a preservacdo do meio ambiente
natural e a descontaminagao das nascentes” (II Conapir, 2009) ou “tornar obrigatoria
a disciplina de informatica nos ensinos fundamental ¢ médio” (I Conapir, 2005)
(POGREBINSCHI, 2012, p. 16-17).

No geral, as diretrizes das conferéncias nacionais podiam ser classificadas, em relacéo
a sua forma, como administrativas, quando exigiam acGes do Poder Executivo, e legislativas,
quando requeriam manifestacbes do Poder Legislativo (POGREBINSCHI, 2012). Nesse
sentido, uma diretriz administrativa estaria responsavel pela producdo de materiais de
orientacdo sobre atos, condutas e comportamento racistas nas esferas publicas, ja a legislativa,
proporia leis que institucionalizariam conselhos de igualdade racial nos Estados e Municipios,
ou até mesmo a aprovacdo do Estatuto da Igualdade Racial (POGREBINSCHI, 2012).
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Rodrigues (2014, p.171) ressalta o importante impacto das duas conferéncias sobre
igualdade racial, observando que elas conseguiram inserir 43% de suas deliberacfes na agenda
do governo federal. Além disso, o0 autor examina como as resolu¢fes das conferéncias
ganharam destaque ao contribuir para os beneficios eleitorais do governo. Como resultado, o
movimento negro alcancou ganhos mais substanciais devido as suas sélidas alian¢as com o
governo. Ao comparar com o0s grupos LGBT, o autor observa que 0 movimento negro levou a
esfera publica uma temética que, mesmo com conflitos, soava menos controversa para as areas
mais conservadores do governo (RODRIGUES, 2014, p.171).

Em uma analise recente, Rodrigues e Pereira (2022) destacam que, durante a década de
1990, o movimento negro estabeleceu uma proximidade com o governo, alinhando suas
demandas e contribuindo para a criacdo das primeiras instituicdes de combate as desigualdades
raciais. Essa mudanga na relagdo entre 0 movimento negro e o Estado foram aprofundadas
durante as administracdes petistas, substituindo uma dindmica de exterioridade e baixa insergdo
institucional por uma interacdo positivamente sinérgica, que impulsionou e ampliou o conjunto
de politicas destinadas a populacdo negra (RODRIGUES; PEREIRA, 2022).

Ainda comparando com as diferencas nos efeitos politicos produzidos pelo movimento
negro e pelo movimento LGBT+ ao longo das gestdes petistas, Rodrigues e Pereira observaram
que 0 movimento negro promoveu uma insercdo mais profunda na estrutura partidaria do PT.
Essa insercdo mais forte permitiu que ocupassem posicdes centrais para defender suas
demandas dentro do partido. Por outro lado, a inser¢do do movimento LGBT+ no PT foi mais
periférica. Nesse sentido, 0s autores sugerem que a oposicdo legislativa as demandas do
movimento LGBT+ foi mais pronunciada ao longo das administragdes petistas, especialmente
a partir de 2011, o que teve um impacto negativo em seus efeitos politicos. Ainda indicam que
os efeitos politicos dos movimentos sociais quando aliados a um partido no poder séo
influenciados pela trajetéria de interacdes entre 0 movimento e o partido, bem como pela
oposicdo legislativa enfrentada pelas demandas do movimento (RODRIGUES; PEREIRA,
2022).

O estudo ainda ressalta que, embora os efeitos politicos do movimento negro tenham
permanecido estaveis, os relacionados ao movimento LGBT+ diminuiram devido a crescente
oposicao legislativa e a inser¢cdo menos central no PT. Além disso, as diferengas de trajetdria
entre 0s movimentos LGBT+ e negro tiveram um impacto mais notavel nos efeitos politicos
relacionados & atuagdo do Poder Executivo do que aqueles relacionados ao Poder Legislativo.

Um dos principais produtos das duas edi¢Oes das conferéncias foi a construcdo do Plano

Nacional de Promocéo da Igualdade Racial (Planapir) aprovado pelo decreto n® 6.872, de 4 de
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junho de 2009. O Planapir, quando sancionado, tinha 12 eixos, sendo eles: trabalho e
desenvolvimento econémico, educacdo, saude, diversidade cultural, direitos humanos e
seguranca publica, comunidades remanescentes de quilombos, povos indigenas, comunidades
tradicionais de terreiro, politica internacional, desenvolvimento social e seguranca alimentar,
infraestrutura e juventude.

Ainda no governo Lula, areas como a educagdo e a saude, bem como os direitos
quilombolas foram incorporadas nos instrumentos de combate ao racismo e as desigualdades.

No ambito educacional, a lei 10.639, criada ainda em 2003, inclui no curriculo oficial
da Rede de Ensino a obrigatoriedade de tematizar a Histdria e Cultura Afro-Brasileira. De
acordo com Gomes e Jesus (2013), a modificacdo dos artigos 26-A e 79-B da Lei 9394/96,
conhecida como Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB), pela Lei 10.639/2003,
juntamente com a Resolucdo CNE/CP 1/2004 e o Parecer CNE/CP 3/2004, representou um
conjunto de dispositivos legais que impulsionaram uma politica educacional voltada para a
valorizacdo da diversidade cultural e a implementacdo efetiva da Educacdo das Relagdes
Etnico-Raciais nas escolas, a partir dos anos 2000. Essa legislacio e seus dispositivos
desempenharam um papel central no processo de aplicacdo das politicas de acdes afirmativas
na educacdo brasileira em seus diversos niveis, etapas e modalidades educacionais.
Posteriormente, 0 artigo 26-A foi alterado pela Lei 11.645/2008, introduzindo a obrigatoriedade
do ensino de Historia e Cultura dos Povos Indigenas Brasileiros (GOMES; JESUS, 2013). Em
2009, foram estabelecidas as diretrizes curriculares nacionais para a educacdo das relagdes
étnico-raciais e para o ensino de historia e cultura afro-brasileira e africana.

Além dessas insercOes, passam a surgir as primeiras politicas de a¢des afirmativas no
plano de governo, através da criacdo do PROUNI (Programa Universidade para Todos) e do
FIES (Fundo de Financiamento Estudantil).

Lima (2010), apresenta que quando se tensionava, no debate publico, as acbes
afirmativas no nivel superior - que viriam a ser as cotas raciais -, a implementacdo de um
programa de ac¢Oes afirmativas no sistema privado, responsavel por 80% das matriculas no
ensino superior brasileiro, teve uma reagdo menos intensa. De acordo com a autora, a questéo
ndo era apenas sobre o uso do critério racial, mas sobretudo, qual o tipo de recurso utilizado,
bem como o publico afetado por essas politicas.

O Prouni do governo federal representa a maior iniciativa de acdo afirmativa no ensino
superior privado. O programa foi estabelecido em 2004 pelo entdo ministro da Educacgdo Tarso
Genro, com 0 objetivo de preencher cerca de 100 mil vagas ociosas em universidades com
estudantes de baixa renda (FERES JUNIOR et al., 2018, p.77). Os beneficiarios do programa
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incluem estudantes que concluiram o ensino médio em escolas publicas, bolsistas da rede
particular com comprovacdo de renda familiar per capita inferior a trés salarios-minimos,
pessoas com deficiéncia e candidatos autodeclarados pretos, pardos e indigenas, de acordo com
sua representatividade na populacdo de cada estado, conforme os dados do recenseamento do
IBGE (FERES JUNIOR et al., 2018).

O Prouni se origina com o objetivo de conceder o acesso de bolsas de estudos integrais
e parciais, de 50% ou 25% para estudantes de cursos de graduagdo em institui¢oes privadas de
ensino superior, com ou sem fins lucrativos (BRASIL, 2005). Ou seja, representa a politica de
cotas raciais para autodeclarados pretos, partos ou indigenas que escolhem ser beneficiarios do
programa (LIMA, 2010). Além do PROUNI, o FIES também insere o quesito cor/raga como
um bbnus que aumenta as chances de requisitantes negros alcancarem a politica de
financiamento.

Na area da saude, enquanto na gestdo de FHC as politicas voltadas para a populagéo
negra foram abordadas timidamente, durante a gestdo de Lula houve uma ampliacdo expressiva
(LIMA, 2010; MAIO; MONTEIRO, 2005; MONTEIRO, 2004). Maio e Monteiro (2005),
analisam que sob o governo Lula, o tema da salude da populagdo negra ganhou destaque em
diversas esferas, incluindo a imprensa nacional, eventos promovidos por organizacGes da
sociedade civil e instituicdes académicas, além de publicacBes cientificas e iniciativas de
financiamento para projetos relacionados.

Segundo os autores, a criagdo do Comité Técnico de Salde da Populacdo Negra em
2004 evidenciou o reconhecimento marcante da importancia desse tema pelo Ministério da
Saude e pela Seppir. O Seminario Nacional da Satde da Populacdo Negra, realizado no mesmo
ano, reiterou a necessidade de politicas publicas especificas que considerassem as
particularidades de satde dos grupos étnico-raciais, destacando iniciativas como os Programas
de Anemia Falciforme e Triagem Neonatal, além do reconhecimento do conhecimento dos
terreiros de candomblé pelo Ministério da Saude.

Durante esses eventos e discussdes, ressaltou-se a importancia da coleta de dados sobre
raca/cor em formulérios oficiais e em a¢des para promover a equidade racial na area da salde
publica (MAIO; MONTEIRO, 2005). Foi observado que, apesar do carater universal do SUS
(Sistema Unico de Saude), persistia uma reproducdo do racismo que permeia a sociedade
brasileira no &mbito da saude. O grande desafio para ampliar e aprofundar a compreensao das
desigualdades nessa area consistia na producao e acesso a dados sobre a situacdo da saude dos

negros, especialmente das mulheres negras (LIMA, 2010, p. 90).
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Nesse sentido, para criar as primeiras politicas e programas, com o objetivo de combater
0 racismo na area da saude, foi necessario dispor os dados existentes de forma desagregada por
raca e incluir essa informac&o nos principais formulérios de satde publica, especialmente que
se referem a mortalidade e a morbidade (LIMA, 2010). A saude negra possui especificidades,
devido as condicbes financeiras que sdo desiguais para essa populacdo, além das doencas
geneticamente determinadas; as demandas apontavam para doencas como desnutricao,
mortalidade infantil elevada, DST/Aids, transtornos mentais resultantes do racismo, alcoolismo
e toxicomania (LIMA, 2010).

Como ferramenta para combater tais desigualdades raciais na saude, criou-se o PCRI
(Programa de Combate ao Racismo Institucional), desenvolvido durante os anos de 2005 e
2006. De acordo com Jaccoud (2009a) o PCRI tinha por finalidade colaborar na formulacéo,
implementacdo, avaliacdo e monitoramento de politicas que promoviam a igualdade racial no
Sistema Unico de Saude (SUS). O programa partiu do principio de que as desigualdades nos
tratamentos tém origem nas préaticas dos érgdos funcionais das instituicGes, as quais devem ser
tornadas visiveis, debatidas, combatidas e prevenidas por meio de novas normas,
procedimentos e cultura institucional (JACCOUD, 2009a, p. 43-44). A autora aponta que a
estratégia central foi investir na capacitacdo das equipes técnicas e administrativas para
estabelecer uma rede de apoio a promoc¢édo da equidade racial na &rea da satude. O programa
adotou a definicdo de racismo institucional como "a falha coletiva de uma organizacdo ou
instituicdo em oferecer um servico profissional e adequado as pessoas devido a sua cor, cultura,
origem racial ou étnica” (JACCOUD, 2009a, p. 43-44). Com duracdo limitada de dois anos,
realizaram-se oficinas e confecges de materiais que colaborariam com a identificacéo e a
abordagem do racismo institucional, ademais, buscou-se neste processo 0 apoio de
organizacOes da sociedade civil e equipes técnicas, capacitando-os com habilitagdes para
combater o racismo na area de saude (JACCOUD, 2009a).

Além do PCRI, também foi criada a Politica Nacional de Saude Integral da Populacéo
Negra (PNSIPN), aprovada no dia no dia 20 de novembro de 2007, pelo Conselho Nacional de
Saude e a Seppir. A politica nasce com o objetivo de estabelecer principios, objetivos,
diretrizes, etc. para desenvolver melhores condicdes de saude para a populacdo negra
(MINISTERIO DA SAUDE, 2010). O plano inclui um conjunto de acBes de cuidado que
versam sobre a colaboracéo popular, o controle social, a formacao de conhecimento, bem como
o desenvolvimento educacional de profissionais da saude, promovendo a equidade em salde da
populacio negra (MINISTERIO DA SAUDE, 2010).
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De acordo com Lima (2010) a PNSIPN é o produto de diversas outras politicas que
foram mobilizadas pelo Ministério da Satde, a SEPPIR e organizagBes internacionais. A
exemplo dessas politicas estdo: o Brasil Afroatitude (2004), o Plano Nacional de Salude (2004),
Programa de Combate ao Racismo Institucional (2004), Programa Estratégico de Acdes
Afirmativas: Populacio Negra e Aids (2005), Politica Nacional de Atencdo Integral As Pessoas
com Doenca Falciforme e outras Hemoglobinopatias (2005) e Imunizacdo e vigilancia
epidemioldgica (2005) (LIMA, 2010). A implementacdo da PNSIPN gerou responsabilidades
nas trés esferas de gestdo, federal, estadual e municipal, comprometendo todas as esferas de
gestdo do SUS, partindo do desenvolvimento de inciativas e metas da politica, direcionadas
para o aprimoramento da sadde da populacéo negra (MINISTERIO DA SAUDE, 2010).

Além das a¢Bes mencionadas até aqui, politicas para remanescentes de quilombolas
também fizeram parte do conjunto de politicas de combate ao racismo no governo Lula. No
novo governo, logo no dia 20 de novembro 2003 é regulamentado o procedimento para
identificacdo, reconhecimento, delimitacdo, demarcacdo e titulacdo das terras ocupadas por
remanescentes de terras quilombolas através do Decreto 4.887, de 20 de novembro (BRASIL,
2003b). A promulgacéo do decreto sintetizava as expertises adquiridas durante os debates sobre
o tema ndo sO na esfera governamental, mas nos movimentos negros, tendo por objetivo
eliminar as barreiras que foram identificadas durante a implementacgéo da politica de terras para
os quilombolas, além de superar divergéncias entre os 6rgaos do governo (JACCOUD, 2009b).

Jaccoud aponta que a partir do decreto, devolve-se a responsabilidade fundamental do
processo de regulacdo de terras ao Incra, cabendo a Fundacdo Cultural Palmares certificar a
autodenominagdo da comunidade como quilombola, assim como, com outros 6rgaos, atuar na
preservacdo da cultura dessas populaces (JACCOUD, 2009b, p. 112-113). Também foi criado
Comité Gestor Interministerial, sob coordenagdo da Seppir, como uma medida destinada a
formular um plano de desenvolvimento sustentavel para as comunidades quilombolas e advogar
pelos interesses étnicos e territoriais dessas populagdes.

O Decreto 4.887/2003 viabiliza a expropriacdo de titulos de propriedade de individuos
ndo pertencentes as comunidades quilombolas, estabelecendo a autodeclaragdo como um
critério para a identificacdo dessas comunidades e assegurando a posse coletiva da terra
(BRASIL, 2003b). Essa medida foi responsavel por elevar o numero de comunidades
identificadas, em 2006 o numero era de 2.460, sendo 851 ja certificadas, (JACCOUD, 2009b).
Ja em 2016 os numeros chegaram a 154 titulos, regularizando 1.007.827, 8730 hectares em
beneficio de 127 territorios, 217 comunidades e 113.145 familias quilombolas
(NASCIMENTO; BATISTA; NASCIMENTO, 2016).
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Além da regularizacdo do processo de identificacdo e regularizacdo das terras
quilombolas, o Programa Brasil Quilombola (PBQ) foi parte do arsenal das politicas para esse
segmento populacional. O Programa foi criado através do decreto n° 6.261, de 20 de novembro
de 2007, que estabelece a gestdo integrada para o desenvolvimento da Agenda Social
Quilombola no &mbito do PBQ (BRASIL, 2007a). De acordo com o artigo primeiro do decreto,
a Agenda Social Quilombola, implementada pelo PBQ, consiste em ac¢des integradas realizadas
por varios 6rgdos do Governo Federal, com o objetivo de melhorar as condi¢fes de vida e
ampliar o acesso a bens e servicos publicos das pessoas que residem em comunidades
quilombolas no Brasil. Essas a¢des sdo coordenadas pela Seppir, responsavel por garantir a
execucdo e monitoramento das politicas de promocéo da igualdade racial (BRASIL, 2007). As
medidas do PBQ se estruturaram em quatro €ixos, 0 acesso a terra, a infraestrutura e qualidade
de vida, a incluséo produtiva e desenvolvimento local e a cidadania. Em 2004 a comunidade
Kalunga, em Goiés, constituiu-se como um projeto piloto, através de acGes de regularizacao
fundiaria, satde, saneamento, habitacao, eletrificacdo e educacdo (JACCOUD, 2009b).

Jaccoud (2009b) afirma que o PBQ foi uma iniciativa pioneira no pais, representando
um amplo esforco governamental em apoio as comunidades remanescentes de quilombos. Suas
acOes se concentraram no fomento ao desenvolvimento local dessas comunidades, tendo
beneficiado 16 comunidades em 7 estados em 2005 (JACCOUD, 2009b, p. 114). Houve
também acdes de capacitacdo para gestores publicos municipais e estaduais afim de incidir
amplamente nas politicas publicas para remanescentes de quilombos (JACCOUD, 2009b, p.
114). Além disso, o PBQ também foi responsavel pela inclusdo de quilombolas como pablico
beneficiario de programas nacionais que ja existiam, a exemplo do Agua e Luz para Todos,
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, Bolsa Familia etc.

Além das acOes ja comentadas, a aprovacdo do Estatuto de Igualdade Racial, a partir da
Lei n° 12.288, de 20 de julho de 2010 (BRASIL, 2010a), marcou a gestdo de Lula. O projeto
de lei proposto pelo Senador Paulo Paim passou por 10 anos de tramitacdo no Congresso
Nacional e nesse processo a proposta inicial do Estatuto teve as suas propostas e conteudos
reduzidos. Mesmo com isso, a lei final contribuiu para o processo de institucionalizacdo da
agenda racial (BRASIL, 2010b; SILVA, 2012, 2019). A exemplo disso, nos primeiros desenhos
do Estatuto havia a institucionalizagdo do Fundo de Promogdo da Igualdade Racial que
beneficiaria a populagdo negra e contribuiria para a implementar politicas publicas de igualdade
racial (SILVA, 2012).

Ao analisar as propostas do Estatuto, Silva (2012) pode averiguar que as propostas mais

assertivas foram trocadas por elementos autorizados de pouca coeréncia e baixa consisténcia.
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O enfraquecimento do Estatuto € atribuido as pressdes advindas de intelectuais e parte da midia
contra a edicdo mais refinada do documento, bem como a inexisténcia do apoio do PT, além da
baixa articulagdo do movimento negro e de parlamentares negros. Os opositores do Estatuto se
beneficiaram da falta de apoio do governo, da pressdo limitada dos movimentos negros sobre
os legisladores, de analises e estratégias deficientes de lideres, da auséncia de uma alianga
multipartidaria pela igualdade racial e da escassez de lideres influentes no Congresso que
apoiassem efetivamente o Estatuto (SILVA, 2012).

Nesse sentido, mesmo sem a presenca do Fundo de Promocdo da Igualdade Racial e de
outras diretrizes especificas, varias iniciativas foram colocadas em pratica, refletindo o
conteudo do Estatuto. Isso inclui a expansao da politica de cotas e a criacdo do Sistema Nacional
de Politicas de Igualdade Racial (Sinapir) (SILVA, 2019, p.159).

Silva (2012) aponta que o Estatuto da Igualdade Racial teve como principais propostas: 1)
Implementacdo do Plano Plurianual (PPA) e do orcamento da Unido levando em conta politicas
de acdo afirmativa; 2) Discriminacdo orcamentaria dos programas de acdo afirmativa nos
orgdos do executivo federal durante cinco anos; 3) Instituicdo do Sistema Nacional de
Promocdo da Igualdade Racial; 4) Monitoramento e avaliacdo da eficécia social das medidas
previstas no Estatuto; 5) Adocdo de medidas, programas e politicas de acdo afirmativa; 6)
Implementacdo de medidas para promover a igualdade nas contratagdes do servigo publico e
incentivo para que instituicdes privadas adotem medidas similares; 7) Possibilidade de
definicdo de critérios para ampliagdo da participacdo de negros nos cargos em comissdo e
funcbes de confiancga do servigo publico federal; 8) Incorporacdo de diretrizes e objetivos da
Politica Nacional da Saude Integral da Populacdo Negra e 9) Incluséo do contetdo da salude da
populacdo negra na formacdo dos trabalhadores da area (SILVA, 2012).

Do ponto de vista orcamentario, a partir de 2004, além do Programa 0172 - Cultura
Afro-brasileira, dois novos programas orcamentarios foram inseridos, o Programa 1152 -
Gestdo da Politica de Promocdo da Igualdade Racial (2004-2007) e o Programa 1336 - Brasil
Quilombola (2004-2019) (BRASIL, 2002, 2003c, 2003d, 2004). A partir de 2008 o Programa
1152 - Gestdo da Politica de Promocéo da Igualdade Racial foi substituido pelo Programa 1432
- Promocéo de Politicas Afirmativas para a Igualdade Racial (2009-2013) (BRASIL, 2007b,
2008a). Além do Programa 0172 - Cultura Afro-brasileira, que esteve presente nos PPAs de
2000-2003, 2004-2007, 2008-2011, 2012-2015 e 2016-2019, foram introduzidos dois novos
programas or¢camentarios: o Programa 1152 - Gestdo da Politica de Promoc¢éo da Igualdade
Racial, presente no PPA de 2004-2007 e o Programa 1336 - Brasil Quilombola presente nos
PPAs de 2004-2007, 2008-2011, 2012-2015 e 2016-2019. A partir de 2008, o Programa 1152
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- Gestdo da Politica de Promog&o da Igualdade Racial foi substituido pelo Programa 1432 -
Promocéo de Politicas Afirmativas para a Igualdade Racial demonstrado nos PPAs de 2008-
2011 e 2013-2015 (BRASIL, 2007h, 2013a).

Durante as gestdes Lula o Programa 0172 - Cultura Afro-brasileira, teve o seu
orcamento gerido pelo Ministério da Cultura e foi durante tempos o orcamento pleiteado pela
Fundacdo Cultural Palmares. Das acdes iniciais, destacam-se a construcdo do Centro Nacional
de Informagdes e Referéncia da Cultura Negra; a capacitacdo de recursos humanos, estudos e
pesquisas nas areas étnica, estética e de valorizacdo da pessoa negra; o reconhecimento,
demarcacao e titulacdo de areas remanescentes de quilombos; a preservacéo e restauracdo do
patrimonio historico, artistico e arqueologico afro-brasileiro; a formacdo continuada de
docentes do ensino fundamental; a promocdo e intercAmbio de eventos culturais; o apoio a
producdo de materiais didaticos e pedagoOgicos para escolas situadas nas comunidades
remanescentes de quilombos, além do apoio a reestruturacdo de estabelecimentos publicos de
educacédo fundamental nas mesmas comunidades. Essas acdes foram essenciais para garantir a
valorizacdo e o reconhecimento da cultura negra e para promover a igualdade racial no pais
(BRASIL, 2003d, 2007b).

O Programa 1336 — Brasil Quilombola teve suas acGes iniciadas em 2005. E, sob a
perspectiva da transversalidade, o programa era gerido pelos seguintes 6rgdos da Presidéncia
da Republica: Seppir, Ministério da Educacdo, Ministério da Saude e o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (BRASIL, 2003d). As acbes variavam entre atuacGes para 0
desenvolvimento sustentavel das comunidades quilombolas e o pagamento de indenizacdo aos
ocupantes das terras demarcadas e tituladas (BRASIL, 2003d). Além disso, eram oferecidos
apoio a capacitacdo de professores do ensino fundamental para atuacdo nas comunidades
remanescentes de quilombos, distribuicdo de material didatico e paradidatico para escolas
situadas nessas comunidades, e melhoria da rede fisica escolar, além da atencdo a salde das
populacdes quilombolas que também era uma prioridade (BRASIL, 2003d).

O programa 1152 — Gestéo da politica de Promocéo da Igualdade Racial (2004-2007)
foi o programa criado para apoiar o funcionamento da SEPPIR, em 2003. Suas a¢Ges apoiavam
a concessdo de bolsas de estudo, iniciativas voltadas para a igualdade racial; atendimento as
comunidades quilombolas; formulacdo de politicas de acbes afirmativas; incentivo ao
desenvolvimento local das comunidades quilombolas; apoio a conselhos e organismos
governamentais que trabalham em contextos quilombolas e outras iniciativas (BRASIL, 2003d,
2004, 2005, 2006, 2007c).
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Posteriormente, o Programa 1432 — Promoc&o de Politicas Afirmativas para a Igualdade
Racial (2008-2011) passou a ser o principal programa que alicercava a Seppir naquele periodo.
As principais agdes do programa incorporavam o apoio a conselhos e organismos
governamentais de promocdo da igualdade racial, bem como aos centros de referéncia
dedicados a questdo racial; atividades de qualificacdo dos afrodescendentes em areas como
cidadania, gestdo publica e habilidades para o mercado de trabalho; o fomento a edicéo,
publicacdo e distribuicdo de materiais bibliograficos e audiovisuais que tratem sobre a
igualdade racial; por fim, a capacitacéo de agentes publicos em temas transversais, dentre outras
iniciativas (BRASIL, 2007b, 2008b, 2008a, 2010a, 2011a).

Em resumo, durante o governo de Luiz Inécio Lula da Silva como presidente do Brasil
(2003-2010) foram implementadas politicas de promog&o da igualdade racial, como a criagdo
da SEPPIR que formulou, coordenou politicas publicas para proteger os direitos dos individuos
e grupos raciais e étnicos. Além disso, foi promovida a | e a Il Conferéncia Nacional de
Promocao da Igualdade Racial, que foram responsaveis pela construgcdo do Plano Nacional de
Promocéo da Igualdade Racial, com 12 eixos, incluindo trabalho, educacdo, salude e direitos
humanos. Na area educacional, foi tornado obrigatério o ensino da Histéria e Cultura Afro-
Brasileira nas escolas brasileiras, e criados os programas PROUNI e FIES contemplavam
autodeclarados pretos, pardos e indigenas para o ingresso universitario. Na area da satde, foram
criados o PCRI e a PNSPN. Adicionalmente, foram adotadas politicas especificas para as
comunidades quilombolas, que envolveram a identificagdo e o reconhecimento de suas terras,
além da implementacdo do Programa Brasil Quilombola. Além do mais, foram implementadas
politicas para as comunidades quilombolas, incluindo a identificacdo e o reconhecimento de
suas terras e 0 Programa Brasil Quilombola. O Quadro 2 apresenta uma sintese das principais

inciativas desenvolvidas e sumarizadas nesta sec¢do, desenvolvidas nas gestdes Lula.

Quadro 3: Principais iniciativas e programas desenvolvidos na gestdo Lula: 2003-2011

n° Ano Iniciativas e Programas Descri¢éo Instrumento legal

Estabelece nas instituicdes de

Definicdo da ensino fundamental e médio,
obrigatoriedade da oficiais e particulares, a -
12003 temética Histéria e Cultura  obrigatoriedade do ensino sobre Lei n°10.639/2003
Afro-Brasileira Histdria e Cultura Afro-
Brasileira.
Criacio da Secretaria Primeiro 6rgdo governamental no
2 2003 § nivel federal responsavel por Lei n® 10.678/2003

Especial de Politicas de . .
formular, implementar e avaliar



Promog&o da Igualdade transversalmente politicas de
Racial (SEPPIR) igualdade racial.

Orgéo colegiado consultivo

Criacdo do Conselho , o
responsavel por propor politicas

3 2003 Nacional de Politicas de nacionais para promover a Decreto n° 4.885/2003
Igualdade Racial (CNPIR) - -
igualdade racial.
Criagdo da Politica Responsavel p()jor reEmiras
4 2003 Nacional de Promocdo da propostas de acoes x Decreto n° 4.886/2003
Igualdade Racial (PNPIR) governgm_entals para a promocao
a igualdade racial.
Regulamentacéo do
Regulamentacio para Procedimer)to para Identificagéo,
Titulagdo das Terras de Reconhecimento, _Dellmlta(;ao,
5 2003 Demarcagdo e Titulag&o das Decreto n° 4.887/2003
Remanescentes
Quilombolas Terras Ocupadas por
Remanescentes das Terras
Quilombolas
Diretrizes Curriculares
Nacionais para a Educacao Apresenta as diretrizes para o Resolugdo n® 1, de 17 de
das Relaces Etnico- pre o P junho de 2004/ Conselho
6 2004 o - ensino de Historia e Cultura . «
Raciais e Para o0 Ensino de Afro-Brasileira e Africana Nacional De Educacgéo
Historia e Cultura Afro- ' Conselho Pleno
Brasileira e Africana
Dispde sobre procedimentos para
Fundo de Financiamento inscrigdo e
7 2004 a0 Estuda_nte do selecdo dos ca_mdidatos ao Portaria n° 30, de 12 de
Ensino Superior (FIES) processo seletivo do FIES. agosto de 2004/MEC
Incluséo de declaracdo de
Raca/Cor.
Institucionalizacéo do Subsidiar o avanco da equidade .
8 2004 Comité Técnico de Saide na Atencédo a Saude da Populagédo Izjortarla n° 1.678, de 13
da Populagdo Negra Negra. e agosto de 2004/MS
pulag g g
O programa nasce com o objetivo
de fortalecer o combate as
Brasil Afroatitude: epidemias e implementar a¢des
9 2004 Programa Integrado de afirmativas inclusivas, Proposto pelo Decreto
Acdes sustentaveis e permanentes, 4.228/2002
Afirmativas para Negros através do apoio de diversas
iniciativas académicas e
assistenciais.
| Conferéncia Nacional de Governo convoca a 12
10 2005 Promocéo da Igualdade Conferéncia Nacional de. Decreto 11/03/2005
Racial Promocéo da Igualdade Racial.
Concede bolsas de estudo
integrais e parciais para
Programa Universidade e§tudantes nas _instituigﬁ_es
11 2005 privadas de ensino superior. Decreto n° 5.493/2005

Para Todos ~
Parcela das bolsas sao

direcionadas para autodeclarados
negros e indigenas.
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Implementacédo do
Programa de Combate ao

O PCRI apresentou medidas para

Decreto 24.301 de

12 2005 Racismo Institucional combater as desigualdades raciais 20/12/2008 (PE)
no SUS.
(PCRI)
Estabelece o Dia Nacional Fica instituido o Dia Nacional do
13 2006 . Cigano, a ser comemorado no dia  Decreto de 25/05/2006
do Cigano X
24 de maio de cada ano.
Dispde sobre a gestao integrada
para o desenvolvimento da
P Brasil Agenda Social Quilombola no
14 2007 Pt ambito do Programa Brasil Decreto n° 6.261/2007
Quilombola Quilombola, e da outras
providéncias.
Criacéo da Politica
Nacional de Conjunto de politicas e diretrizes
15 2007 Dese:nvolwmento direcionadas para o Decreto n° 6.040/2007
Sustentavel dos Povos e desenvolvimento de povos e
Comunidades Tradicionais comunidades tradicionais.
(PNCTC)
Inclui no curriculo oficial Torna obrigatdrio o ensino da
da rede de ensino a histéria e cultura afro-brasileira e
16 2008 obr!g’ato‘r‘le(jaQe ’da |nd|gepa em todos 0s Lei n° 11.645/2008
tematica “Historia e estabelecimentos de ensino
Cultura Afro-Brasileira e fundamental e médio, tanto
Indigena” publicos quanto privados.
Programa Configuracao dos critérios para a
de AcBes Afirmativas concesséo de apoio financeiro,
para a Populagéo visando promover iniciativas
17 2008  Negra nas Instituicbes voltadas a capacitagdo inicial e~ Resolu¢do/CD/FNDE n°
Federais e Estaduais continua de professores de 14, de 28 de abril de 2008
de Educacdo Superior educacdo basica e a criagdo de
(UNIAFRO) materiais didaticos especificos.
Il Conferéncia Nacional de Realiza a 22 Conferéncia Decreto de 19 de outubro
18 2009 Promocéo da Igualdade Nacional de. Promocéo da
. - de 2007
Racial Igualdade Racial.
Politica Nacional de Saide Criacdo da Politica Nacional de .
x ? x Portaria n® 992, de 13 de
19 2009 Integral da Populacédo Saude Integral da Populagéo maio de 2009/MS
Negra Negra.
Assegurar a realizagdo da
igualdade de oportunidades para
a populacdo negra, bem como
20 2010 Criagdo do Estatuto da proteger os direitos eétnicos Lei n° 12.288/2010

Igualdade Racial

individuais, coletivos e difusos e
combater a discriminacdo e
outras formas de intolerancia
étnica.

Fonte: Mapeamento e elaboracdo prépria com base nos instrumentos legais destacados.
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E dentro dessa perspectiva, que ha duas décadas, o conjunto de agdes mencionadas nesta
secdo foi implementado, desempenhando um momento chave na institucionalizacdo de um
abrangente conjunto de medidas voltadas para combater as desigualdades raciais. Durante a
gestdo de Lula, essas acOes apresentaram uma conducdo progressista na agenda da promocao
da igualdade racial. E importante lembrar que, como ressaltamos anteriormente, essas
iniciativas foram amplamente influenciadas e impulsionadas pelo movimento negro brasileiro

durante o processo de constru¢do da democracia no Brasil.

O governo Dilma: lenta expanséo e inicio de contencdo da agenda politica de promocgéo

da igualdade racial

A chegada de Dilma Rousseff a presidéncia do Brasil foi marcada, nos primeiros anos de
sua gestdo, pela continuidade da agenda de igualdade racial. Isso se deu através da manutengéo
das estruturas ja estabelecidas e da implementacdo de novas diretrizes que ampliaram o escopo
de trabalho da promocéo da igualdade racial. No entanto, posteriormente, as a¢6es que levaram
a extingdo da incipiente Seppir marcaram um momento de contencdo nessa agenda. As
principais acdes que ocorridas na gestao da ex-presidente sdo detalhadas a seguir.

No ambito das politicas participativas, o governo Dilma deu continuidade, em 2013, com a
I11 Conapir que tinha como tema “Democracia e desenvolvimento sem racismo: por um Brasil
afirmativo” e que procurou abordar os desafios que surgiram apdés uma década de
institucionalizacdo das politicas de promocao da igualdade racial no governo federal (GOMES
et al., 2013, p.20). Os objetivos da Il Conferéncia estavam em assegurar e aumentar 0
compromisso do Governo Federal e da sociedade brasileira com politicas de enfrentamento ao
racismo e promog¢do da igualdade; avaliar os avancos e desafios da Politica Nacional de
Promocdo da Igualdade Racial apds dez anos; discutir propostas para o enfrentamento ao
racismo e endurecimento da promocdo da igualdade racial em diversos niveis do Poder
Executivo e outros Poderes da Republica; bem como debater os mecanismos de
institucionalizacdo da promogéo da igualdade racial com o objetivo de implantar o Sinapir
(GOMES et al., 2013).

Sob o seu governo, as politicas de acdo afirmativa, em particular a politica de cotas,
ganharam destaque. Essa politica visa reservar vagas nas universidades federais, conforme
estabelecido pela Lei n® 12.711, de 29 de agosto de 2012. De acordo com a lei, as instituicoes
federais de educacao superior ligadas ao Ministério da Educacdo (MEC), deverdo reservar 50%

(cinquenta por cento) de suas vagas para estudantes que tenham cursado integralmente o ensino
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médio em escolas publicas. A lei estabelece que em cada institui¢do federal de ensino superior,
as vagas serdo preenchidas, por curso e turno, por um percentual de ingressantes autodeclarados
pretos, pardos, indigenas e pessoas com deficiéncia (BRASIL, 2012).

E fundamental ressaltar que as politicas de reserva de vagas para instituicdes de ensino ja
estavam em discussao e difundidas ha pelo menos uma década. No entanto, durante a gestao de
Dilma Rousseff, essas politicas adquiriram uma dimenséo institucional decisiva no ambito
federal especialmente devido ao contexto favoravel apds o Supremo Tribunal Federal (STF)
declarar a constitucionalidade das cotas, o que abriu espaco para a aprovacgéo da legislacdo de
2012.

A primeira década das politicas de agdes afirmativas foi marcada pela incluséo de
programas de reservas de vagas em instituicOes Estaduais Brasileiras, como a UERJ
(Universidade do Estado do Rio de Janeiro) e UENF (Universidade Estadual do Norte
Fluminense) ainda em 2001 através da aprovacao na ALERJ (Assembleia Legislativa do Estado
do Rio de Janeiro). Em 2002 A Universidade do Estado da Bahia (UNEB) passou a implementar
a politica de cotas a partir da resolucédo 196/2002 do seu Conselho Universitario (UNEB, 2002).
Logo depois, em 2004 a Universidade de Brasilia (UnB) passa a ser a primeira Universidade
Federal a adotar esta politica, a partir da sua autonomia institucional universitaria. De acordo
com Silva (2019):

Em 2012, havia 129 IES com algum tipo de ac&o afirmativa, em 535 cidades, dentre
as quais 51 eram universidades federais e 52 IES tinham programas com cotas ou sub-
cotas para negros. Os outros critérios de acéo afirmativa, isolados ou combinados,
envolviam estudantes de escola publica, indigenas, pessoas com deficiéncia,
quilombolas, baixa renda, critério regional, participantes de programas de formacéo
em licenciatura indigena, professores da rede publica, filhos de agentes publicos
mortos ou incapacitados em servigo e mulheres (SILVA, 2019, p. 142).

Alem das cotas para universidades, a Il Conapir foi marcada por importantes iniciativas
anunciadas pela presidente Dilma Rousseff em favor da incluséo racial. Uma dessas iniciativas
incluiu o envio ao Congresso Nacional de um Projeto de Lei (PL) que propGe a reserva de vagas
para candidatos autodeclarados negros em concursos publicos no ambito da administracédo
publica federal. Esta proposta levou a promulgacdo da Lei n® 12.990, em 9 de junho de 2014
(BRASIL, 2014a), que determina que 20% das vagas nos concursos para cargos efetivos e
empregos publicos sejam reservadas para candidatos negros. A lei se aplica a uma ampla gama
de 6rgaos e entidades, incluindo autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas e sociedades

de economia mista controladas pela Unido (BRASIL, 2014a). A implementacao desta lei é mais
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um passo na promoc¢éo da igualdade racial e na garantia de oportunidades mais equitativas na
carreira publica federal.

Alem disso, a Il Conapir concentrou-se no desenvolvimento do Sinapir. Importante
salientar que o Sinapir nao foi introduzido em 2013 pelo decreto correspondente, mas ja tinha
sido delineado desde o decreto n° 4.886, de 20 de novembro de 2003, como uma diretriz da
Politica Nacional de Promocéo da Igualdade Racial (PNPIR), evidenciando a criacéo do Sinapir
como um componente essencial desta politica (BRASIL, 2003c).

Como apontado por Freitas (2014, p.13), houve uma participacao social abrangente durante
a construcédo do Sinapir. O que incluiu a submissdo do documento base do Sinapir a uma
Consulta Publica no portal do Governo Eletronico, que ocorreu de 01/03 a 09/05/2013.Essa
consulta recebeu mais de 80 contribuigdes, incluindo aquelas apresentadas por entes federados.
Além disso, o documento base foi discutido no CNPIR, em foruns regionais de gestores e em
uma reunido com especialistas que ja haviam implementado outros sistemas nacionais.

Nesse contexto, 0 Regulamento do Sinapir, anexado ao Decreto n° 8.136/2013, abrange 0s
marcos regulatérios que delineiam os objetivos do Sinapir. Ele engloba os fundamentos legais,
principios, objetivos, instrumentos de gestdo, estrutura organizacional, processos de adeséo ao
sistema, participacdo, competéncias e responsabilidades, bem como os mecanismos de
financiamento. Essa abordagem visa facilitar a adesdo dos municipios ao sistema. O
regulamento conceitua o Sinapir como um meio de estruturar e coordenar a implementacéo de
politicas e servigos voltados para a redugéo das disparidades raciais no pais, sendo desenvolvido
pelo governo federal por meio do Poder Executivo.

De acordo com o Decreto n° 8.136/2013, o sistema é fundamentado em quatro principios:
1) desconcentracdo, que envolve o compartilhamento de responsabilidades entre Orgaos
governamentais; 2) descentralizacdo, que atribui competéncias aos Estados, Distrito Federal e
Municipios; 3) gestdo democratica, com a participacao da sociedade civil por meio de conselhos
e conferéncias; e 4) estimulo & promocdo da igualdade racial pelos poderes Legislativo,
Judiciario, Ministério Publico, Defensorias Publicas e setor privado (BRASIL, 2013b). Além
disso, o Sinapir foi estruturado por diversas instancias de dialogo e participacdo social na
formulacédo, implementacdo e monitoramento de politicas de promocéo da igualdade racial.

O Decreto n° 8.136/2013 realca que essas instancias incluem: i) conferéncias em nivel
nacional, estadual, distrital e municipal que ocorrem a cada quatro anos, organizadas pela
Seppir em conjunto com o Conapir, os érgdos estaduais devem estabelecer foruns de gestores
municipais para descentralizar a politica e criar pactos no Sinapir; ii) 0 CNPIR; iii); o Forum

Intergovernamental de Promocdo da Igualdade Racial para coordenar estratégias para
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incorporar a politica nacional de promocéo da igualdade étnico-racial nas agdes governamentais
estaduais e municipais; iv) a Seppir, responsavel por coordenar o forum e v) a Ouvidoria
Permanente em Defesa da Igualdade Racial do Poder Executivo, para atuar como um canal
direto entre cidaddos e o Poder Publico, recebendo opinides, reclamacgtes, mediando conflitos
e encaminhando dendncias de racismo e discriminacao racial (BRASIL, 2013b).

Desde a sua implementacdo em 2014, o Sinapir tem visto crescente adesdo por parte de
entidades municipais e estaduais. De acordo com informac6es do site do MDHC até 2016, o
sistema ja contava com a adesdo de 10 estados e 60 municipios (MINISTERIO DOS
DIREITOS HUMANOS E DA CIDADANIA, 2022).

De acordo com as regulamentacdes estabelecidas pela Portaria n® 8/2014, o processo de
adesdo para os entes federados, como Estados, Distrito Federal e municipios, requer a presenca
de certos pré-requisitos basicos (SEPPIR, 2014). Estes incluem a existéncia de um Conselho de
politicas plblicas de Promogc&o da Igualdade Racial em funcionamento, a presenca de um Orgéo
publico dedicado a Promocdo da Igualdade Racial na estrutura administrativa local, e a
implementacdo de um Plano de Promocdo da lIgualdade Racial em execucdo, quando
disponivel, ou a realizacdo de acBGes e/ou projetos de Promoc¢do da Igualdade Racial e
Enfrentamento ao Racismo (SEPPIR, 2014).

A Portarian®8/2014 estabeleceu os procedimentos para a adesao ao Sinpair. Os Estados,
Distrito Federal e Municipios interessados devem expressar sua vontade de aderir, seguindo 0s
critérios do Decreto n° 8.136/2013. A solicitacdo requer documentos especificos, como leis de
criacdo do 6rgdo responsavel pela promocéo da igualdade racial e nomeacéo do gestor(a). Apos
0 envio da documentacéo, a SEPPIR/PR tem um prazo de 30 dias para avaliar e manifestar sua
decisdo. Se aprovada, é elaborado um Termo de Adesado e Compromisso, assinado pelas partes
e publicado no Diario Oficial da Unido. A condi¢do de ente participante estd sujeita ao
cumprimento das normativas estabelecidas.

Ainda, a Portaria PR-Seppir n° 8, de 11 de fevereiro de 2014 definiu as modalidades de
gestdo do Sinapir, destinadas aos Estados, Distrito Federal e Municipios, que visam garantir
uma abordagem adequada para enfrentar as desigualdades raciais. Sao trés modalidades: 1)
Gestdo Plena: Destinada aos entes que atendem aos seguintes requisitos: Conselho voltado para
a Promogc&o da Igualdade Racial instituido e em pleno funcionamento; Orgéo de Politicas de
Promocao da Igualdade Racial constituido como unidade gestora e orcamentaria na estrutura
administrativa local, com quadro de pessoal para implementagédo das atividades; e Plano de
Enfrentamento ao Racismo e Promocdo da Igualdade Racial em execucdo; 2) Gestdo

Intermediaria: Destinada aos entes que atendem aos requisitos de conselho e 6rgao de Promocéo
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da Igualdade Racial, com o 6rgdo constituido como unidade orgcamentéria, também com quadro
de pessoal, e com o plano em execucdo; 3) Gestdo Basica: Destinada aos entes que possuem
conselho e 6rgdo de Promocdo da Igualdade Racial, com o 6érgdo constituido como unidade
administrativa e com quadro de pessoal, alem de acGes e/ou projetos de enfrentamento ao
racismo e promocéo da igualdade racial em execucdo (SEPPIR, 2014).

Além da estruturacao do Sinapir, durante o governo de Dilma Rousseff, foram sancionados
importantes politicas de reconhecimento cultural, que possuiram um lugar simbdlico-cultural
no plano da igualdade racial. Em 2011 é instituida a lei n® 12.519, a qual institucionaliza o Dia
Nacional de Zumbi e da Consciéncia Negra, devendo ser comemorado todos 0s anos no dia 20
de novembro, data em que o lider Zumbi dos Palmares veio a falecer (BRASIL, 2011b). Em
2014 foi instituido o Dia Nacional de Tereza de Benguela e da Mulher Negra que, também,
deve ser comemorado anualmente no dia 25 de julho, pela lei n® 12.987, de 2 de junho de 2014
(BRASIL, 2014b).

Soma-se aos dias comemorativos, o fortalecimento de acgdes para as comunidades
tradicionais através do Plano Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel de Comunidades
Tradicionais de Matriz Africana e o Brasil Cigano (2013), além do desenvolvimento de a¢des
voltadas para as comunidades quilombolas.

De acordo com o relatério da Seppir (2013), o Plano Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel de Comunidades Tradicionais de Matriz Africana foi estabelecido em 2013,
baseado em trés eixos. O primeiro inclui a garantia de direitos, envolvendo a promocgéao da
ancestralidade africana e a informacdo sobre as comunidades tradicionais por meio de
campanhas nacionais. Além de incentivar a participacdo dessas comunidades em conselhos e
comissdes de politicas publicas, combate o racismo institucional e fortalecimento dos servigos
de defesa dos direitos humanos no combate a violéncia e ao racismo. O segundo eixo é o de
territorialidade e cultura, incluindo o mapeamento dos povos e comunidades tradicionais de
matriz africana, a promog&o da regularizacdo fundiéria e a preservacdo do patriménio cultural
dessas comunidades. Ja o terceiro € a incluséo social e desenvolvimento sustentavel, abordando
a promocéo da seguranca alimentar, a inclusdo produtiva sustentavel, o reconhecimento das
praticas tradicionais de saude e o acesso a politicas de protecdo e promocao social. O Plano
representou um avango importante na luta pela igualdade racial e reconheceu a importancia de
integrar 0 combate a extrema pobreza e a exclusdo social com politicas que valorizem a
diversidade cultural e as tradi¢des dos povos e comunidades.

Em relagdo a populagdo cigana, Freitas et al., 2014 apresenta que a inclusdo da comunidade

na agenda de governo é anterior a criacdo do dia comemorativo, pois a marca dessa relagdo é
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em 2012 na Plenéria Politicas Publicas e Povos de Cultura Cigana ocorrida no Rio de Janeiro,
com a organizacdo da SEPPIR e demais 6rgdos do governo). Nesse sentido, a plenaria foi
responsavel por ter gerado demandas regionais, com o objetivo de definir as prioridades do
governo e teve a participacdo de 34 lideres ciganos que representaram as quatro regides do pais,
dentre os subgrupos étnicos, Machwaia, Rorarrané, Kalderash e Sibiaia, além da presenca de
estudiosos e representantes da sociedade civil (FREITAS et al., 2014).

O resultado desse primeiro didlogo foi O Brasil Cigano, evento que marcou o | Encontro
Nacional dos Povos Ciganos, bem como a Conferéncia Livre de Cultura, além de lancar o Guia
de Politicas Publicas para Ciganos coordenado pela Seppir. Esse guia foi elaborado para ajudar
gestores publicos a responder as demandas dos ciganos e para que as liderancgas ciganas
tivessem conhecimento de como acessar seus direitos e exercer o controle social (FREITAS et
al., 2014). A partir da introducdo do didlogo com o governo, as comunidades ciganas obtiveram
acesso as politicas publicas através das areas da educacéo, saude, direito a terra, de politicas de
inclusdo social e fortalecimento cultural.

Ja as acOes voltadas para as comunidades quilombolas, um dos destaques em relacédo as
acOes de politicas quilombolas no governo Dilma é o monitoramento da regularizacdo fundiaria
dos territorios quilombolas. O relatério produzido por Freitas et al. (2014, p.28) aponta que a
criagdo da Mesa Nacional de Acompanhamento da Politica de Regularizacdo Fundiaria
Quilombola, em agosto de 2013, tem desempenhado um papel fundamental na agilizacédo dos
processos de regularizacdo. O didlogo continuo entre o governo e a sociedade civil resultou em
solucdes positivas para diversas comunidades quilombolas, mesmo em situagdes de conflito de
longa data. Esse sucesso levou a replicacdo do modelo em 21 Superintendéncias Regionais do
INCRA (Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agréria).

Ja em relagdo a inclusdo produtiva e o desenvolvimento local das comunidades
quilombolas, concentrou-se 0 apoio na autonomia das comunidades a partir da sua identidade
cultural, bem como dos recursos naturais locais (FREITAS etal., 2014). Nessa linha, no periodo
de 2011-2014, 8.645 familias de 160 comunidades foram beneficiadas por projetos de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural em oito estados, com recursos investidos de R$ 18,9
milhGes e 3.486 produtores quilombolas comercializaram sua produgdo no Programa
(FREITAS et al., 2014). Além do que, em 2014, 48.200 mil Declara¢cdes de Aptiddo foram
emitidas pela PRONAF (Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar) para produtores
quilombolas, admitindo o0 acesso a diversos programas desenvolvidos pelo governo (FREITAS
etal., 2014).
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Na linha de Direitos e Cidadania, no plano educacional, entre 2011 a 2014, a educacao
basica das comunidades quilombolas passou por uma melhoria a partir da inclusdo das
Diretrizes Curriculares Nacionais da Educacdo Escolar Quilombolaem 2012, além disso, houve
a inclusdo diferenciada dos estudantes quilombolas na graduacéo através do Programa Bolsa
Permanéncia (FREITAS et al., 2014). Ainda na area educacional, escolas quilombolas foram
inseridas na lei 12.960/2014, que “altera a lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que
estabelece as diretrizes e bases da educagdo nacional, para fazer constar a exigéncia de
manifestacao de 6rgao normativo do sistema de ensino para o fechamento de escolas do campo,
indigenas e quilombolas” (BRASIL, 20144, np.)

Além disso, no que diz respeito a salude das comunidades quilombolas, em 2014, o
atendimento de comunidades quilombolas pela Estratégia Satude da Familia (ESF) contou com
1.548 equipes em 689 municipios, representando um aumento de 2,4 vezes em relacdo a 2010;
também houve um aumento na presenca de profissionais do Programa Mais Médicos nessas
equipes, totalizando 541 médicos (FREITAS et al., 2014).

As acbes mencionadas anteriormente, direcionadas as comunidades cigana e quilombola,
bem como a promocdo da cultura africana, representaram uma continuidade na agenda politica
durante a gestdo de Dilma. Além dessas iniciativas, destacam-se outras agdes no contexto do
trabalho e das politicas voltadas para a juventude.

No ambito trabalhista, é importante reconhecer o impacto da Emenda Constitucional n® 72,
de 2 de abril de 2013 que alterou a redacédo do paragrafo Unico do art. 7° da Constituicao Federal
para estabelecer a igualdade de direitos trabalhistas entre os trabalhadores domésticos e 0s
demais trabalhadores urbanos e rurais (BRASIL, 2013c). De acordo com o Departamento
Intersindical de Estudos e Estatisticas (Dieese), as mulheres ocupam 92% das vagas no trabalho
domeéstico, desse percentual, 65% sdo representados por mulheres negras. A PEC se fez
necessaria para aumentar o escopo dos direitos trabalhistas, dado que a profissdo de empregada
domeéstica possui um lugar inferiorizado no imaginario coletivo da elite brasileira, e romper tais
lagos se torna necessario e um ato politico, uma vez que é constituido de um vestigio da aboli¢do
(RARA, 2019).

Além das politicas de trabalho, as politicas para a juventude, através do Sistema Nacional
de Juventude (SINAJUVE) e do Estatuto da Juventude instituido em 2013 pela lei n® 12.852 de
5 de agosto, reservaram um espaco para robustecer e sinalizar a importancia da juventude negra
na inclusdo de politicas publicas. Isso se deu através das politicas afirmativas como garantia de

acesso de jovens negros ao ensino superior puablico, bem como no financiamento estudantil e
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bolsas de estudos em institui¢fes privadas para jovens com deficiéncia, negros, indigenas e
alunos de escola publica (BRASIL, 2013d).

O Plano Juventude Viva (PJV) foi estruturado em 4 eixos principais, visando abordar
questdes como a desconstrucao da cultura de violéncia, a inclusdo, oportunidades e garantia de
direitos, a transformacéo de territorios e o aperfeicoamento institucional. Cada um desses eixos
contemplou uma variedade de acGes com o objetivo de preservar a vida dos jovens (FREITAS
et al., 2014). Algumas das a¢des implementadas no &mbito do Plano incluiram campanhas de
combate a banalizacdo da violéncia contra a juventude, apoio a projetos de comunicacdo
comunitéria, e a criacdo do Ndcleo de Formacéo de Agentes Culturais Negros (NUFACS).

Além disso, o PJV contava com parcerias estratégicas envolvendo o Ministério da

Justica, Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, Conselho Nacional de Justi¢a, Conselho
Nacional do Ministério Publico, Conselho de Desenvolvimento Comunitario de Garuva e o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (FREITAS et al., 2014). A gestdo e 0
acompanhamento do plano eram realizados pelo Comité Gestor Federal e Estadual, a Rede
Juventude Viva, o Forum de Monitoramento Participativo Interconselhos do Plano e os
Articuladores do PJV (SNJ/Fiocruz) (FREITAS et al., 2014).
Para monitorar o Plano Juventude Viva, eram utilizados o Mddulo do PJV no Sistema de
Monitoramento da Promogéo da Igualdade Racial, o Boletim Municipal de Vulnerabilidade
Social e Juventude Negra, além do acompanhamento da execucdo das a¢es por meio do SNJ
(FREITAS et al., 2014). O Plano Juventude Viva trouxe visibilidade, tanto dentro quanto fora
dos governos, para a alarmante violéncia contra jovens negros.

O plano era desenvolvido atraves de parcerias estratégicas com o Ministério da Justica,
Secretaria Geral da Presidéncia da RepuUblica, Conselho Nacional de Justica, Conselho
Nacional do Ministério Publico, Conselho de Desenvolvimento Comunitério de Garuva e o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (FREITAS et al., 2014). E tinha a sua
gestdo e acompanhamento pelo Comité Gestor Federal e Estadual, a Rede Juventude Viva, 0
Forum de Monitoramento Participativo Interconselhos do Plano e os Articuladores do PJV
(SNJ/Fiocruz) (FREITAS et al., 2014). O PJV era monitorado pelo Mddulo do PJV no Sistema
de Monitoramento da Promog&o da Igualdade Racial, o Boletim Municipal de Vulnerabilidade
Social e Juventude Negra e do acompanhamento da execucdo das acles através do SNJ
(FREITAS et al., 2014). “O Plano Juventude Viva conferiu visibilidade, dentro e fora dos
governos, a alarmante violéncia contra jovens negros” (FREITAS et al., 2014, p. 41).

Ja no ambito da saude, Freitas et al. (2014) aponta que a implementacdo da Politica

Nacional de Saude Integral da Populacdo Negra recebeu apoio do Comité Técnico de Saude da



72

Populacdo Negra do Ministério da Saude (CTSPN/MS). Esse apoio incluiu a participacdo ativa
da SEPPIR na Conferéncia Mundial de Determinantes Sociais em Saude, onde foi langada uma
publicacdo sobre o Racismo como Determinante Social em Salde. Em 2012, ocorreram
encontros entre a Seppir, 0 MS e a UNAIDS, com o objetivo de enfrentar o Racismo
Institucional. Durante esses encontros, foi estabelecido o Forum Nacional de Gestores de Salde
da Populacéo Negra. Alem disso, foi firmado um Protocolo e Intengdes entre a SEPPIR e 0 MS,
que inclui agcbes como a criagdo de um Grupo de Trabalho sobre Racismo e Saude Mental, a
publicacdo de uma revista sobre o tema da saude da populacéo negra, o langcamento de um curso
online sobre Salde da Populacdo Negra e a campanha "Racismo faz mal a saude".

Os programas or¢amentarios que orientaram a gestdo de Dilma foram o 0172 — Cultura
Afro-Brasileira (PPA 2012-2015), o Programa 1336 — Brasil Quilombola (PPA 2012-2015), e
Programa 2034 — Enfrentamento a Ao Racismo e Promocéo da Igualdade Racial, que substituiu
0 programa 1432 — Promocédo de Politicas Afirmativas Para a Igualdade Racial. Ja foram
listadas as principais a¢es dos programas 0172 e 1336, que apoiavam as atividades da FCP e
direitos quilombolas, respectivamente que passaram a ser continuadas.

O Programa 2034 — Enfrentamento ao Racismo e Promocao da Igualdade Racial passou
a incluir as acdes dos programas anteriores, do Brasil Quilombola e o0 programa de Promogéo
de Politicas Afirmativas Para a Igualdade Racial. O Programa 2034 — Enfrentamento ao
Racismo e Promocao da Igualdade Racial era gerido pela Presidéncia da Republica, Ministério
do Desenvolvimento Agrério e a Secretaria De Politicas De Promocdo Da Igualdade Racial.

Como parte das acBes do Programa 2034 - Enfrentamento ao Racismo e Promocéo da
Igualdade Racial, estava o reconhecimento das comunidades quilombolas; Isso incluia
indenizacgdo por benfeitorias e terras, bem como o reconhecimento, delimitacdo, desocupacao
e titulacdo dos territorios quilombolas; além disso, o incentivo a a¢Bes afirmativas e outras
iniciativas para promover a igualdade racial, bem como apoio ao desenvolvimento sustentavel
das comunidades quilombolas, povos indigenas e comunidades tradicionais; também, a
promocdo e o desenvolvimento local dessas comunidades, com o objetivo de fortalecer
institucionalmente Grgdos estaduais e municipais e atender pessoas vitimas de preconceito
racial por meio Atendimento a Pessoas Vitimas de Preconceito Racial atraves do Disque
Igualdade Racial (BRASIL, 2013a).

Por fim, embora a gestdo de Dilma tenha mantido parte do Plano de Igualdade Racial, a
extincdo da Secretaria de Politicas de Promogdo da Igualdade Racial da Presidéncia da
Republica e do cargo de Ministro de Estado Chefe da Secretaria, atraves pela da lei n® 13.266,

de 5 de abril de 2016, marcaram um momento de contradicdo, no final da sua gestdo. Isso



73

ocorreu como parte do processo de "enxugamento da maquina” e da reducdo dos gastos
publicos, conforme justificado. As acBes da Seppir foram incorporadas a um novo ministério
criado naquela época, o Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos
Direitos Humanos (BRASIL, 2016). Embora mantivesse um status ministerial, a pasta foi
acoplada e passou a ser dividida com outros segmentos.

Em um resumo geral, nos primeiros anos da gestdo de Dilma Rousseff, houve continuidade
na agenda de igualdade racial, mantendo as estruturas existentes e criando novas agdes. Em
2013, a Il Conferéncia Nacional de Politicas de lgualdade Racial buscou aumentar o
comprometimento do governo e da sociedade com politicas que combatam o racismo e
promovam a igualdade. Ac¢des afirmativas implementadas, como as cotas na administracdo
publica federal e universidades federais marcaram avangos consideraveis da sua gestdo. O
Sinapir foi criado com o objetivo reduzir as desigualdades raciais nos planos estaduais e
municipais. O Plano Nacional de Desenvolvimento Sustentavel das Comunidades Tradicionais
de Origem Africana, o evento Povo Cigano e o Programa Brasil Quilombola fortaleceram agdes
para essas comunidades tradicionais.

As politicas implementadas na gestdo de Dilma visavam promover a inclusdo e o
desenvolvimento de comunidades negras marginalizadas, como os quilombolas, além de incluir
beneficios para trabalhadores domésticos, mulheres negras e jovens de escolas publicas.
Mesmo com tais continuidades, a extin¢do da Seppir marca um periodo de contencdo na agenda
da PPIR no segundo mandato da presidente Dilma.

O Quadro 4 sumariza as principais politicas, acdes, diretrizes, programas, etc. realizadas

durante a gestédo de Dilma.

Quadro 4: Principais Politicas, Diretrizes, Programas, etc. desenvolvidas na gestdo Dilma:
2011-2016

o Iniciativas e Politicas, I Instrumento
n Ano S Descricao
Diretrizes, Programas, etc. legal
Institui o Dia Nacional de Cria-se o dia Nacional de Zumbi e da Lei no
1 2011 Zumbi e da Consciéncia Consciéncia Negra. Comemorado,
2 12.519/2011
Negra anualmente, no dia 20 de novembro.
Dispde sobre o ingresso nas
Cotas Raciais nas universidades federais e nas Lei no
2 2012 Universidades Publicas instituicdes federais de ensino técnico
. p o . 12.711/2012
Federais de nivel médio e d& outras

providéncias.



Criacéo do Plano Nacional
de Desenvolvimento

Sustentavel dos Povos e Plano nacional de desenvolvimento Portaria
3 2013  Comunidades Tradicionais de povos tradicionais. 138/2012 da
de Matriz Africana — Em SEPPIR
Defesa da Ancestralidade
Africana
Estabelecimento da igualdade de
direitos trabalhistas entre os Emenda
34 2013 PEC das Domeésticas trabalhadores domésticos e os demais  constitucional n°
trabalhadores urbanos e rurais, em sua 72 de 2013
maioria, mulheres negras.
Estabeleceu o Estatuto da Juventude,
Estatuto da Juventude (EJ) e que ab,or.da 0s ghrel.tos dos jovens, 0s -
. . principios e diretrizes das politicas Lein
45 2013 o Sistema Nacional de ibli : X
Juventude (SINAJUVE) pu_b icas de juventude e o Sistema 12.852/2013
Nacional de Juventude (SINAJUVE).
Inclui diretrizes para jovens negros.
O SINAPIR é um sistema integrado
Regulamentacédo do Sistema com o propésito de descentralizar e Decreto n°
56 2013 Nacional de Promocdo da  implementar politicas publicas efetivas 8.136/2013
Igualdade Racial (SINAPIR). para combater o racismo e promover a '
igualdade racial em todo o pais.
111 Conferéncia Nacional de Convoca Realiza a 11l Conferéncia Decreto de 16 de
67 2013 Promocéo da Igualdade Nacional De Promog&o Da Igualdade :
. . abril de 2013
Racial (2013) Racial.
O programa visa facilitar a
permanéncia deAest_udantes em situacao Portaria n° 389,
Programa de Bolsa socioecondmica vulneravel, .
78 2013 N X L de 9 de maio de
Permanéncia especialmente indigenas e
. 2013/mec.
quilombolas, em seus cursos de
graduacdo.
Criagio do Dia Nacional de  C1a 0 Dia Necional de Tereza de
89 2014 Tereza de Benguela e da g . gra. Lei 12.987/2014
Comemorado no dia 25 de julho.
Mulher Negra
A Lei reserva 20% das vagas em
concursos publicos para negros na
Cotas para a populagdo negra administracdo publica federal, Lei no
910 2014 em concursos publicos autarquias, fundacg6es publicas,
. i ) 12.990/2014
federais empresas publicas e sociedades de
economia mista controladas pela
Unido.
Mesa Nacional de - Finalidade de fortalecer a interlocugdo  Portaria n.° 397,
Acompanhamento da Politica o x - .
101 2014 de Reaularizacio Fundidria entre os 6rgdos governamentaisea  de 24 de julho de
gufarizag sociedade civil. 2014/ INCRA
Quilombola
Institui o Conselho Nacional O CNPCT foi instituido com o Decreto n°
112 2016 dos Povos e Comunidades objetivo de promover o 8.750

Tradicionais desenvolvimento sustentavel desses 10/05/2016
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povos e comunidades, reconhecendo,
fortalecendo e garantindo seus direitos.

Fonte: elaboragdo propria com base nos instrumentos legais destacados.

Neste capitulo, apresentamos o0 processo de institucionalizagdo da PPIR no Brasil,
compreendendo o periodo de 2003 a 2016, marcado pela consolidacdo do processo de
redemocratizacdo no pais. Os quadros resumidos apresentam de forma sucinta os principais
programas, acdes e diretrizes implementadas em cada governo, destacando 0s programas
orcamentarios centrais para a execucdo das politicas propostas no periodo que pode ser
classificado como pré-desmonte.

A partir de 2015, observa-se uma transformacéo no cenario politico e econdmico brasileiro,
impactando diretamente na implementacdo de politicas voltadas para as areas sociais e dos
direitos humanos. Dentro desse novo contexto, a PPIR assim como a comunidade negra
enfrentam um impacto direto.

No préximo capitulo, exploraremos a transformacao da conjuntura politica e econémica,
situada em um contexto mais amplo de retrocesso democratico. Isso é fundamental para
compreender as ramificacdes para o PPIR e o0 cendrio em que se deu seu desmonte.
Adicionalmente, realizaremos uma anélise comparativa das mudancas na dindmica, concepcao,
conteudo e alocacdo de recursos na politica de igualdade racial anteriormente
institucionalizada, contrastando-as com as implementacGes ocorridas nos governos Temer e

Bolsonaro.



76

5. O DESMONTE DA POLITICA DE PROMOGCAO DA IGUALDADE RACIAL
(2016-2022)

O objetivo deste capitulo é apresentar uma analise comparativa das mudancas na dinamica,
concepcdo, contetdo e alocacdo de recursos na politica de igualdade racial previamente
institucionalizada, contrastando-as com as implementacGes ocorridas durante 0s governos
Temer e Bolsonaro. Nosso objetivo central é investigar se houve o que poderiamos chamar de
desmonte na PPIR durante esses periodos, ao mesmo tempo em que testamos a hipotese de que
esse desmonte no Brasil se deu por meio de trés estratégias distintas: desmonte por mudanca de
arena, ativo e por acao simbdlica, que se combinam em um processo "hibrido” de desmonte.
Além disso, consideramos que essas estratégias tiveram impactos substanciais na PPIR,
levando a cortes orgcamentarios e a reducdo tanto das politicas quanto dos instrumentos
disponiveis.

Portanto, o foco central desta analise esta na identificacdo das dimensGes de densidade e
intensidade do desmonte observado na PPIR ao longo dessas gestbes. Examinamos se houve
alteracfes no numero e na magnitude das mudancas nas configuraces dos instrumentos, bem
como nas capacidades administrativas e processuais.

O capitulo esté dividido em seis se¢des. Inicialmente, situamos a PPIR dentro do contexto
em que estava inserida e que acabou por desestrutura-la. Na segunda sec¢do analisamos as
mudangas institucionais nas principais organizac¢des, como a Seppir e a FCP. Em seguida,
exploramos como a politica de participacdo para a igualdade racial foi impactada. Na quarta
secdo, fornecemos uma série historica comparativa do orcamento, destinada a respaldar
iniciativas de promocéo da igualdade racial. Na quinta secdo, apresentamos 0s nimeros das
titulacBes de terras quilombolas. Por fim, discutimos na sexta se¢do os dados a luz do

framework proposto por Bauer et al (2012) e Bauer e Knill (2014).

Contexto de retrocesso democratico, neoliberalismo e neoconservadorismo: impactos na

questdo negra e na PPIR

O neoconservadorismo costurado no solo preparado pelo neoliberalismo gera uma
nova forma politica, uma modalidade especifica de governanca e cidadania, cuja
incompatibilidade com praéticas e instituicGes democraticas formais ndo gera uma
crise de legitimacado devido a desvalorizagdo neoliberal dessas préticas e instituicdes,

que o neoconservadorismo entdo consagra (BROWN, 2006, p.702, traducao livre).
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De acordo com o modelo tedrico de Bauer et al (2012) e Bauer e Knill (2014), fatores
externos e condigdes macroecondmicas desempenham um papel central no contexto de
desmonte. Elementos como a instabilidade financeira, a difusdo de ideologias como o
neoliberalismo e o neoconservadorismo, surgem como influéncias significativas capazes de
remodelar o comportamento dos atores nos sistemas nacionais. Essas dindmicas tém o potencial
de modificar tanto a estrutura institucional quanto a percepc¢do dos atores sobre as solugdes
viaveis, impactando diretamente a implementacdo da PPIR no cenério em questdo. Com base
nisso, esta secdo explora o contexto de implementacdo da PPIR no Brasil desde 2015, um
periodo destacado por mudancgas politicas e econdmicas significativas. Analisamos como a
erosao da democracia e a ascensao de politicas neoliberais e neoconservadoras tém impactado
a questdo negra e a propria PPIR.

A partir de 2015, o Brasil passou a respirar um ar antidemocratico e austero com a
derrubada da presidente Dilma Rousseff, num processo de impeachment bastante discutivel.
Isso porque embora tenha sido seguido o rito constitucional e formal adequado, do ponto de
vista substantivo ndo se constituira nenhum crime de responsabilidade que justificasse o
impeachment, sendo usado como justificativa as chamadas “pedaladas fiscais”, pratica contabil
amplamente utilizada pelos governos anteriores (MENICUCCI, 2024).

Esse cenario de impeachment que, imerso em uma crise de austeridade fiscal
protagonizada na gestdo de Temer, configurou-se num espaco de retrocesso democratico nas
instituicBes e na reducdo dos temas e politicas mais sensiveis, como os direitos humanos. Em
2019, com a ascensdo de Jair Bolsonaro a presidéncia do Brasil, 0 ambiente ficou cada vez mais
insalubre, dada a descontinuidade de politicas que foram construidas anteriormente. Além
disso, a entrada de Bolsonaro no governo rememorou as ideias propagadas por governos
autoritarios, como a antipolitica, a mudanca do discurso em torno da PPIR e certa retomada do
mito da democracia racial.

De forma ampla, argumentamos que o ambiente experimentado pelo desmonte da PPIR
parte de dois aspectos centrais, 0s quais possuem varios desdobramentos. O primeiro é 0 avango
de propostas e acles enquadradas nos marcos do neoliberalismo, incluindo as politicas de
austeridade fiscal com cortes do gasto publico, privatizagGes, contracdo de servicos publicos,
particularmente os sociais, privilegiamento dos interesses do mercado, levando a acentuacao

das desigualdades, particularmente as raciais. Ja 0 segundo, inclui o cenario de retrocesso
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democrético aliada ao neoconservadorismo, o0 neofascismo e a ascensdo da extrema direita
liderada por Bolsonaro, que além das pautas neoliberais, exacerbou uma pauta de “costumes”,
anti-direitos humanos, incentivo a violéncia, combate as manifestacdes democraticas,
caracterizacdo dos opositores como inimigos do governo e da patria. Nesse caminho,
contribuindo para o relevo ideolégico racista.

No cenario brasileiro, esses dois aspectos e seus desdobramentos estdo intimamente
relacionados. A orientacdo politica dos movimentos de extrema-direita no sentido de agendas
neoconservadoras aliadas a politicas de austeridade fiscal em oposicao aos direitos humanos
compde o cerne desse contexto.

Em seguida, direcionaremos nossa atencdo para esses elementos em duas subsecdes,

respectivamente.

Populagdo Negra no Contexto Neoliberal

Desde a implementagdo da Emenda Constitucional n°® 95/16, em 2016, ainda no governo
Temer que sucedeu a presidente deposta, a austeridade fiscal se tornou uma realidade no cenario
politico e econémico do Brasil. A EC 95/2016 que ficou popularmente conhecida como a PEC
do Teto de Gastos € uma emenda a constituicdo aprovada em 15 de dezembro de 2016 que
limita a agdo do Estado e cria um tecido sensivel, onde a expansdo da despesa é submetida a
uma pressdo constante pelo teto de gastos. Qualquer aumento nos gastos é sentido como uma
forca que pressiona o limite imposto, transformando as politicas sociais em meros objetos de
controle (MORETTI; MELO, 2019).

A austeridade fiscal se refere a um conjunto de medidas politicas que implicam em
severos cortes no orgamento publico e tem como resultado uma acentuacdo das desigualdades
sociais. Almeida (2020) aponta que essas medidas contribuem para a diminuicdo orcamentaria
do fomento as politicas de “direitos sociais”, tendo o seu saldo redirecionado para o setor
financeiro privado, por meio do pagamento de juros da divida publica. Essa politica é justificada
sob a visdo da "responsabilidade fiscal”, o que promove a privatizacdo e a precarizacdo das
areas trabalhista e econémica (ALMEIDA, 2020). De acordo com Dweck et al (2018), em um
ambiente de crise econdmica e aumento da divida publica, a austeridade passa a ser defendida

como uma medida necessaria, exigindo reformas estruturais na atuacdo do Estado brasileiro.
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No entanto, a austeridade € criticada por sua longa historia de insucessos, uma vez que € vista
CcOmo um programa gque promove a concentracdo de renda e riqueza (DWECK; OLIVEIRA,;
ROSSI, 2018, p.6). No mesmo sentido, Miguel (2021, p.13) corrobora que, no contexto
descrito, o capital financeiro, ao impor politicas de austeridade, estrangula as medidas de carater
redistributivo préprias do Estado social e impactam negativamente sobre a classe trabalhadora,
pensionistas e as camadas subalternizadas.

Portanto, no passo em que politicas fiscais estdo em alta, os discursos acerca do
empreendedorismo, meritocracia, fim do emprego presentes nos meios de comunicacao,
proporcionados pelo capital financeiro, séo os principais mecanismos utilizados para desmontar
os alicerces de um sistema histdrico de protecdo social (ALMEIDA, 2020). Esses discursos que
disseminam a ideia de que "o Estado brasileiro ndo cabe no PIB" ou que "as demandas sociais
da democracia ndo cabem no orcamento”, robustecem o papel ideoldgico neoliberal que tem
influenciado o debate econémico (DWECK; OLIVEIRA; ROSSI, 2018). Isso tem sido
salvaguardado por repetidas afirmacdes de economistas e intelectuais ligados ao mercado
financeiro, muitas vezes alicer¢cados em abordagens econémicas que sdo consideradas frageis
tedrica e empiricamente (DWECK; OLIVEIRA; ROSSI, 2018, p. 7).

Mario Theodoro aponta gque, além da Emenda Constitucional 96/2016, as alteragcdes no
cendrio trabalhista trazidas pelas leis 13.467 e 13.429 de 2017, durante a gestdo de Temer,
representaram a implementagdo de um novo sistema de emprego e acimulo de fun¢des, baseado
na flexibilizag&o da administragéo de mao de obra e na redugéo dos requisitos para contratacoes
temporarias. Ambas as legislacbes promoveram a expansdo do trabalho temporéario e
terceirizado, estendendo a sua duracdo e facilitando as condi¢cbes de realizacdo, além de
incentivar a terceirizacdo da forca de trabalho (THEODORO, 2022, p.163).

Essa é a légica o neoliberalismo, assinalado por Wendy Brown (2021). Um pacote de
diretrizes econdmicas que objetivam a concentracdo de riquezas, a partir da diminuicdo de
tributos e taxas, aumento da privatizacdo de servicos, destruicdo das relacGes e direitos
trabalhistas, e principalmente da desintegracdo do Estado de bem-estar social. Miguel (2021)
interpreta que, para pensadoras como ela, o neoliberalismo ndo é limitado a ser apenas uma
politica econbmica ou uma normatizacdo das interacdes entre o Estado e o mercado. Ele
representa uma abordagem abrangente que almeja regulamentar todas as dimensdes das

relacbes humanas, difundindo uma l6gica especifica (MIGUEL, 2021, p.10). O modelo politico
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neoliberal passa a substituir a promoc¢éo de uma sociedade mais justa, equitativa e democratica,
tornando o neoliberalismo mais rigido e amplificado ideologicamente (BROWN, 2021).

E nesse sentido que a EC 95/2016 materializou os objetivos advindos do discurso das
politicas de austeridade e da ideologia neoliberal ao institucionalizar uma nova regra
responsavel pela nova regularizacdo fiscal do pais, fixando um teto para as despesas essenciais,
como saude e educacéo, por exemplo. De acordo com DWECK et al (2018) a EC/95 concebe
um plano de Estado minimo no Brasil que é incompativel com a preservagdo dos direitos e
garantias sociais estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988. O projeto se demonstrou
preocupante no cendrio brasileiro, haja visto que o investimento publico em areas sociais €
fundamental na tentativa de reduzir a critica desigualdade social do pais em comparagdo com
outras nacoes (DWECK et al 2018, p. 8). A EC 95, portanto, constituiu um passo ao “abismo
social” no Brasil, onde a os cortes direcionados as politicas sociais tém contribuido para
retrocessos em varias esferas, interrompendo garantias recentes e obstaculizando avangos
substanciais essenciais (DWECK et al 2018, p. 8).

Esses retrocessos se acomodam nas areas mais sensiveis da sociedade. As politicas
fiscais restritivas tm 0s corpos negros e subalternizados como principais alvos. Nos cenarios
de crise, 0 racismo €é visto como um componente racional, da qual uma forma de "normalidade”
é apresentada como uma possivel solucdo para a integracdo da sociedade da qual os conflitos
passam a ser cada vez mais intensos (ALMEIDA, 2020). Seria, portanto, “o devir negro do
mundo”, como cunhou Mbembe (2014), da qual a vida negra ja hostilizada, torna-se um padréo
de vida universal para a humanidade subalterna e precaria, presenciada em todo o globo. Ou
como reforcou Angela Davis, que ao longo da histdria, pessoas negras e de minorias étnicas
foram submetidas a um processo continuo de desumanizacéo, resultando em uma percepcao de
que a categoria de 'ser humano' ndo as incluia, uma vez que sua definicdo abstrata estava
intrinsecamente ligada a cor branca e ao género masculino (DAVIS, 2016).

Nesse trajeto, 0 neoliberalismo constitui um processo que submerge a radicalizacdo de
um projeto de eliminacdo de garantias e conquistas para 0 povo negro, uma vez que 0 avango
neoliberal cria o “devir negro do mundo”. Na conjuntura de crise e diversificacdo do
neoliberalismo, propde-se novas roupagens e condi¢des para a populagdo negra. Portanto, a
profundidade do racismo é dada com a desintegracdo da populagdo negra ao mercado, tanto na

posicao trabalhadora, quanto consumidora, fazendo com que essa comunidade seja ainda mais
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vitimada por fome, epidemias ou ainda pela exclusdo fisica gerada de forma direta ou indireta
pelo Estado (ALMEIDA, 2020).

Recentemente, Mario Theodoro (2022) chamou a atencdo para esse debate em seu livro
a “Sociedade Desigual: Racismo e branquitude na formagao do Brasil”. Nesse trabalho, a
elaboracdo conceitual de sociedade desigual foi desenvolvida através da nogdo de uma
sociedade marcada por disparidades extremas e duradouras, ultrapassando os limites legais.
Sugere-se uma desigualdade que nédo se restringe apenas aos aspectos econdémicos e sociais,
mas manifestada na desigualdade de acesso aos servigos publicos, a seguranca e a justica
(THEODORO, 2022, p.17).

Para expandir a compreensdo da Sociedade Desigual, Theodoro apresenta 4 aspectos
das sociedades desiguais que demonstram como o racismo se torna um fator determinante nas
condicBes de vida das pessoas. No primeiro, acentua a persisténcia do grupo racialmente
discriminado no amago das desigualdades extremas, sem que o Estado adote medidas efetivas
para enfrentd-las. O segunda aborda a existéncia de assimetrias significativas em areas
importantes da vida social, como educagdo, salde, moradia e trabalho, onde cada uma delas
torna as desigualdades mais estridentes. O terceiro aspecto refere-se a estabilidade social
imposta por meios repressivos e juridicos, que visam manter o cenario de desigualdade. O
altimo, abarca a implementacdo de estratégias que contribuem para o enfraguecimento dos
movimentos sociais, através de acGes que preservam o status quo, desestimulando a busca por
igualdade por parte de individuos e grupos, e criminalizando as reivindica¢des dos movimentos
de defesa dos direitos (Theodoro, 2022). Por fim, reforca a ideia de que a desumanizacao das
pessoas, ao serem tratadas como objetos de exploracéo, resulta na privacédo de sua humanidade,
afetadas pela auséncia de compaixdo, consideracdo pelo outro e empatia, elementos que se
integraram ao modus operandi da sociedade.

Nesse contexto, complementa-se a perspectiva de Theodoro (2022) com 0s argumentos
apresentados de Almeida (2020) e as proposicdes de Dweck (2018, p. 54), os quais sintetizam
a ameaca da austeridade a reducdo das desigualdades raciais através de quatro fatores. O
primeiro, provocando um aumento brusco do desemprego, junto da subutilizagdo da forca de
trabalho e da precarizacdo, tornando a populacdo negra cada vez mais vulneravel; o segundo
fator sdo os cortes de gastos sociais que afetam diretamente o tecido mais pobre da populagéo,

sendo os mais dependentes do Estado e do acesso as politicas sociais, portanto a comunidade
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negra representante dessa camada e dependente do Estado para adquirir direitos; e, o terceiro
fator, que foi a perda de instrumentos especificas até entdo instituidas para o combate ao
racismo, como a extingao da Seppir em 2015, o sucateamento da agenda, e a reducao dos demais

instrumentos de combate ao racismo.

Neoconservadorismo, crise da democracia e a ascensao da extrema direita

O ambiente marcado pela implementacdo de politicas de austeridade fiscal no Brasil,
no bojo do neoliberalismo, desenvolve-se com o que pode ser chamado de crise da democracia
ou retrocesso democratico e a ascensdo da extrema direita neoconservadora. Entre outros
termos analogos, busca-se discutir a erosdo gradual dos instrumentos democraticas, aliada a
agendas neoconservadoras e neoliberais (BAUER; BECKER, 2020; BROWN, 2006;
CASTELLS, 2018; LEVITSKY; ZIBLATT, 2018; RUNCIMAN, 2018). Esses fendmenos
estdo intimamente relacionados & ascensdo de lideres de extrema-direita e do fortalecimento do
autoritarismo, como o caso da eleicdo de Trump para a presidéncia dos Estados Unidos, a
permanéncia de Orban na Hungria, a presidéncia de Fujimori no Peru e a chegada de Bolsonaro
ao Palacio do Planalto em 2019. Esse movimento ilustra uma tendéncia global de retrocesso
democrético e ascensdo do neoconservadorismo.

A crise da democracia inclui & presenca de extremistas autoritarios em cargos
governamentais, fomentando o esgotamento do debate publico; o aumento de discursos
fundamentalistas ou xeno6fobos; o ressurgimento de posturas declaradamente antipoliticas; o
esquivo fendomeno do “populismo”; a ingovernabilidade com a redugdo da responsabilidade dos
governantes perante os governados e a antipolitica (MIGUEL, 2021).

De acordo com Miguel (2021) a postura antipolitica, por sua vez, representa a negacao
da politica tradicional e das instituicbes democraticas, em favor de solugdes autoritarias. 1sso
significa que as regras que controlam a gestdo do poder, como a separacdo de poderes e a lei,
sdo vistas como barreiras para 0s novos governantes que querem mudar as coisas de forma
autoritaria. A antipolitica quer impor ideias ja estabelecidas, enfraquecendo o didlogo entre
diferentes pontos de vista e o respeito pela diversidade, elementos importantes para a salde da
democracia. Enquanto isso, o Estado continua sendo usado para beneficiar principalmente os

mais ricos (MIGUEL, 2021, p. 14).
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A ingovernabilidade e a antipolitica denotam caracteristicas centrais na crise
democratica, sendo instrumentos que foram amplamente utilizadas na gestdo de Bolsonaro.
Avritzer (2021) corrobora com a ideia de que Bolsonaro ndo assume a presidéncia apenas como
um lider politico convencional, mas como o condutor de um movimento que busca a
desestruturacdo de politicas e politicos. Esse autor argumenta que Bolsonaro segue uma
tendéncia ja observada em lideres politicos com inclinagGes liberais, como Janio Quadros e
Fernando Collor. No entanto, o que distingue Bolsonaro dos demais é a sua ingovernabilidade,
uma caracteristica marcante na sua gestdo. Para ele, as estratégias antipoliticas utilizadas por
Bolsonaro foram de trés tipos: Primeiro uma agdo de desmontar as estruturas existentes do
Estado brasileiro nas areas de educacao, meio ambiente e direitos humanos, sob a ideia de que
essas estruturas incentivavam uma politica progressista de esquerda; Segundo que, durante a
pandemia, a politica publica de saude foi desmantelada, impedindo gque sua eficacia pudesse
reabilitar a politica e o centro politico, e Terceiro, a gestdo intimidando os demais poderes,
evitando que decisdes legislativas ou judiciais interrompessem a antipolitica quando esta
buscava colocar limites & politica de destruicdo, caracterizou-se como uma estratégia
antipolitica (AVRITZER, 2021, p. 14).

Além da ingovernabilidade e a antipolitica, a crise democratica esta intrinsecamente
associada a crise global da economia capitalista, ao fortalecimento da logica neoliberal e as
transformacgdes nos padrdes de comunicacdo decorrentes das novas tecnologias (MIGUEL,
2021). Para Miguel (2021) a estreita ligacdo entre a crise democratica e a ascensdo do
neoliberalismo se da uma vez que, nesse ambiente, 0s governos frequentemente implementam
aces em prol de investidores, em detrimento dos cidaddos comuns, que rotineiramente se
tornam vitimas das politicas de austeridade. Essas medidas sdo amparadas por argumentos
rituais, dado que o sistema funciona sem qualquer camuflagem, contribuindo para minar a
legitimidade das instituicbes democraticas. Em periodos de expansdo democrética, observa-se
que grupos historicamente marginalizados se encontram empoderados para demandar politicas
que fomentem a igualdade, impactando a limitacdo da influéncia da logica capitalista
(MIGUEL, 2021).

Como mencionamos no capitulo anterior, a partir de 2001, com a ascensdo de Lula a
presidéncia da Republica, grupos historicamente marginalizados, como a populacdo negra,

dentro dos espacos de participacdo, pressionaram pela implementacao de politicas voltadas para
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0 desenvolvimento de suas comunidades. Essas iniciativas incluiram o acesso a educagdo
superior, a garantia de direitos a terra, a promocdo de oportunidades de trabalho digno e
politicas afirmativas, entre outras medidas. Almeida (2019) destaca que, em um ambiente
caracterizado pela ampla participacao nas decisdes politicas e pelo exercicio pleno da cidadania,
garantindo direitos individuais, sociais e econdmicos, esses aspectos apresentam-se como
elementos fundamentais para fortalecer a coesdo social no contexto da reproducéo capitalista.
Isto €, a democracia e 0 exercicio da cidadania possuem um papel central ao manter a
estabilidade do sistema, capacitando o Estado e institui¢cbes correlatas a gerenciar os conflitos
inerentes a sociabilidade capitalista.

No entanto, em periodos de retrocesso democratico, ocorre 0 oposto, as regras que
anteriormente promoviam algum tipo de igualdade se tornam progressivamente menos eficazes
(MIGUEL, 2021). Nos momentos caracterizados pela incapacidade de manter sob controle as
contradicOes inerentes ao capitalismo, o que se torna prioritario é a preservacao das estruturas
sociais (ALMEIDA, 2019). Seja de forma esporadica, quando governos, mesmo de orientacéo
progressista ou de esquerda, recorrem ao uso da forga, ocupacGes de territério, invasdes
domiciliares, prisGes arbitrarias ou remogdes ilegais; ou sistematica, quando um governo abdica
dos instrumentos democraticas e adota a violéncia estatal como abordagem padréo para a
manutencdo da ordem (ALMEIDA, 2019). A fala de Paulo Pinheiro, ao ser entrevistado por
Alvarez et al. (2021) se direciona nesse sentido. De acordo com ele, mesmo com a escalada
virtuosa que o governo federal obteve no &mbito das politicas de igualdade racial, o racismo, a
violéncia estatal e a desigualdade, simultaneamente, sdo “arcos de abobada” que fundamentam
0 “autoritarismo socialmente implantado” que se manifesta em diversas formas, como o
machismo, o anti-feminismo, a homofobia e a violéncia sexual contra crian¢cas(ALVAREZ et
al., 2021) .

Almeida (2018), a partir da leitura de Christian Laval e Pierre Dardot (2015), aponta
que o neoliberalismo demanda um processo de desdemocratizacdo, que se manifesta na
crescente limitacdo da capacidade de tomar decisGes econdmicas de maneira democratica ou
majoritaria. A desdemocratizacdo, portanto, torna-se fundamental para viabilizar a
implementacéo de politicas de austeridade e a diminui¢do dos direitos sociais. E dentro desse
ambiente neoliberal, ascende-se o neoconservadorismo, responsavel por disseminar discursos

que legitimam a adocao de politicas que visam a eliminacdo e a deterioracdo das condigdes de
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vida, algo que o discurso neoliberal classico, que se baseia no universalismo e no
multiculturalismo, ndo consegue incorporar em sua ideologia.

Portanto, ao elucidar as origens do conservadorismo, Almeida (2018) aponta que
autores como Edmund Burke, Joseph de Maistre e Louis de Bonald, que possuem tendéncias
neoconservadoras, compartilham a defesa de valores e institui¢Oes tradicionais, em oposicao as
influéncias das revolucdes liberais, como a americana e francesa (ALMEIDA, 2018). De acordo
com Almeida (2018), a ideia central desses pensadores € a preservacdo dos valores e
instituicGes, como a monarquia e a religido crista, que eram fundamentais para a civilizagado
ocidental e que durante o seculo XIX se op6s as ameagas pelas demandas por democracia. Com
esse sentido, 0 neoconservadorismo contemporaneo surge como reagdo ao Estado de bem-estar
social, a contracultura e a nova esquerda, atribuindo a crise econdmica do final dos anos 1960,
por exemplo, principalmente a uma crise moral. Esta crise é percebida como decorrente do
abandono dos valores tradicionais em prol de um igualitarismo artificialmente criado pelo
intervencionismo estatal.

Para operacionalizar o conceito de neoconservadorismo no contexto latino latino-
americano, Biroli, Vaggione e Machado (2021) consideram 5 elementos de anélise.
Primeiramente, o conservadorismo lanca luz sobre aliancas e afinidades em diversos setores,
incluindo a cooperacdo entre grupos evangélicos e catolicos, bem como entre organizacbes
empresariais, proprietarios de terras e militares. No Brasil, por exemplo, o cenario politico
recente evidenciou uma alianga entre atores de extrema direita, ultraliberais e militares. Em
segundo lugar, destaca-se a juridificacdo acentuada da moralidade, na qual atores
neoconservadores adotam preocupagdes proprias, especialmente em relacdo aos direitos
humanos, como estratégia para enfrentar os movimentos sociais da sociedade civil. Isso resulta
na redefinicdo dos sentidos e limites dos direitos, em vez de simplesmente rejeita-los. Além
disso, 0 neoconservadorismo opera em contextos democraticos, ou seja, emerge quando novos
atores coletivos passam a desempenhar papéis na esfera pablica, a medida que o pluralismo
partidario e a liberdade de expressdo e debate retornam apo6s longos periodos de regimes
ditatoriais. O quarto elemento de analise é que, o conservadorismo demonstra ser um fendémeno
transnacional, o que possibilita a continuidade das campanhas e dos argumentos que circulam

na regido. Dessa forma, o neoconservadorismo articula sua agenda, estratégias e discurso por
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meio de campanhas e reunides internacionais. Por fim, os autores também destacam a estreita
relagdo entre o neoconservadorismo e o neoliberalismo, ja discutido nas outras linhas.

Os neoconservadores acreditam que romper com os alicerces como racgas, géneros e
classes, que faziam unida a manutencéo da sociedade fez desaparecer as disparidades naturais
entre as pessoas (ALMEIDA, 2018, 2020). Ou seja, apagar essas diferencas em favor de uma
utdpica “sociedade sem racas”, por exemplo, contribuiria para uma erosao cultural. O aumento
da influéncia de grupos como a comunidade negra é interpretado como resultado da
permissividade e dos programas sociais promovidos pelo Estado. Portanto, 0s
neoconservadores visam restabelecer a autoridade da lei, restaurar a ordem e ter um Estado
minimo que ndo limite a liberdade individual e o livre mercado, perpetuando hierarquias raciais.

Nesse caminho, o neoconservadorismo e o neoliberalismo convergem, gerando uma
nova configuracdo politica que redefine os conceitos de governanca e cidadania (ALMEIDA,
2018). Essa abordagem demonstra notavel resiliéncia em relacdo as preocupacdes de
legitimidade, em grande parte devido a desvalorizacdo das praticas e instituicbes consideradas
sagradas pelo neoconservadorismo como enfatizado por Brown (2006) que, ao analisar o
contexto norte-americano, aponta que a racionalidade neoliberal adubou o solo para engajar e
tornar legitimas as forcas antidemocraticas na segunda década do século XXI. A autora
argumenta que, o neoliberalismo interfere em tudo, desestabilizando a democracia, a promocao
da igualdade, as leis, a politica e a forma como as pessoas pensam. Para entender esse contexto
é importante olhar ndo apenas para a economia e 0 racismo, por exemplo, mas explorar como
as ideias neoliberais moldaram a cultura politica. Quer dizer, para Brown, analisar o surgimento
de movimentos autoritarios e racistas brancos apontam que eles tém raizes na frustracdo
econdmica e no ressentimento racial, produto de dificuldades financeiras e mudangas causadas
pela corrente neoliberal que afetou a democracia e a igualdade. Com isso, o sofrimento das
classes trabalhadoras brancas se conecta a essas mudancas. Esses ataques alimentam o desejo
de recuperar a ideia do "Ocidente". Eles se misturam também a um sentimento de descrenca,
resultando na perda da confianca na verdade e nos valores fundamentais.

No cenério de recrudescimento do neoconservadorismo apenas atores aptos para
articular um discurso de violéncia contra minorias e intolerancia séo capazes de justificar o
estagio atual do capitalismo, frequentemente invocando o direito e contando com o apoio das

instituicGes de repressdo estatal (ALMEIDA, 2018). A gestdo de Bolsonaro se destacou pela
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adocdo de uma ideologia extremista de direita, caracterizada como um novo conservadorismo.
O voto que elegeu Jair Bolsonaro foi dado predominantemente por homens brancos de classe
média com educacdo superior completa, 0s quais expressaram sentimentos de oOdio e
ressentimento (SOLANO, 2018). De acordo com Solano (2018) esse voto também refletiu uma
sensacdo de frustracdo, cansaco e desabafo contra a politica, representando a ideia de
politizacdo da antipolitica que Bolsonaro habilmente aproveitou, transformando a insatisfacdo
e 0 mal-estar em capital politico. Nesses aspectos, podemos associar que a elei¢do de Bolsonaro
no Brasil teve um efeito semelhante a elei¢cdo de Trump nos Estados Unidos, mobilizando nédo
apenas o ressentimento de classe, mas tambem o rancor branco, especialmente o rancor branco
masculino, em resposta a perda de posi¢do social, econémica, cultural e politica como apontou
Brown (2021) ao analisar o contexto americano.

A ascensao de Bolsonaro também é representada pelo surgimento de uma extrema-
direita branca raivosa, bem como da disseminacdo deste 0dio durante a campanha eleitoral e a
sua gestao politica. A realidade é que a ascensdo desses lideres ao poder, conquistado e mantido
por meio de um discurso de odio, inclui uma pauta especifica na agenda da extrema direita que
consiste em desvalorizar simbolicamente grupos historicamente discriminados (SPONHOLZ,
2020).

Sponholz (2020) aponta que o discurso de 6dio configura acdes discursivas que
menospreza simbolicamente grupos que foram historicamente oprimidos ou sistematicamente
discriminados na esfera publica. Também, fazem parte da agenda da extrema direita,
juntamente com outras pautas, como anticomunismo, antipluralismo, autoritarismo,
mentalidade da lei e ordem, crenca no colapso social, revisao historica e hostilidade contra a
democracia (SPONHOLZ, 2020, p. 234).

Durante a gestdo de Bolsonaro, ao examinarmos o conteudo e o tom dos discursos
proferidos por membros de sua administracdo, como o ex-presidente Hamilton Mourdo,
Roberto Alvim e Sérgio Camargo, que desempenharam papéis relacionados a tematica da PPIR,
percebemos que esses discursos envolvem a negacédo do racismo, a perpetuacdo do mito da
democracia racial, alusdes a ideias associadas a supremacia branca nazista e um padrdo de
desvio de foco da tematica da igualdade racial.

O discurso ex-presidente Jair Bolsonaro em 20 de novembro de 2020, durante o Dia da

Consciéncia Negra no Brasil foi marcado pelo assassinato de Jodo Alberto Silveira Freitas, um
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homem negro, por segurangas do supermercado Carrefour, no dia anterior. Bolsonaro enfatizou
a diversidade do povo brasileiro, destacando a miscigenacéo de brancos, negros, pardos e indios
como uma caracteristica rica e enaltecedora dos valores nacionais. Naquele discurso, o ex-
presidente argumentou que as questdes raciais ndo sao tdo complexas quanto as questdes de
corrupcdo moral, politica e econémica, colocando-as em segundo plano. Além disso, ele
naturalizou o problema da violéncia racial ao afirmar que todos os brasileiros sofrem com a
violéncia, ndo apenas as pessoas negras. Bolsonaro utilizou a estratégia da hipérbole ao se
descrever como "daltdnico”, afirmando que todos tém a mesma cor e, portanto, devem ser
tratados da mesma forma, negando assim a existéncia do racismo no Brasil e refor¢cando o mito
da democracia racial.

Jair Bolsonaro, ja difundia ideias semelhantes antes mesmo de se tornar presidente da
republica:

04/2017: “Aqui apenas sdo as reservas indigenas no Brasil. Onde tem uma reserva
indigena, tem uma riqueza embaixo dela. Temos que mudar isso dai. Mas nds ndo
temos, hoje em dia, mais autonomia para mudar isso dai. Entregou- se tanto a nossa
nacao que chegamos a esse ponto, mas da pra mudar nosso pais. 1sso aqui é so reserva
indigena, ta faltando quilombolas, que é outra brincadeira. Eu fui em um quilombola
em El Dourado Paulista. Olha, o afrodescendente mais leve Ia pesava sete arrobas.
N&o fazem nada! Eu acho que nem para procriador eles servem mais. Mais de um
bilhdo de reais por ano gastado com eles. Recebem cesta basica e mais material em
implementos agricolas. Vocé vai em El Dourado Paulista, vocé compra arame
farpado, vocé compra enxada, pa, picareta por metade do pre¢o vendido em outra
cidade vizinha. Por que? Porque eles revendem tudo baratinho 1. Ndo querem nada
com nada.”

02/01/2019: “Mais de 15% do territorio nacional ¢ demarcado como terra indigena e
quilombolas. Menos de um milhao de pessoas vivem nestes lugares isolados do Brasil
de verdade, exploradas e manipuladas por ONGs. Vamos juntos integrar estes
cidad&os e valorizar a todos os brasileiros.”®

07/05/2019: "Essa coisa do racismo, no Brasil, é coisa rara. O tempo todo jogar negro
contra branco, homo contra hétero, desculpa a linguagem, mas j& encheu o saco esse
assunto"®

24/01/2020: “O indio mudou, ta evol... Cada vez mais, o indio ¢ um ser humano igual

a nos. Entdo, vamos fazer com que o indio se integre a sociedade e seja realmente
dono da sua terra indigena, isso € o que a gente quer aqui”’

Essas ideias destacam uma visdo critica negativa em relagdo a comunidades indigenas

e quilombolas. Ao questionar a produtividade e o0s gastos associados a essas populacdes, propde

“Fonte: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=750302384&clen=1408949

5 Fonte: https://twitter.com/jairbolsonaro/status/1080468589298229253

SFonte:  https://www.em.com.br/app/noticia/internacional/2019/05/08/interna_internacional,1052188/bolsonaro-
afirma-que-racismo-e-algo-raro-no-brasil.shtml

7 Fonte: https://gl.globo.com/politica/noticia/2020/01/24/cada-vez-mais-o-indio-e-um-ser-humano-igual-a-nos-
diz-bolsonaro-em-transmissao-nas-redes-sociais.ghtml
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a integragdo. Além disso, minimiza a questdo do racismo no Brasil, afirmando que o tema esta
saturado e destacando a suposta evolugdo dos indigenas como justificativa para a integracéo a
sociedade. Esses discursos, evidenciam uma postura que descaracteriza a importancia de
politicas de promocao igualdade racial, reforca estere6tipos racistas, além de corroborar com a
restri¢cdo de direitos.

Durante uma entrevista a CNN Brasil em 20 de novembro de 2020, o vice-presidente
da Republica, Mourdo, abordou a questdo do racismo em meio ao contexto do assassinato de
Jodo Alberto Silveira Freitas. No decorrer da entrevista, Mourdo adotou uma postura de
negacao do racismo, utilizando varias estratégias retoricas.

Inicialmente, Mourdo minimizou a gravidade do assassinato de Jodo Alberto Freitas ao
repetir a expressdo “lamentavel”. Em seguida, ele negou categoricamente a existéncia de
racismo no Brasil, chegando a comparar a situacdo com sua prépria experiéncia nos Estados
Unidos. Contudo, essa comparacdo desconsiderou as particularidades sociais e historicas de
cada pais. Além disso, Mourao desviou o foco da discussdo sobre racismo para a desigualdade
social, embora tenha reconhecido a correlacdo entre cor da pele e pobreza. Essa mudanca de
direcdo em seu discurso sugere uma contradicdo em suas afirmacdes.

Apesar de reconhecer a desigualdade social, Mourdo evitou discutir como 0 racismo
pode contribuir para esse problema. Essas estratégias retdricas revelam uma tentativa por parte
de Mourdo de manter a imagem de um Brasil multicultural, sem enfrentar diretamente as
questdes sistémicas que afetam as minorias raciais.

Ja o discurso de Roberto Alvim (Secretério Especial de Cultura de Bolsonaro), realizado
durante a divulgacdo do Prémio Nacional de Artes em janeiro de 2020, gerou grande
controvérsia e polémica. Nele, Alvim destaca a importancia da cultura para a saude do povo e
da nacdo, ressaltando valores fundamentais como patria, familia e coragem do povo, além da
ligagdo com Deus. Ele enfatizou a necessidade de uma cultura dindmica, enraizada em mitos
fundantes e capaz de representar simbolicamente os anseios da populacéo brasileira. O discurso
foi amplamente repudiado devido a semelhancas com discursos de Joseph Goebbels, ministro
da propaganda nazista durante o regime de Adolf Hitler. As semelhancas incluiam o cenario, a
trilha sonora e 0 uso de uma expressao especifica em aleméo (“arte heroica™). Essa associacao

levou a demissé@o de Alvim do cargo de Secretario Especial da Cultura.
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Sérgio Camargo, jornalista e filiado ao Partido Liberal (PL), foi indicado por Roberto
Alvim para assumir a Fundagdo Cultural Palmares entre 2019 e 2022. No Dia da Consciéncia
Negra, em 20 de novembro de 2021, Camargo fez uma série de posts no Twitter
descredibilizando essa data reflexiva. Utilizando adjetivos como "Culto ao Ressentimento
Passado” e "Vitimizagdo do Negro", ele criticou a abordagem da esquerda em relacéo ao Dia
da Consciéncia Negra. Sérgio também sugeriu alternativas para substituir o termo "Dia da
Consciéncia Negra" e argumentou que a data contribui para a divisdo racial no Brasil. Apesar
de afirmar que "consciéncia ndo tem cor", suas afirmacdes anteriores contradizem essa ideia de

igualdade:

27/08/2019: “A escravidao foi terrivel, mas benéfica para os descendentes. Negros do
Brasil vivem melhor que os negros de Africa.”

15/09/2019: “O Brasil tem racismo nutella. Racismo real existe nos EUA. A negrada
daqui reclama porque é imbecil e desinformada pela esquerda.”

01/10/2019: “Os negros trouxeram algumas desgragcas ao mundo: funk carioca e
macumba. Mas tmb coisas maravilhosas: blues, jazz e Jessye Norman”.

22/10/2019: “Merece estatua, medalha e retrato em cédula o primeiro branco que
meter um preto militante na cadeia por crime de racismo!”.

21/11/2019: “A esquerda, ndo o racismo, ¢ hoje a maior ameaga aos negros - ela esta
formando uma multiddo de pretos racistas e vingativos”.

16/06/2020: “A Fundacdo Cultural Palmares ndo pertence ao movimento negro,
conjunto de escravos ideoldgicos da esquerda, infima minoria dos negros brasileiros.
A Fundacdo pertence ao povo brasileiro, de todos tons de pele, sem qualquer
distingdo”.

06/01/2021: “Nao sou um afro-brasileiro! Nenhum cidad&o preto nascido no Brasil é!
A esquerda tenta nos prender ao passado e usa o prefixo "afro" para fomentar o rancor
e dividir o povo. Pretos sdo 100% brasileiros e ajudardo a fazer do Brasil um pais
melhor, livre da esquerda escravocrata”.

21/11/2021: “Ha somente trés tipos de preto que interessam a esquerda: o bandido, o
militante e o vitimista. Pretos que estudam e vencem pelo mérito séo inconvenientes.
Contrariam a narrativa”

Compreende-se, portanto, o contexto em que ocorre o desmonte da PPIR no Brasil.
Durante a gestdo de Michel Temer e Bolsonaro, aimplementacéo de politicas neoliberais, como
austeridade fiscal e privatizagOes, exacerbou desigualdades, especialmente as raciais. Essas
politicas, aliadas ao ressurgimento do neoconservadorismo e a ascensao da extrema direita com

Jair Bolsonaro, transformaram profundamente o panorama politico do pais, afetando
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diretamente a democracia e as questdes raciais, configurando o cenério para o desmonte da
PPIR.

Relembramos os argumentos de Bauer et al (2012) e Bauer e Knill (2014), que destacam
a relevancia de fatores externos e condi¢cdes macroecondmicas que influenciam a atuacdo dos
atores dentro dos sistemas nacionais. Nesse caminho a difusdo de ideias neoliberais para a
reforma do setor publico, juntamente com questdes politicas emergentes, como a agenda
neoconservadora e 0s retrocessos politicos, sdo essenciais para compreender as alteracfes nas
configurages institucionais. Especificamente, observa-se que choque exégenos — sejam eles
econémicos, naturais ou politicos — alteraram drasticamente a relacdo custo/beneficio,
favorecendo o desmonte de politicas.

Neste sentido, no contexto brasileiro, sob as administracbes de Temer e Bolsonaro, a
adocdo de politicas neoliberais ndo apenas agravou as desigualdades sociais e raciais, mas
também redefiniu as estruturas institucionais em um momento de crise percebida, exacerbada
pela ascensdo da extrema direita.

O contexto nacional de reconfiguracdo politica e econdmica, onde politicas liberais,
algumas até mais radicais do que o receituario neoliberal internacional, foram associadas ao
conservadorismo, seguindo uma tendéncia também observada internacionalmente. E relevante
destacar as medidas mencionadas como ajuste fiscal com restricdo dos gastos publicos, teto de
gastos, privatizacdes de empresas publicas, reforco do mercado para producdo do bem-estar,
reforma trabalhista, reforma da previdéncia, entre outras. Essas politicas liberais adotadas no
pais contribuiram para a dindmica do desmonte da PPIR, mostrando a interacdo entre mudancas
politicas internas e respostas a pressdes externas, além das alteracbes nas condicOes
macroecondémicas.

Para além das politicas de cunho liberal, a reconfiguracdo ideoldgica dos governos pos
impeachment da presidente Dilma apontaram para uma mudancga na concepcdo da questdo
racial de forma reacionéria, retomando-se a nega¢do do racismo, além da desvalorizacdo dos
direitos humanos e abandono da agenda de igualdade racial.

Os efeitos desse cenario na politica de igualdade racial sdo apresentados na secdo

seguinte.
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Primeiras Mudancas na Seppir e na Fundacdo Palmares no Governo Bolsonaro:

mudancas de arenas e estruturas organizacionais

A transicdo da gestdo Dilma para o governo Temer, que teve inicio em abril de 2016, foi
marcada pela acentuacdo da crise politica, permeada pela controvérsia sobre golpe ou
impeachment, e também pelo retrocesso na agenda da PPIR e a agenda de direitos humanos.

O comego do mandato da gestdo Temer foi amplamente criticado pela falta de
representatividade e diversidade em sua administracdo. Inicialmente, isso foi simbolizado pela
predominancia de figuras masculinas e brancas, rompendo com a tendéncia observada nos
governos anteriores, como os de Lula | e Il e Dilma | e 1l, que nomearam mais de 14 ministras
ao longo de seus mandatos.®

A materialidade do retrocesso na agenda de igualdade racial pode ser identificada na
reforma ministerial realizada pelo entdo presidente interino Michel Temer, que resultou na
extincdo do Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos
Humanos, conforme estabelecido na Medida Provisoria n° 726, de 12 de maio de 2016. Essas
responsabilidades foram entéo transferidas para o Ministério da Justica e Cidadania, resultando
na perda do status ministerial pela pasta responsavel pela agenda pela igualdade racial, que
passou a ser conduzida como uma secretaria nacional.

Além dessa sinalizacdo, na gestao inicial de Temer, o Ministério da Cultura também tinha
sido inicialmente reduzido a uma secretaria incorporada ao Ministério da Educacgdo®. Logo
depois, essa decisao foi revertida por Michel Temer, que anunciou em 2016 a recriacdo do
Ministerio da Cultura, por meio da Medida Provisoria 728/16, e nomeou Marcelo Calero como
ministro.

O Ministério dos Direitos Humanos, que fazia parte do Ministério da Justica e Cidadania
como uma secretaria, foi recriado em 2017°. Nesse mesmo ano, a pasta foi reestruturada, com
a incorporacao da Seppir como um apéndice. Luislinda Valois assumiu o cargo de ministra dos
Direitos Humanos do Brasil por um ano, durante a gestdo de Michel Temer. Anos depois 0

ministério passou a ser guiado por Gustavo do Vale Rocha, homem branco.

8 Fonte: https://www.bbc.com/portuguese/brasil/2016/05/160512_polemica_temer_Igh

% Fonte: https://www.camara.leg.br/noticias/488840-medida-provisoria-recria-ministerio-da-cultura-como-pasta-
independente/

10 Fonte: https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2017/02/06/governo-temer-anuncia-a-criacao-do-
ministerio-dos-direitos-humanos
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Ja em 2019, durante o governo de Jair Bolsonaro, outra reestruturagdo ministerial resultou
na criacdo do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH),
incorporando a Secretaria de lgualdade Racial.

O decreto n® 10.174/2019 definiu que a nova secretaria abarcaria uma ampla gama de areas
de atuacdo, incluindo os direitos da mulher, da familia, da crianca e do adolescente, da
juventude, do idoso, da pessoa com deficiéncia, além dos direitos da populacdo negra e das
minorias étnicas e sociais. Assim, o Ministério passou a operar como um "guarda-chuva",
abrangendo diversas areas de atuacdo, com destaque para familiarizacdo da politica.

Sob a lideranga da ministra Damares Alves, o Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos (MMFDH) adotou uma abordagem renovada, destacando a importancia da
familia em sua agenda. Esta mudanca de perspectiva fortaleceu uma abordagem privatista e
familista, que, conforme apontado por Quintela (2023), revelou-se prejudicial para a causa dos
direitos humanos. A evolucdo dos direitos humanos € um tema complexo, frequentemente
debatido em uma linguagem politica compartilhada, porém também contestada. Nesse sentido,
0s grupos conservadores tém reinterpretado esses direitos, associando-0s a conceitos de familia
e direitos naturais, como discutido por Teixeira e Barbosa (2022).

Segundo Moschkovich (2023), essa transformacdo foi ilustrada pela abordagem adotada
por Damares, que estabeleceu uma conex&o entre os direitos humanos e a instituicdo familiar,
destacando o Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH) como uma
conquista do governo Bolsonaro, com foco na protecdo da vida desde a concepcdo, em
consonancia com as promessas de campanha do presidente. Essa estratégia evidenciou agendas
contrarias aos estudos de género e construiu um vocabulario politico que desafiou a
interpretacdo tradicional dos direitos humanos, onde politicas relacionadas a infancia, as
mulheres e as familias ganharam destaque na disputa pela compreensao publica das politicas
consolidadas ao longo da historia dos direitos humanos (MOSCHKOVICH, 2023).

Nesse caminho, essa mudanca na abordagem dos Direitos Humanos, que antes estava
focada na familia com uma énfase significativa nessa categoria, contribuiu para a invisibilidade
de outras areas que foram subordinadas ao Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos (MMFDH), como a agenda de igualdade racial.

Outra mudanca aparente ocorreu com a nomeacdo de Sandra Terena, uma mulher indigena,
para liderar a Secretaria de Igualdade Racial. Esse movimento representou uma reorientacéo,
visto que 0s ocupantes anteriores desse cargo eram pessoas negras. No entanto, em 2020,
Terena foi exonerada do cargo devido a prisao de seu conjuge, Oswaldo Eustaquio, por ordem

do Supremo Tribunal Federal (STF), no ambito das investigacdes sobre o financiamento de atos
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antidemocraticos (VELEDA, 2020). Depois disso, a Secretaria de Politicas de Promocéo da
Igualdade Racial passou a ser ocupada pelo advogado e oficial do Corpo de Bombeiros Paulo
Roberto, ex-assessor de Jair Bolsonaro (BRUNO; FERRARI; CRUZ, 2022).

Quando analisamos a evolucdo da estrutura organizacional da Secretaria de Igualdade
Racial, desde sua ascensdo ao status ministerial, é possivel perceber que sofreu algumas
modificagcdes. Essas mudancas podem ser identificadas em comparagdo com as estruturas de
2017 e 2019, baseando-se no decreto n° 7.261, de 12 de agosto de 2010, que estabeleceu a
Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao da Secretaria de
Politicas de Promocdo da Igualdade Racial da Presidéncia da Republica. A estrutura da
secretaria era organizada conforme o organograma abaixo que incluia os 6rgaos de assisténcia
direta e imediata do Estado, bem como trés secretarias e suas respectivas diretorias
encarregadas da execucdo da PPIR.

Figura 1: Organograma Seppir (2010)
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Fonte: (BRASIL, 2010b).

Em 2017, durante a gestdo de Michel Temer, foi promulgado o Decreto n° 9.122, de 9 de

agosto de 2017, que trouxe mudangas para a estrutura organizacional da Secretaria de Igualdade
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Racial. Nesse novo arranjo, a pasta passou a contar apenas com dois departamentos: o
Departamento de Igualdade Racial e o Departamento de Promogdo da Igualdade Racial para
Povos e Comunidades Tradicionais. Essa reorganizacdo estabelecida dentro do regime

institucional do Ministério dos Direitos Humanos se definiu na seguinte estrutura:

Figura 2: Organograma Seppir (2017)

Fonte: (BRASIL, 2017).
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Além da reducdo de departamentos ou secretarias especificas encarregadas da
implementacdo da PPIR, a ocupacédo de cargos nédo foi feita. Conforme consta no relatorio de
gestdo consolidado do exercicio de 2017 do Ministério dos Direitos Humanos, submetido ao
Tribunal de Contas da Unido (TCU), é destacado que os cargos do Departamento de Promocéo
da Igualdade Racial para Povos e Comunidades Tradicionais se encontravam vago naquele
periodo (BRASIL, 2021; MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-
GERAL DA UNIAO (CGU); SECRETARIA-EXECUTIVA (SE), 2017).

Anos depois, sob a gestdo de Bolsonaro, o decreto n® 10.883, de 6 de dezembro de 2021
promoveu uma reorganizacdo na estrutura interna do MMFDH, mantendo os dois
departamentos previamente estabelecidos na gestdo Temer: o Departamento de Igualdade
Racial e o Departamento de Promoc¢do da Igualdade Racial para Povos e Comunidades
Tradicionais (BRASIL, 2021).
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Figura 3:0Organograma SNPIR (2021)
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Fonte: (BRASIL, 2021).

Além da Seppir, o outro 6rgao responsavel pela difusdo dos valores culturais da cultura
negra, a FCP, entre 2003 e 2009, era administrada por um quadro administrativo composto por
orgdos, cargos administrativos e duas diretorias especificas: a Diretoria de Protecdo ao
Patrimonio Afro-Brasileiro e a Diretoria de Promocao, Estudos, Pesquisas e Divulgacdo de

Cultura Afro-Brasileira, conforme ilustrado na figura abaixo:
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Figura 4: Organograma FCP (2003-2009)
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Fonte: (BRASIL, 2003c).

Em 2009, o Decreto n° 6.853, de 15 de maio de 2009 trouxe alteracbes ampliacGes na
estrutura da FCP. Além dos 6érgéos colegiados e seccionais de assisténcia direta e imediata ao
Presidente, a FCP passou a incluir trés departamentos em 6rgdos especificos singulares: o
Departamento de Protecdo ao Patriménio Afro-Brasileiro, o Departamento de Fomento e
Promogdo da Cultura Afro-Brasileira e o Centro Nacional de Informagdo e Referéncia da
Cultura Negra.
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Figura 5: Organograma FCP (2009)
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Fonte: (BRASIL, 2009).

Em 2022, na administracdo de Bolsonaro, por meio do decreto n® 11.203, de 21 de setembro
de 2022, foi implementada uma reestruturagdo que se caracterizou por uma mudanca no
organograma da instituicdo, resultando em uma simplificacdo visivel em comparacdo com a

estrutura anterior. Essa estruturagdo pode ser vista no organograma a seguir.
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Figura 6: Organograma FCP (2022)
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Fonte: (BRASIL, 2022).

Durante a gestdo Bolsonaro, observou-se uma mudanca de cenario, onde o foco sobre a
familia ganhou destaque nas politicas publicas, como ja mencionado. Essa alteracdo no
entendimento da Politica de Promocéo da lgualdade Racial (PPIR), especialmente quando
relacionada a familia, e na realocacdo da secretaria de igualdade racial, representou uma
estratégia especifica de desmonte conhecida como desmonte por mudanca de arena. Este tipo
de desmonte é caracterizado pela transferéncia de responsabilidades para outros atores ou
setores de politicas publicas, essencialmente levando a politica para diferentes areas (BAUER,;
KNILL, 2012, 2014). Segundo Bauer e Knill (2012, 2014), os principais efeitos desse tipo de
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desmonte incluem a manipulacdo da intensidade formal das capacidades de execucdo,
capacidades administrativas e requisitos processuais.

Ao analisarmos a evolugdo da estrutura organizacional tanto da Secretaria de Igualdade
quanto da FCP, percebemos os principais efeitos desse desmonte. Inicialmente estabelecida em
2010, a secretaria possuia uma estrutura mais abrangente, composta por 6rgdos de assisténcia
direta, secretarias e diretorias. No entanto, sob a gestdo de Michel Temer, em 2017, ocorreu
uma reducdo na estrutura, com a eliminacdo de secretarias especificas e a interrupcdo da
ocupacao de cargos. Essa reorganizacdo, mantida durante o governo Bolsonaro em 2021, reflete
uma tendéncia de simplificagdo e reducdo na capacidade de implementagdo da PPIR, conforme
a teoria de Bauer e Knill, como um efeito do desmonte por mudanga de arena.

Essa transicdo de areas envolvia uma instituicdo ministerial especifica, a Seppir, que até a
gestdo de Dilma possuia status ministerial. Desde o0 governo de Temer e posteriormente em
Bolsonaro, isso resultou na redugdo dos custos diretamente atribuidos aos politicos e
influenciou a manipulagéo da dimens&o formal do desmonte. Isso resultou na diminuigéo das
capacidades de execucdo e administrativas, como discutido anteriormente, além de afetar os
requisitos procedimentais e gerenciais da PPIR.

Em outras palavras, conforme destacado pelo enquadramento analitico de Bauer e Knill,
houve uma manipulagéo das bases organizacionais ou procedimentais da PPIR em uma nova
arena, com o intuito de alterar direitos e caracteristicas organizacionais, resultando em efeitos
desmanteladores. Nesse sentido, ocorreu uma reducdo na intensidade formal da PPIR, uma vez
que foram realizadas reducbes nas capacidades administrativas, ou seja, houve alteracdes

intencionais nas capacidades de implementacdo administrativa e nos procedimentos da politica.

Politicas de Participagdo nas gestGes Temer e Bolsonaro

No que diz respeito as politicas de participagdo, como discutido no primeiro capitulo, o
CONAPIR e 0 CNPIR emergiram como as principais instancias participativas da PPIR.

A gestdo Temer deu continuidade em 28 de maio de 2018 a IV Conapir, com o tema "O
Brasil na década dos afrodescendentes: reconhecimento, justi¢a, desenvolvimento e igualdade
de direitos". Essa conferéncia promovida pelo Ministério dos Direitos Humanos, através da
Seppir e do CNPIR (BRITO, 2018), contou com a participacdo de 12 Grupos de Trabalho, os
quais discutiram 897 propostas provenientes das Conferéncias Estaduais distribuidas em quatro
subtemas (MMFDH, 2019). Os Grupos de Trabalho (GTs) 01, 02, 03 e 04 concentraram-se em

temas como direito a igualdade, participacdo, acesso a justica e prevencdo de violacGes de
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direitos humanos. Destacaram-se debates sobre representatividade, retrocessos nas politicas de
igualdade racial, desafios no acesso a justica, incluindo relatos pessoais de racismo e
exterminio, além do foco na ampliagdo da representatividade (MMFDH, 2019). De acordo com
o relatério de gestdo 2019 do MMFDH, na V Conapir foram discutidas melhorias no Sistema
de Justica, politicas integradas contra o genocidio da juventude negra e enfrentamento a
intolerancia e xenofobia.

Na ocasido, foram aprovadas 118 (cento e dezoito) propostas que embasaram as diretrizes
a PPIR nos proximos anos (MMFDH, 2019). Considerada um marco na promogéo da igualdade
racial no pais, o evento foi promovido pelo Ministério dos Direitos Humanos, através da Seppir
e do Conselho Nacional de Promocéo da Igualdade Racial. De acordo com Brito (2018) a
conferéncia foi considerada um marco na promogéo da igualdade racial, apesar das dificuldades
no pais, segundo o Secretario Especial de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial, Juvenal
Aradjo, e 0 ministro dos Direitos Humanos, Gustavo.

Ja a gestdo Bolsonaro, em 11 de abril de 2019, por meio do Decreto n° 9.759/2019, revogou
os colegiados da administracdo publica federal, como conselhos, comités e comissdes,
estabelecidos por decretos anteriores. O CNPIR permaneceu em vigor, mas enfrentou algumas
fragilizagdes em termos de seus componentes nomeados pelo governo. Durante a administracéo
de Bolsonaro, apenas uma associacdo do movimento negro foi nomeada para integrar o
conselho de igualdade racial, apesar de haver 19 vagas disponiveis para representantes da
sociedade civil no Conselho, das quais apenas sete foram preenchidas (ZANINI; SETO;
BRANT, 2021).

Conforme relatado por Zanini et al. (2021), em 2020, Damares Alves anulou os mandatos
de 14 integrantes do conselho, incluindo representantes de segmentos como movimento negro,
juventude negra, pesquisadores negros, quilombolas, estudantes e comunidade arabe. Os
autores ainda apontam que, embora alguns movimentos a tenham acusado de represalia por
terem pedido o impeachment de Bolsonaro, ela negou tais alegagdes. Afirmou que tomou a
medida ap6s o Ministério Publico Federal apontar que eles ndo poderiam mais ser reconduzidos
aos seus mandatos. O fato é que o enfraquecimento do CNPIR por meio da reducdo de seus
membros diminui a capacidade da sociedade civil de influenciar nas atividades do governo.

Além disso, a gestdo de Bolsonaro assumiu incialmente a responsabilidade pela
organizacdo da V Conferéncia Nacional de Promocéo da Igualdade Racial, estabelecida pelo
decreto n°® 10.774, de 23 de agosto de 2021, programada para acontecer de 2 a 6 de maio de
2022, sob o tema "Enfrentamento ao racismo e as outras formas correlatas de discriminagéo

étnico-raciais e de intolerancia religiosa: politica de Estado e responsabilidade de todos nds".
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No entanto, apesar da convocagdo, a conferéncia ndo se concretizou e esse importante
instrumento de participacdo popular da PPIR no ambito federal ndo foi realizado durante a
gestéo de Bolsonaro.

Considerando esse cenario, € inegavel observar um retrocesso na agenda de participacéo
na promogdo da igualdade racial, especialmente quando analisamos a gestdo que se seguiu a V
Conapir. Enquanto nos governos anteriores houve avangos e discussdes importantes, como
evidenciado pelos debates e propostas aprovadas, a administracdo de Bolsonaro, mostrou-se
desfavoravel a continuidade desse progresso. A revogacao de colegiados, o enfraquecimento
do CNPIR e a auséncia da V Conferéncia Nacional demonstram um visivel retrocesso,
comprometendo a participacédo popular e no ambito da PPIR.

Diante desse exame, nota-se uma reducdo significativa na instrumentalizacdo da politica
de participagéo, exemplificada pela ndo realizacdo da V Conapir. Isso reflete uma diminuigéo

no namero de instrumentos disponiveis nesse campo especifico de politica.

Orcamento para a PPIR (2000-2022): um desmonte ativo

Nesta secdo analisamos como o orcamento para a PPIR foi executado entre 2000 a 2022.

Entre 2015 e 2018, os programas or¢amentarios que subsidiaram a Promog&o da Igualdade
Racial (PPIR) foram 0 2034 — Enfrentamento ao Racismo e Promocdo da Igualdade Racial e 0
programa 2027 — Cultura: Dimensdo Essencial do Desenvolvimento, durante a gestdo
Dilma/Temer. Ambos previstos nos PPA de 2015-2018. O programa 2027, relacionado a gestdo
da politica cultural, implementou agdes especificas voltadas para a manutencdo da Fundacgéo
Cultural Palmares.

Durante a gestdo Bolsonaro, houve mudancgas significativas no or¢camento destinado a
PPIR. O Programa 2034 — Enfrentamento ao Racismo e Promocédo da Igualdade Racial foi
eliminado a partir do Plano Plurianual (PPA) de 2020-2023. Isso levou a execu¢édo do programa
com base nos valores estabelecidos no ano anterior (2019), durante a gestdo Temer. A excluséo
desse programa especifico do orcamento, que sustentava o PPIR, teve inicio em 2020.

Para 0 PPA de 2020-2023, foi estabelecido o programa 5034 — Protecdo a Vida,
Fortalecimento da Familia, Promog&o e Defesa dos Direitos Humanos para Todos. Dentre as
acOes especificas, o programa 5034 incluia as seguintes a¢cdes orcamentarias:

e 21AR - Promogdo e Defesa de Direitos para Todos, com o plano orgamentario 000J —

Fortalecimento Institucional dos Orgéos Estaduais e Municipais para o Enfrentamento

ao Racismo e Promocéo da Igualdade Racial;
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e 21AT — Funcionamento dos Conselhos e Comissfes de Direitos apresentava o plano
0007 — Funcionamento do Conselho Nacional de Promocdo da Igualdade Racial
(CNPIR) e do Conselho Nacional dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT),
incluindo os planos RO07 — Funcionamento do CNPIR e 0001 — Fomento a Acdes
Afirmativas e Outras Iniciativas para o Enfrentamento ao Racismo e a Promocéo da
Igualdade Racial.

Entretanto, esse programa, sob a gestdo do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos, redistribuiu os recursos previamente destinados a PPIR em diversas acdes e planos
orcamentarios, embora em proporc¢des reduzidas. Nota-se que durante a gestdo de Bolsonaro,
ndo existiu nenhum programa orcamentario especifico para as acdes da PPIR, visto que ndo ha
nenhum programa que incorpore as palavras “igualdade racial”, por exemplo, identificada
apenas nas acdes orcamentarias. Essa medida teve como consequéncia a invisibilizacdo da
agenda no orcamento tematico.

Além disso, no inicio da gestdo de Bolsonaro, foi implementado o programa 2027 — Cultura:
Dimensao Essencial do Desenvolvimento, que fazia parte do PPA de 2016-2019. O Ministério
da Cultura era o 6rgéo responsavel, e a Fundagédo Cultural Palmares desempenhava o papel de
unidade executora. Este programa abarcava iniciativas que incluia as agdes: 14U2 —
Implantacdo, Instalacdo e Modernizacdo de Espacos e Equipamentos Culturais, 20ZF —
Promocao e Fomento a Cultura Brasileira, e 20ZM — Produgéo e Difusdo de Conhecimento na
Area Cultural.

No PPA de 2020-2023, o programa 5025 — Cultura substituiu o programa 2027 — Cultura:
Dimensdo Essencial do Desenvolvimento durante a gestdo de Bolsonaro, incorporando as
mesmas acdes como a 4U2 — Implantacdo, Instalacdio e Modernizacdo de Espacos e
Equipamentos Culturais, 20ZF — Promog¢do e Fomento a Cultura Brasileira, 20ZH -
Preservacao do Patriménio Cultural Brasileiro e 20ZM — Producéo e Difusao de Conhecimento
na Area Cultural. Esses programas, juntamente com as acdes especificas mencionadas, foram
utilizados para a executar agdes da FCP.

Observa-se que nesses programas orcamentarios ndo ha nenhum programa ou agdo com um
nome especifico para a valorizacdo da cultura negra. 1sso é apenas observado dentro das acdes
orcamentarias, 0 que contribui para uma desvirtuacdo dos objetivos da agenda de valorizagdo
da cultura negra, dada a sua invisibilidade nos programas, acdes e planos orgamentarios
tematicos.

A seguir, analisamos como o orcamento que abarca as a¢fes da PPIR se desempenhou entre
2000 a 2022.
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Analise da Série Histérica Or¢camentéria (2000-2022)

Nesta subsecdo, apresentamos uma série histérica dos dados or¢camentérios, mostrando
como foi a evolucdo da dotacdo e da execugdo orcamentaria ao longo de 22 anos (2000-2022).
Com base nisso, podemos observar e analisar como, em cada periodo ou gestdo governamental,
esses recursos foram mobilizados. Dentro desse contexto, é possivel identificar tendéncias de
queda e crescimento, destacando momentos de retrocesso na execugdo orgamentario na agenda
relacionada a igualdade racial.

Observando o Gréafico 1, percebe-se que a dotagdo orgcamentaria destinada a PPIR variou
ao longo dos anos. Enquanto os valores pagos mostram um crescimento gradual até 2006, a
partir desse ponto a execugdo orgamentaria torna-se oscilante, atingindo seu pico nos anos de
2010 e 2011. A partir desse periodo, ha uma reducgdo drastica nos valores.

Anos como 2005, 2006 e 2010, destacam-se com dotacdes orcamentarias e valores pagos
relativamente altos. Em contraste, 2020 e 2021 possuem valores visivelmente baixos,

amplificando a tendencia de reducéo drastica a partir de 2016.

Gréfico 1: Execugdo Orcamentaria da Politica de Promocéo da Igualdade Racial (2000-
2022)

Execugado Orgamentaria da Politica de Promogao da Igualdade Racial
(2000-2022) (valores em milhoes de reais constantes, corrigidos pelo IPCA de
dezembro de 2023)
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da SIOP.
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De maneira geral, a dotacdo orcamentéria que abarca a PPIR teve um aumento significativo
a partir de 2004, apds a criacdo da PPIR, sendo que os gastos anteriores devem se referir a
Fundacdo Palmares, atingindo um pico em 2010, mas mantendo-se elevada até 2013. Embora
0 Valor Pago também tenha aumentado durante esse intervalo, ndo acompanhou a mesma
proporcdo de crescimento, resultando em um aumento do valor n&o utilizado. Em 2010, a
dotacdo foi de 304,74 milhGes, porém apenas 98,19 milhdes foram efetivamente pagos. 1sso
evidencia que, apesar do montante considerdvel, a execucdo ainda permaneceu em niveis
baixos, especialmente a partir de 2012. Isso demonstra que, mesmo com 0S recursos
disponiveis, a gestdo de Dilma Rousseff ja enfrentava dificuldades em executar integralmente
0 or¢amento.

Houve variacGes consideraveis nos valores de Dotacao e Valor Pago de um ano para outro,
indicando possiveis oscilacbes orcamentarias e mudancas nas despesas. Especificamente, em
2012 e 2013, houve uma queda significativa tanto na Dotagdo quanto no Valor Pago.
Posteriormente, teve-se uma recuperagdo nos valores de Dotacdo, mas o Valor Pago
permaneceu relativamente baixo em 2014, em rela¢do aos anos anteriores.

A partir de 2015, houve uma reducao nos dois valores em comparagdo com anos anteriores,
apontando para uma diminui¢do no financiamento da PPIR a partir desse periodo. De 2015-
2020 houve uma queda de 90,08% na dotacdo inicial do orcamento.! Em relagdo ao valor pago
a queda foi de 61,07%.% Nesse periodo a Dotagédo e o Valor Pago continuaram a diminuir.

Especificamente no periodo entre 2018 a 2022 observa-se que ha mais uma tendencia de
queda, em que os valores de Dotacdo e Valor Pago continuaram a diminuir. Em 2022, tanto a
Dotacdo quanto o Valor Pago estavam em niveis extremamente baixos, além de uma baixa
execucdo orcamentaria.

Quando agregamos os dados anuais e analisamos por gestdo governamental, torna-se
notdrio que existe uma tendéncia de crescimento nos investimentos ao longo dos governos Lula
e uma queda a partir do governo Dilma, e queda brutal durante o governo Bolsonaro, tornando

0S recursos investidos praticamente irrisorios.

1 Formula: (Dotagdo em 2022 - Dotagdo em 2015) / Dotagdo em 2015) * 100

- (14,33 - 144,28) / 144,28) * 100 ~ -90,08%
2 Formula: ((Valor Pago em 2022 - Valor Pago em 2015) / Valor Pago em 2015) * 100
((5,81 - 14,9) / 14,9) * 100 ~ -61,07%
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Grafico 2: Recursos Investidos por Gestdo Governamental na Politica de Promogédo da
Igualdade Racial (2000-2022)

Recursos Investidos por Gestido Governamental na Politica de Promogéo da
Igualdade Racial (2000-2022) - Valores em MilhGes de Reais Constantes
(Corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2023)
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da SIOP.

O governo Lula Il se destacou por realizar o investimento mais elevado, refletindo
diretamente no montante das a¢des discutidas no capitulo 1 com a criacdo da politica de
igualdade racial, demonstrando um comprometimento significativo com a promocdo da
igualdade racial durante aquele periodo. Por sua vez, o governo Dilma | também registrou um
investimento consideravel, embora inferior ao do governo Lula Il.

A gestdo Dilma/Temer apresentou um investimento timido em compara¢do com 0s
governos, Lula I, Lula 1l e Dilma I, mas ainda assim superior ao do governo Bolsonaro. Este
altimo, por sua vez, exibiu 0 menor investimento entre as gestdes, sendo que a mudanca
orcamentaria reflete as redugdes na conducdo da PPIR em comparagdo com 0S governos
anteriores.

Além disso, é possivel observar que o maior aumento percentual ocorreu entre 0s
governos FHC e Lula I (+392,2%), destacando um periodo de crescimento substancial, como
analisado no grafico 3. Esse periodo foi marcado por um crescimento substancial, como
evidenciado no gréfico abaixo. Por outro lado, as maiores quedas foram observadas durante as

transicdes de Dilma | para Dilma/Temer (-59,7%) e de Dilma/Temer para Bolsonaro (-68,8%),
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sinalizando mudangas nas prioridades de investimento em promog¢éo da igualdade racial ao
longo dessas mudancas governamentais.

Grafico 3: Tendéncias de Investimento na PPIR: Variacdes Percentuais no Investimento da
Politica de Promoc¢do da Igualdade Racial entre Gestdes Governamentais (Base 100% em
FHC).

Tendéncias de Investimento na PPIR: Variag6es Percentuais no Investimento da
Politica de Promogao da Igualdade Racial entre Gestées Governamentais (Base
100% em FHC)
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da SIOP.

Quando examinamos especificamente o periodo de 2015-2022, observamos que 0s
dados referentes a Dotagdo Anual ao longo desse periodo revelam nimeros consideravelmente
baixos em comparacdo com anos e gestdes anteriores. No entanto, € importante notar que a
efetiva execucdo orcamentéria, representada pelo Valor Pago, ndo necessariamente seguiu a
mesma trajetoria. Apesar dos valores pagos serem relativamente baixos, a execucgdo
orcamentaria em 2018 atingiu 53%, e em 2020 chegou a 57%. Por outro lado, nos demais anos
desse periodo, a execucdo da Dotacdo Anual ficou abaixo de 40%.

A andlise percentual do Valor Pago em relagdo a Dotacdo Atual aponta que 0s anos de
2017, 2019 e 2021 apresentaram uma propor¢ao muito baixa, no qual os recursos or¢camentarios
foram subutilizados. A eficiéncia na utilizagdo do or¢gamento nessas instancias foi inferior em
comparagdo com demais anos.

Ao separarmos o0 periodo de gestdo de Michel Temer (2015-2018) da gestdo de Jair
Bolsonaro (2019-2020), torna-se evidente a presenca de padrdes distintos. Durante o governo

Temer, notamos Dotagdes Anuais mais elevadas, especialmente em 2015 e 2018, com uma
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execucdo efetiva elevada em 2018. Por outro lado, durante o governo Bolsonaro, houve uma
reducdo significativa na Dotagdo Anual em 2019, seguida por uma queda subsequente no Valor
Pago.

Observa-se uma dinamica complexa na execucdo orcamentaria destinada a PPIR.
Embora certos anos tenham testemunhado alocagbes financeiras substanciais, mesmo que
baixas, a efetiva utilizacdo desses recursos néo teve evolucéo.

A anélise da execu¢do orcamentéria da Politica de Promogdo da Igualdade Racial, no
periodo de 2015 a 2022, revela uma média percentual muito baixa em relacdo a dotacéo,
aproximadamente 36,10%, sendo que tanto as dotacGes quanto os valores pagos sao muito
baixos. Essa evidéncia aponta para uma preocupante tendéncia de queda nos investimentos
destinados a essa agenda ao longo dos anos.

Gréfico 4: Execucdo Orcamentaria da Politica de Promocéo da Igualdade Racial (2015-2022) -
Valores em Milhdes de Reais Constantes (Corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2023).

Execugao Orgamentaria da Politica de Promogao da Igualdade Racial (2015-2022) -
Valores em Milhdes de Reais Constantes (Corrigidos pelo IPCA de dezembro de 2023)
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados do SIOP.

No periodo de 2015 a 2018, houve uma varia¢do nos valores pagos, alcancando o seu
pico em 2018 com um total de 30,93 milhdes pagos. Em contrapartida, em 2019, a execucao
foi de apenas 21,78%, indicando uma subutilizacdo dos recursos disponiveis. Ja em 2020,
apesar da dréastica reducdo do orcamento para 8,85 milhdes, a execucdo atingiu 56,18%,
ressaltando-se, contudo, que a baixa previsdo or¢camentaria caso nao fosse utilizada, levaria a

um gasto quase nulo.
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A partir de 2015, a tendéncia de queda nos investimentos e a baixa execucdo
orcamentaria evidenciam uma falta de comprometimento ativo com a PPIR. O grafico 5 ilustra

essa tendéncia decrescente no percentual de execugdo orgamentaria.

Grafico 5: Média Percentual da Execucdo Orgamentéria da Politica de Promog&o da Igualdade
Racial (2015-2022).
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da SIOP.

A analise dos dados orcamentarios da Politica de Promocao da Igualdade Racial (PPIR)
ndo apenas evidencia uma reducdo nos investimentos ao longo dos anos, mas também revela
um nitido exemplo de desmonte ativo. A diminuicdo na intensidade do financiamento, um dos
principais instrumentos para a execucdo eficaz da PPIR, reflete ndo apenas restriches
financeiras, mas uma estratégia deliberada de desinvestimento nesta area. O desmonte ativo,
conforme definido por Bauer e Knill (2012), envolve uma estratégia planejada na qual os atores
politicos tém um interesse genuino em acabar com as politicas existentes. Nesse contexto, a
reducdo do orgamento destinado a PPIR ao longo dos anos, especialmente durante o governo
Bolsonaro, ndo apresenta apenas uma questao de limitagGes financeiras, mas sim uma escolha
deliberada de desinvestimento nessa area.

Ao observarmos os dados apresentados, torna-se evidente que a reducdo dos recursos
alocados para a PPIR ndo é um fenbmeno isolado, mas sim parte de um padrdo consistente ao

longo de vérias gestdes governamentais. O governo Bolsonaro, em particular, destaca-se por
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exibir o menor investimento entre as gestdes analisadas, demonstrando uma clara falta de
comprometimento com a PPIR.

Essa estratégia de desmonte ativo ndo apenas se manifesta na reducdo dos
investimentos, mas também na baixa execucao dos recursos disponiveis. Mesmo quando ha
uma alocacdo orgamentéria, a efetiva utilizacdo desses recursos permanece substancialmente
abaixo do necessario para promover efetivamente a politica de igualdade racial. Essa
desconexéo entre a alocagéo de recursos e sua utilizagdo sugere que o desmonte ativo ndo se
limita apenas a reducao dos fundos disponiveis, mas também inclui obstaculos deliberados a
implementacdo eficaz das politicas existentes.

Em linhas gerais, a analise dos dados orcamentarios da PPIR apresenta ndo apenas uma
tendéncia de queda nos investimentos, mas também um exemplo claro de desmonte ativo, no
qual os atores politicos demonstram um desinteresse intencional em promover a igualdade
racial. Essa estratégia representa ndo apenas um retrocesso na agenda da igualdade racial, mas

também uma ameaca significativa ao progresso alcancado até entao.

Titulacao de Terras Quilombolas (1995-2022)

"Os governos de esquerda descobriram outras formas de atrapalhar o Brasil, com
comunidades quilombolas. Com todo respeito que temos aqueles que vieram para o
Brasil e foram escravizados, abominamos a escravidao, gracas a Deus ndo existe mais
no Brasil. Mas essas demarcagdes de terras quilombolas, tém 900 na minha frente
para serem demarcadas, ndo pode ocorrer. Somos um sO povo, uma so raga..."
(BOLSONARO, 2020).

A titulacdo de terras quilombolas, um dos instrumentos da PPIR, foi outra questao
explicitamente negligenciada pelo governo Bolsonaro, o que foi declaradamente evidenciado
por sua posicdo contréria em manifestacBes publicas. Nesta secdo, serdo apresentadas as
titulacOes de terras quilombolas em duas dimensdes: primeiro, 0 numero de territorios titulados;

e em seguida, a area total em hectares (ha), de forma comparativa com as gestdes anteriores.

NUmero de Territérios Titulados

Nesta subsecdo, seré apresentada uma série das titulacbes quilombolas, destacando as
variagdes no numero de territdrios titulados entre os anos de 2000 e 2022. Essas titulagdes séo
realizadas e registradas considerando a totalidade dos territorios por todos os 6rgdos que emitem

a titulacdo, sejam eles municipais, estaduais ou federais. O principal 6rgdo federal de titulacéo
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é Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (INCRA). Ja no plano estadual ha o
Instituto de Terras do Para (ITERPA), a Coordenacédo de Desenvolvimento Agrario (CDA) da
Superintendéncia de Desenvolvimento Agrario da Bahia (SDA), o ITERMA - Instituto de
Colonizacdo e Terras do Maranhdo, o Instituto de Terras do Piaui (INTERPI), o ITERPE —
Instituto de Terras e Reforma Agréria de Pernambuco e o Instituto de Terras do Tocantins
(ITERTINS). Aléem desses, ha os 6rgdos municipais como a Prefeitura Municipal de Santarém-
PA e a Prefeitura Municipal de Morro Redondo - RS.

Através da andlise a seguir, é possivel observar como a aplicacdo desse instrumento se
desenvolveu ao longo de diferentes periodos e gestdes governamentais.

O grafico 6 apresenta a trajetoria do nimero de territérios quilombolas titulados ao
longo dos anos. Observa-se que had um aumento gradual a partir da década de 1990, indicando

uma crescente atencédo para a regularizacao fundiaria desses territorios.

Grafico 6: Namero de Territorios Quilombolas Titulados (1995-2022)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados disponibilizados pelo INCRA pela Lei de Acesso a Informagédo.

Nos primeiros anos apds a constituicdo quando houve definicdo legal sobre a questao,
entre 1995 e 1999, o nimero de titulos permanece relativamente baixo, variando entre 1 e 8 por
ano. A partir de 2000, h4 uma tendéncia de crescimento notavel, alcancando picos em anos

especificos, como 2002, 2006, 2008, 2013 e 2014. Esses picos refletem o investimento na
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politica de titulacdo de terras quilombolas nesses periodos, impulsionado pelo programa Brasil
Quilombola, criado em 2004.

Entretanto, ao observar o gréafico 6, percebem-se varia¢Ges significativas ao longo do
periodo, evidenciando o processo de titulagdo desses territorios. O crescimento inicial a partir
de 1995 atinge um pico notavel em 2014, com 39 titulos concedidos. O ano de 2006, destaca-
se como um ponto de inflexdo, registrando um aumento para 18 titulos, sugerindo um impulso
significativo na politica de titulagdo nesse periodo. Em 2013, também hd um momento de
intensificacdo, com 21 titulos concedidos.

A partir de 2015, ha oscilacdes significativas, marcada por flutuagdes anuais. Em 2017, ha
um aumento notavel no nimero de titulagdes. No decorrer dos anos, nota-se uma oscilagdo no
namero de titulos, com variagdes nas titulacdes dos territorios.

Nos ultimos anos, entre 2019 e 2021, observou-se uma reducdo no numero de titulos
concedidos pelo INCRA: em 2019, foram concedidas apenas 3 titulagdes; em 2020 e 2021,
apenas 1 titulacdo por ano; e em 2022, dos 25 territdrios titulados no total, o INCRA concedeu
apenas 7 titulos. Ou seja, no plano federal, é evidente o retrocesso na agenda de demarcacgdes
de terras quilombola.

Ao agregarmos os dados por gestdo governamental, ao longo das Ultimas décadas revela

dimensdes importantes nas politicas de titulacdo de territérios quilombolas no Brasil.

Grafico 7: Namero de Territérios Titulados por Gestdo Governamental (FHC I- Bolsonaro)

Numero de Territérios Titulados por Gestao Governamental (FHC I- Bolsonaro)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados disponibilizados pelo INCRA pela Lei de Acesso a Informag&o.

Durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso, conforme ilustrado no Gréafico 7, a
titulac&o de territorios quilombolas teve um inicio modesto, com 7 territorios reconhecidos. No
segundo mandato de FHC, houve um aumento expressivo, alcancando 28 territorios, o que
sinaliza um compromisso mais consistente com o reconhecimento dessas comunidades.

A administragdo de Luiz Inacio Lula da Silva deu continuidade a trajetoria ascendente. Em
seu primeiro mandato, foram titulados 32 territorios, enquanto no segundo 0 nimero subiu para
40, indicando esforgos continuos na regularizacao fundiaria quilombola.

O periodo de Dilma Rousseff destacou-se como um marco na titulagdo de terras
quilombolas, com 82 territorios titulados, consolidando um patamar elevado. A transicdo para
a administragdo Dilma-Temer manteve o indice significativo, com 76 territorios titulados.

J& a gestdo de Jair Bolsonaro representou uma inflexdo nesse processo, interrompendo o
crescimento continuo observado nas administracfes anteriores. Durante esse periodo, foram
titulados 50 territorios, dos quais apenas 12 foram concedidos pelo INCRA, sendo o restante

resultado de iniciativas de instituicbes municipais e estaduais.

Area (ha) dos territorios titulados

Nesta subsecdo, apresentamos as variagdes no tamanho dos territorios titulados entre os
anos de 1995 e 2022 em cada periodo, bem como em cada gestdo governamental. Isso lanca luz
sobre a compreensdo do tamanho das terras que foram tituladas em cada periodo, bem como
em cada gestdo governamental.

O gréfico 8 representa o tamanho das terras quilombolas titulados no Brasil entre os
anos de 1995 e 2022. Primeiramente, nos anos iniciais da série temporal, nota-se uma relativa
estabilidade nos nimeros, com variagdes modestas na area titulada. Entretanto, a partir do ano
2000, ha um aumento gradual e expressivo do tamanho das terras tituladas, apontando para uma

maior atencdo e investimento na regularizacdo fundiaria das comunidades quilombolas.
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Grafico 8: Tamanho das terras quilombolas tituladas no Brasil (1995-2022)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados disponibilizados pelo INCRA pela Lei de Acesso a Informacéo.

Ao longo dos anos, destacam-se picos nas areas tituladas em determinados periodos,
destacando-se os periodos de 1999-2001 e 2017-2019, quando houve um notavel aumento na
area titulada. Por outro lado, também ha anos com quedas acentuadas no tamanho das terras
tituladas. Nos anos mais recentes, geridos por Bolsonaro, observa-se uma redugdo significativa
no tamanho das terras tituladas, relacionada com a quase interrupcéo da titulacdo de terras no
periodo.

Mostrando de forma mais direta essa oscilacdo de acordo com a gestdo governamental,
o grafico seguinte mostra os dados agregados por gestdo governamental.

Ja quando examinamos os dados agregados por gestdo governamental, observamos
oscilacbes consideraveis no tamanho das terras quilombolas titulados ao longo dos anos. Como
pode ser observado no grafico 9, destacam-se que as gestdes que apresentaram maior ou menor

comprometimento nesse processo.
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Grafico 9: Tamanho das terras quilombolas tituladas no Brasil por gestdo governamental (FHC
| - Bolsonaro).

Tamanho das terras quilombolas tituladas no Brasil por gestao governamental (FHC | - Bolsonaro).
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados disponibilizados INCRA pela Lei de Acesso & Informagéo.

Durante o governo de FHC | e FHC Il, houve uma titulacdo consideravel de territorios
quilombolas, com um total de 18 e 64 hectares titulados, respectivamente. 1sso pode indicar um
certo comprometimento com a regularizacdo fundiaria dessas comunidades nesse periodo. A
gestdo de Lula | também apresentou um esforgo significativo nesse sentido, com 40 hectares
titulados. No entanto, foi durante a gestdo de Lula Il que houve um aumento consideravel,
totalizando 58 hectares titulados, o que pode refletir um investimento ainda maior nessa
questdo. A gestdo de Dilma | também se destacou, com 55 hectares titulados, demonstrando
uma continuidade no processo de regularizacdo fundiaria das terras quilombolas. A gestdo de
Dilma/Temer apresentou um nudmero mais expressivo na area de territorios titulados,
totalizando 138 hectares. Por fim, durante o governo Bolsonaro, observa-se uma queda no
tamanho das terras tituladas, totalizando 42 hectares. Como pode ser visto, essa reducédo vai
contra uma tendéncia linear que vinha sendo seguida, apresentando uma diminui¢&o no ritmo e
no comprometimento com a regularizacao fundiaria das comunidades quilombolas durante esse
periodo.

A reducdo das titulacBes quilombolas, assim como a diminui¢do do tamanho das terras
tituladas, constituiram uma estratégia de desmonte ativo, tal como na perspectiva orgamentaria.

Sob a gestdo do governo Bolsonaro, essa estratégia de enfraquecimento das politicas existentes
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foi evidenciada pela negligéncia explicita em relacdo a titulacdo de terras quilombolas. Ao
longo das ultimas décadas, 0 nimero de territorios titulados revelou uma dindmica complexa,
com oscilagdes significativas que refletiram diferentes direcionamentos politicos em relagéo a
regularizacao fundiaria dessas comunidades. Enquanto gestdes anteriores, como as de Fernando
Henrique Cardoso, Luiz Inacio Lula da Silva e Dilma Rousseff, demonstraram um
compromisso crescente e continuo com o processo de titulacdo, a gestdo Bolsonaro contradisse
essa tendéncia ao apresentar uma reducdo no nimero de territérios titulados, indo de encontro
a logica de expansdo e fortalecimento dessas politicas. Essa diminuicdo ndo foi apenas
quantitativa, mas também se refletiu na area total das terras tituladas, o que reforca a ideia de
um desmonte ativo, em funcdo das mudancas de prioridades politicas que suplantam o

compromisso com a regularizacdo fundiaria das comunidades quilombolas.

O Sistema Nacional de Promocéao da Igualdade Racial

O SINAPIR constitui-se um instrumento essencial para a construcéo de uma rede entre 0s
diferentes niveis de governo para promover a igualdade racial. Desde sua implementacdo em
2014, durante a gestdo da Presidente Dilma Rousseff, esse sistema tem sido um componente
essencial no enfrentamento da discriminagao racial e na garantia de oportunidades equitativas.
Ao longo dos anos, o SINAPIR passou por mudancas significativas, incluindo alteracbes em
sua estrutura durante o governo Bolsonaro. Apesar das controvérsias politicas envolvidas, essas
mudancas coincidiram com um aumento nas adesdes ao sistema. Este fenbmeno, aparentemente
contraditério, revela uma dindmica complexa entre interesses politicos e a¢Bes concretas de
promocdo da igualdade racial.

Esta secdo esta dividida em duas subsecBes. Na primeira, apresentamos as primeiras
mudancas ocorridas no sistema ao longo do tempo. Na segunda, analisamos os dados de adesdes

ao sistema no periodo de 2014 a 2022.

Primeiras Mudancas no Sinapir

No capitulo dedicado a institucionaliza¢éo da Politica de Promog&o da Igualdade Racial
(PPIR) no Brasil, destacamos o papel essencial do Sinapir na construcdo de uma rede entre 0s
diferentes niveis de governo — federal, estadual e municipal — para desenvolver acdes para
igualdade racial. Criado com o proposito de enfrentar a discriminacdo racial e promover a

igualdade de oportunidades esse sistema estabelece uma estrutura que incorpora a participagéo
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da comunidade negra por meio da formalizacdo de 6rgdos locais e conselhos. O que também
contribui para a democratizacéo do financiamento das iniciativas voltadas para a promocéo da
igualdade racial, através da implementac&o dessas politicas em todo o pais. E relevante destacar
que, embora tenha sido instituido junto ao Estatuto da Igualdade Racial em 2010, o SINAPIR
teve sua efetiva implementagédo iniciada em 2014, durante a gestdo da Presidente Dilma
Rousseff. Foi nesse periodo que ocorreram as primeiras adesdes ao sistema, com base nos
critérios de adesdo delineadas pela Portaria n® 8/2014. Os procedimentos incluem expressar
formalmente a vontade de aderir, submetendo documentos como as leis de criacdo do érgéo
responsavel pela promogéo da igualdade racial e a nomeacgéo do gestor (a). Apos o envio desses
documentos, a Secretaria de Politicas de Promoc¢éo da Igualdade Racial tem até 30 dias para
avaliar e decidir sobre a solicitacdo. Se aprovada, um Termo de Adesdo e Compromisso é
assinado pelas partes e publicado no Diario Oficial da Unido, condicionando a participacdo ao
cumprimento das normativas estabelecidas (SEPPIR, 2014).

Sete anos depois, essa Portaria sofreu alteragdes durante o governo Bolsonaro, por meio
da Portaria n® 1.968, de 18 de junho de 2021. A Ministra de Estado da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos, respaldada pelas prerrogativas conferidas pelo art. 87 da Constitui¢do
Federal e considerando os decretos pertinentes, implementou as seguintes mudancas no Anexo
| da Portaria n® 8, de 11 de fevereiro de 2014: 1) Os Conselhos destinados a Promocéao da
Igualdade Racial devem ser estabelecidos como Orgdos consultivos, garantindo uma
representacdo equilibrada entre membros do governo e da sociedade, em harmonia com 0s
principios democréticos e a representatividade local. A partir dessa modificacdo, é permitido
que tais Conselhos utilizem estruturas ja existentes, desde que incorporem a designacdo
"Promocdo da Igualdade Racial™; 2) Com a alteracdo, os 6rgaos de Politicas de Promocéo da
Igualdade Racial devem ser configurados como unidades gestoras e orgamentarias, com um
quadro de pessoal estabelecido e uma dotacdo orcamentaria aprovada. Ademais, a alteracédo
exigiu a implementacdo de um Plano de Promocdo da Igualdade Racial em operacéo, contendo
um cronograma de acgdes anuais, que deve ser encaminhado a Coordenacdo Nacional
competente até 10 de fevereiro de cada ano. Também, tornou-se obrigatdria a participacdo nos
encontros nacionais do SINAPIR e do FIPIR; 3) Adicionalmente, foi instituida a certificacéo
para a criacdo de Orgdos de Politicas de Promogéo da Igualdade Racial e Conselhos voltados
para a Promocdo da lgualdade Racial. Além disso, foi exigido que propostas de acfes ou
projetos com cronograma para inicio em até 60 dias apds a adesdo ao SINAPIR sejam
encaminhadas a Coordenacdo Nacional competente (MMFDH, 2021a). Essas mudancas ndo

so fortalecem a politica como também facilitam as adesGes pelos entes governamentais.
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Respectivamente, tornou-se mais facil aderir devido a possibilidade de utilizar conselhos ja
existentes para a igualdade racial, ao mesmo tempo em que se tornou mais robusta devido a
necessidade de um plano de a¢des e cronogramas, bem como a necessidade de um quadro
pessoal e orcamento proprios.

Além dessas mudancas, a gestdo de Bolsonaro também promoveu, em 2021, uma campanha
para incentivar a ades@o ao Sistema Nacional de Promocdo da Igualdade Racial. Durante essa
iniciativa, a Secretaria Nacional de Politicas de Igualdade Racial, e a coordenacdo do SINAPIR,
realizaram visitas a municipios por todo o pais, apresentando o sistema e buscando aumentar o

numero de adesdes de municipios e estados do Brasil (MMFDH, 2021b).

As ades0es ao Sinapir (2014-2021)

Nesta subsec¢do, examinamos as adeses ao SINAPIR ao longo do periodo de 2014 a 2022,
abrangendo tanto os municipios quanto estados, desde a administracao de Dilma até as gestdes
subsequentes de Temer e Bolsonaro. Primeiramente, apresentamos os dados estaduais, seguidos
pelos municipais, e, por fim, as ades@es totais. Os dados demonstram um aumento nas adesdes
nos ultimos anos. O gréfico 10 revela uma tendéncia de estabilidade seguida por um declinio
nesses nameros ao longo dos anos.

Os dados abaixo ilustram a evolugdo das adesdes estaduais a0 SINAPIR no periodo de 2014
a 2022. O grafico 10 revela uma tendéncia de estabilidade seguida por um declinio nesses

numeros ao longo dos anos.
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Grafico 10: Numero de Estados que aderiram ao SINAPIR (2014-2022)

Numero de Estados que aderiram ao SINAPIR (2014-2022)

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados disponibilizados Ministério da Igualdade Racial (MIR) pela Lei
de Acesso a Informacéo.

Nos primeiros anos ap0s a implementacdo do sistema, de 2014 a 2017, houve uma
estabilidade, com o numero de adesdes mantendo-se entre 3 e 4 estados. No entanto, a partir de
2018, nota-se uma reducgéo gradual no nimero de estados que aderiram ao SINAPIR, chegando
a apenas 2 estados em 2021 e nenhum em 2022. Observando especificamente as adesfes
estaduais ao longo do tempo, o que pode indicar uma diminuicdo do interesse ou da capacidade
dos estados em aderir ao Sinapir.

Agregando os valores por gestdo governamental podemos notar uma tendéncia de
crescimento geral no gréfico 11. Durante o governo de Dilma, foram registradas 6 adesoes,
seguidas por um aumento para 11 adesdes durante a gestdo de Temer. No entanto, houve uma
leve queda durante o governo de Bolsonaro, com 8 adesdes registradas, o que também néo

passaria de 10 adesGes, dado que o Brasil possui 27 unidades federativas.
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Gréafico 11: NUmero de adesdes estaduais ao SINAPIR durante as gestdes governamentais

(Dilma-Bolsonaro).

Numero de adesdes estaduais ao SINAPIR durante as gestoes governamentais
(Dilma-Bolsonaro)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados disponibilizados Ministério da Igualdade Racial (MIR) pela Lei
de Acesso a Informacao.

O gréfico 12 demonstra 0 numero de adesdes municipais a0 SINAPIR entre 2014 e 2022,

destacando um crescimento substancial nos ultimos dois anos.
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Gréfico 12:

Numero de Municipios que aderiram ao SINAPIR (2014-2022)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados disponibilizados pelo Ministério da Igualdade Racial (MIR) pela
Lei de Acesso a Informacéo.

Nota-se que houve uma variacdo no numero de adesGes municipais ao longo dos anos
analisados. Inicialmente, em 2014, apenas 9 municipios aderiram ao sistema, mas esse nimero
aumentou em 2015, atingindo 19 ades@es. No entanto, em 2016 e 2017, houve uma queda, com
apenas 5 e 1 adesdes, respectivamente. A partir de 2018, o numero de adesdes municipais
apresentou um crescimento expressivo, atingindo o pico em 2021 com 58 adesdes. No entanto,
em 2022, houve uma queda em relacéo ao ano anterior, com 41 ades6es municipais. E notavel
que houve um aumento geral no interesse e na participacdo dos municipios no SINAPIR ao
longo dos anos, com picos de adesdo em alguns periodos como 2021 e 2022.

Quando observamos as adesdes municipais por gestdo governamental no grafico 13, uma

tendéncia de crescimento geral é destacada.
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Grafico 13: NUumero de adesdes municipais ao SINAPIR durante as gestfes governamentais
(Dilma-Bolsonaro)

Nimero de adesbes municipais ao SINAPIR durante as gestdes governamentais
(Dilma-Bolsonaro)
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados disponibilizados Ministério da Igualdade Racial (MIR) pela Lei
de Acesso a Informacao.

Durante o governo da Presidente Dilma, foram registradas 28 adesGes municipais, um
namero relativamente modesto. No entanto, sob a gestdo do Presidente Temer, houve um
consideravel aumento para 36 adesdes. O maior crescimento foi observado durante a gestdo do
Presidente Bolsonaro, com um salto para 124 adesdes municipais.

O expressivo aumento em relacdo as gestBes anteriores reflete uma maior
conscientizacao e engajamento das entidades municipais e estaduais na promocgao da igualdade
racial, através da adesdo ao SINAPIR, ao longo dos diferentes governos, com destaque especial
para a gestdo Bolsonaro. Essa tendéncia foi enfatizada pela ex-ministra Cristiane Britto, do
MFHD, durante o governo Bolsonaro, destacando que 0s numeros evidenciavam o
compromisso e o fortalecimento das politicas publicas para a popula¢do negra e para 0S povos
e comunidades tradicionais (MMFDH, 2022). Ela ressaltou que o recorde de adesdes ao
SINAPIR e o investimento substancial ao longo de toda a gestdo foram fundamentais para os
resultados alcancados. Além disso, a ministra apontou algumas estratégias para esse
crescimento, incluindo o desenvolvimento da capacidade operacional de 6rgaos, entidades e
instancias colegiadas de promocéo da igualdade racial (MMFDH, 2022). Isso foi realizado em
conjunto com a realizacéo de duas Jornadas SINAPIR - que ocorreu no primeiro semestre e a

segunda em novembro de 2022 -, do qual Entes Federados, de todas as regides do Brasil,
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participaram de debates e discussBes para aprimorar e desenvolver politicas de promocgéo da
igualdade racial (MMFDH, 2022). Além disso, a ministra declarou que o aperfeicoamento
institucionalizado por meio do Programa de Equipagem e Modernizagéo da Infraestrutura dos
Orgaos, das Entidades e das Instancias Colegiadas de Promocéo e Defesa dos Direitos Humanos
— Pr6-DH, instituido pelo Decreto n° 10.509, de 6 de outubro de 2020, desempenhou um papel
central nesse processo (MMFDH, 2022).

Esses sdo os primeiros dados que, a primeira vista, parecem contradizer as hipoteses
estabelecidas para esta dissertacdo. No entanto, uma analise mais detalhada contextualmente
revela que, no inicio das gestdes tanto de Temer (2016 e 2017) quanto de Bolsonaro (2019 e
2021), houve uma queda no nimero de adesdes, sugerindo um desinteresse na execugédo da
politica. No entanto, ao final de ambas as gestdes, 0 nimero aumenta consideravelmente.

Uma hipdtese a ser investigada em futuras pesquisas € que durante periodos de transigdes
governamentais e eleicGes, pode-se observar uma aparente pratica de interesse em ampliar a
politica, especialmente durante o periodo eleitoral. Isso aparenta contradizer a narrativa da
gestdo de Bolsonaro, que anunciou a intencdo de desmontar politicas e acGes voltadas ndo
apenas para a promoc¢do da igualdade racial, mas também para aquelas desenvolvidas por
gestbes de esquerda, conforme destacado em se¢des anteriores.

Dentro dessa hip6tese, nesse contexto, parece haver uma estratégia de desmonte que se
entrelaca com uma tentativa simbdlica de minar o Programa de Promocao da Igualdade Racial
(PPIR). No entanto, essa estratégia parece obscurecer de maneira vantajosa tais ac6es, devido
ao aparente aumento nos numeros totais de adesdes ao Sistema Nacional de Promocdo da
Igualdade Racial (SINAPIR) durante a gestdo Bolsonaro, o0 que pode sugerir uma abordagem
favoravel para essa gestdo. As mudancas na PPIR parecem estar caracterizadas por uma
tendéncia de reducéo, juntamente com outras modificacdes que, embora ndo tenham impactado
substancialmente as adesdes ao SINAPIR, parecem ter sido impulsionadas pelo cumprimento
de objetivos eleitorais. Especificamente em relacdo ao SINAPIR, parece nédo ter havido uma
decisdo clara de desmonte, embora em relacdo a outras acdes da PPIR, tenha sido notada uma
alta visibilidade na intencéo de desmonte.

Além disso, é importante destacar que o0s estados e municipios ndo sdo obrigados a adotar
o SINAPIR. No entanto, ao observarmos um aumento significativo nas adesdes a este sistema
durante periodos de retrocesso e retaliacdo politica, podemos interpretar esse fenbmeno como
uma forma de resisténcia em nivel subnacional diante das ameacas de reducdo de direitos e das

medidas especificas para promover a igualdade racial. Essa hipdtese também precisa ser
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investigada em estudos futuros, uma vez que o principal propdésito do Sinpair é impulsionar

iniciativas voltadas para essa promoc¢ao em todo o pais.

O Desmonte “Hibrido” da Politica de Promocao da Igualdade Racial

Eu sempre sonhei em libertar o Brasil da ideologia nefasta de esquerda (...). O Brasil
ndo é um terreno aberto onde n6s pretendemos construir coisas para 0 NOSSO Povo.
No6s temos é que desconstruir muita coisa. Desfazer muita coisa. Para depois nds
comegarmos a fazer. Que eu sirva para que, pelo menos, eu possa ser um ponto de
inflexdo, ja estou muito feliz.'®

O desmonte da PPIR no Brasil foi conduzido por meio de trés estratégias distintas:
desmonte por mudanca de arena, ativo e por ac¢do simbolica. Essas estratégias, ao interagirem,
formam um processo “hibrid” de desmonte, evidenciando a complexidade e a multifacetada
natureza das intervencdes no &mbito da Politica de Promogdo da Igualdade Racial.

Diante disso, o desmonte da PPIR no Brasil revelou uma complexidade desafiadora,
especialmente com a mudanca de arena como um dos catalisadores iniciais desse processo. Esta
estratégia redefiniu a area de atuacdo politica, como evidenciado pela fusdo das pastas
relacionadas a PPIR e areas afins. Desde sua elevagdo ao status ministerial, a Seppir passou por
reorganizacdes que resultaram na falta de uma estrutura eficaz para a execucdo da PPIR.

A andlise da evolucdo da estrutura organizacional da Seppir e da FCP, a luz dos conceitos
tedricos de desmonte por mudanca de arena, revelou uma trajetoria marcada por instabilidade
e retrocesso institucional. Essa estratégia visou transferir as decisbes para outras esferas
politicas, manipulando as bases organizacionais e a participacdo no processo de implementacéo,
como discutido por Bauer et al (2012) e Bauer e Knill (2014). Tanto durante a gestdo de Michel
Temer quanto sob a lideranga de Jair Bolsonaro, houve uma diminuigdo na estrutura voltada
para a agenda da PPIR, por meio de fusdes ministeriais e mudancgas que levaram a uma
capacidade institucional reduzida para lidar com as demandas e desafios enfrentados pela
comunidade afro-brasileira.

No governo Bolsonaro, essa estratégia ganhou maior visibilidade, especialmente
considerando o contexto em que a PPIR foi absorvida por uma nova perspectiva centrada na
familia. Sob Damares Alves, 0o MMFDH adotou uma abordagem que enfatizava a importancia
da familia em sua agenda. Essa mudanca de perspectiva fortaleceu uma abordagem privatista e

familista, prejudicial para a causa dos direitos humanos, o que levou grupos conservadores a

13 Fonte: https://oglobo.globo.com/mundo/antes-de-construir-preciso-desconstruir-muita-coisa-no-brasil-diz-
bolsonaro-nos-eua-23530792
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reinterpretar os direitos humanos, associando-os a familia e direitos naturais (QUINTELA,
2023; TEIXEIRA; BARBOSA, 2022), resultando na invisibilidade da agenda de igualdade
racial e de outras pastas incorporadas no MMFDH.

Considerando a fragilidade institucional e a intencdo deliberada de esvaziamento, a
negligéncia em relacdo a representatividade e diversidade na administracdo publica, assim
como a falta de ocupacdo de cargos-chave, como evidenciado pelos departamentos vagos
anteriormente mencionados, surgem como consequéncias diretas desse contexto institucional
precario.

Observou-se também uma mudanca na lideranca da Secretaria de Igualdade Racial, com a
nomeacao de Sandra Terena, uma mulher indigena, representando uma reorientacdo em relagédo
aos ocupantes anteriores, que eram pessoas negras, além da nomeacgéo de Sérgio Camargo na
FCP, que apresentou um discurso contrario a agenda da PIR.

A estratégia de desmonte simbélico também foi colocada em préatica. Essa tatica de
desmonte transcende a simples revogacdo ou modificacdo direta das politicas existentes,
manifestando-se de maneira mais sutil na desvalorizacdo e na negacdo simbdlica da sua
importancia e eficicia (BAUER et al., 2012; BAUER; KNILL, 2014). E se destaca, sobretudo,
pela alta visibilidade, ainda que as suas consequéncias praticas possam ser limitadas ou
meramente simbolicas.

Como discutido na primeira secdo, as declaracdes de Jair Bolsonaro e de representantes
chave de seu governo, incluindo o vice-presidente Hamilton Mourdo, Roberto Alvim e Sérgio
Camargo, transcenderam meras tentativas, configurando-se como acgdes efetivas de desmonte
da PPIR. Esses atores promoveram, atraves das suas falas, uma narrativa que negava a
existéncia do racismo no Brasil, minimizava a necessidade de politicas de igualdade racial e
promovia uma visdo de sociedade em que as questdes raciais eram relegadas a um plano
secundario ou até mesmo negadas.

Por outro lado, as tentativas de Sérgio Camargo de redefinir a ideia racismo e a luta contra
a desigualdade racial, especialmente ao minimizar a severidade da escraviddo e sugerir que o
racismo no Brasil € menos intenso do que em outros paises, ilustram claramente essa estratégia
de desmonte por acdo simbolica. A desvalorizagdo da cultura afro-brasileira e a critica aos
movimentos sociais antirracismo visam a enfraquecer o suporte as politicas de igualdade racial,
retratando-as como desnecessarias ou prejudiciais.

Além disso, a medida que estratégias de desmonte simbdlico se desenvolviam, houve uma
transicdo para agdes mais ativas. A analise orcamentaria e das politicas de demarcacéo de terras

quilombolas mostrou a falta de uma institucionalizacdo forte da estrutura da politica e, portanto,
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da propria politica, que pode ser facilmente mudada de acordo com as preferéncias do
governante durante a gestdo Bolsonaro. Essa fase ativa do desmonte complementa as mudancas
de arena e os esforcos simbolicos anteriores, demonstrando uma abordagem coordenada e
multifacetada para reduzir a eficacia da politica.

Bauer et al (2012) e Bauer e Knill (2014) sustentam que o desmonte ativo é uma estratégia
planejada e intencional na qual os atores politicos buscam reduzir ou eliminar politicas
especificas nas quais ndo acreditam ou nas quais tém interesses opostos. No caso em questdo,
houve uma clara estratégia deliberada e ativa com o esvaziamento institucional, a reducdo de
programas e de orcamento, conforme mencionado anteriormente. Foi nesse cenario que a
diminuicdo dos recursos para a PPIR indicou um proposito explicito do governo de desmontar
ativamente essa politica

Ao longo do tempo, uma tendéncia critica na reducao dos investimentos na PPIR se tornou
evidente, com a eliminacdo de programas especificos, como o programa 2034 de Enfrentamento
ao Racismo e Promocdo da Igualdade Racial, e a falta de um orgamento tematico dedicado. A
comparacdo entre diferentes administraces governamentais mostrou um compromisso variavel
com a igualdade racial; notavelmente, a administracdo Bolsonaro se distinguiu pela reducéo de
recursos destinados para essa area e aos programas. Essa reorienta¢do dos recursos reflete uma
estratégia ativa para desfazer as politicas de igualdade racial implementadas anteriormente.

Essa tendéncia de desmonte ativo também é corroborada por outros estudos. Como vimos
na secdo tedrica, Couto e Rech (2023) examinaram os programas finalisticos dos Planos
Plurianuais para os periodos de 2012-2015, 2016-2019 e 2020-2023 em principais areas de
politica publica. Eles constataram uma reducdo na alocacdo de recursos orgamentarios,
indicando um enfraquecimento das politicas e agdes governamentais nessas areas especificas.
Adicionalmente, no contexto das politicas culturais federais, Silva et al. (2023) destacaram a
Lei Rouanet como alvo frequente de ataques durante as disputas ideologicas entre o governo
Bolsonaro e setores da classe artistica. O estudo apontou para uma reducdo no orgamento
federal a partir de 2013, que se torna mais acentuada a partir de 2018.

Neste rumo, a diminui¢do progressiva dos recursos orcamentarios, juntamente com a
execucdo insuficiente dos fundos disponiveis, evidenciou uma intencdo deliberada de
desmontar a PPIR. Nesse contexto, a reducdo or¢amentaria observada durante o governo
Bolsonaro foi um claro indicativo de um desmonte ativo dessas politicas, refletindo uma
estratégia intencional e calculada para enfraquecer tais iniciativas.

Além disso, a andlise detalhada do numero de territérios titulados e principalmente da

area total das terras revela mais uma acao ativa do desmonte.
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A anélise por gestdo governamental indica um compromisso crescente com a
regularizacdo fundiaria em administracdes anteriores. No entanto, durante o governo
Bolsonaro, observou-se uma reducdo tanto no numero de territorios titulados quanto no
tamanho das areas, marcando um claro retrocesso. Esse recuo esta alinhado com as declaragdes

do préprio presidente, que, em uma reunidao com empresarios em Miami, afirmou:

"Os governos de esquerda descobriram outras formas de atrapalhar o Brasil, com
comunidades quilombolas. Com todo respeito que temos aqueles que vieram para o
Brasil e foram escravizados, abominamos a escravidao, gracas a Deus ndo existe mais
no Brasil. Mas essas demarcacdes de terras quilombolas, tém 900 na minha frente
para serem demarcadas, ndo pode ocorrer. Somos um sé povo, uma sé raga"**

Essas palavras ressoam como um eco das politicas implementadas que limitaram o
processo de titulacdo de terras quilombolas, evidenciando a direcdo politica adotada durante o
mandato de Bolsonaro. Esta abordagem também reflete a desconstrucdo de politicas
anteriormente enfatizadas durante as gestdes do Partido dos Trabalhadores, dado que o governo
Bolsonaro se posicionou claramente em oposi¢cdo aos atores e as pautas que haviam sido
priorizados na agenda social dos governos do PT (BEZERRA et al., 2024). Esta mudanca
ideoldgica e estratégica sublinha uma ruptura com as politicas de inclusdo e reconhecimento de
direitos historicamente marginalizados como a PPIR.

As adesdes ao SINAPIR entre 2014 e 2022, abrangendo estados e municipios,
mostraram um aumento substancial nos Ultimos anos. Ao analisar as ades@es totais, notou-se
uma tendéncia geral de crescimento, especialmente durante a gestdo Bolsonaro, que fez
declaracdes politicas evocando o desmonte da PPIR. O crescimento constante das adesGes ao
SINAPIR pode indicar uma resisténcia ativa ao contexto de retrocesso, uma vez que o sistema
essencialmente busca democratizar as agdes politicas de igualdade racial em nivel subnacional.

O conjunto de estratégias mobilizadas evidenciou o desmonte da PPIR ndo seguiu uma
Unica estratégia, mas sim uma combinacédo de diferentes taticas. A mudanca de arena deslocou
a agenda para outro campo, o que resultou na redefinicdo da area de atuacéo politica. Enquanto
isso, 0 desmonte ativo incluiu reducgdes deliberadas no orgamento e nas demarcagdes de terras

quilombolas, com o objetivo de enfraquecer e desmontar a PPIR.

14 https://economia.uol.com.br/noticias/reuters/2020/03/10/bolsonaro-diz-que-nao-ira-demarcar-mais-pedidos-
de-terras-quilombolas.htm
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo baseou-se no conceito de desmonte e politicas publicas, conforme
delineado nos estudos de Bauer et al (2012) e Bauer e Knill (2014), para examinar o desmonte
da PPIR no Brasil durante as administragcdes de Temer e Bolsonaro (2016-2022). O desmonte
é compreendido como um tipo de modificacdo nas politicas publicas que tende a reduzir tanto
os instrumentos quanto a densidade e intensidade das politicas, programas e a¢gdes em um
determinado setor politico, além de alterar os fundamentos que justificaram as politicas.

Ao analisar a trajetoria da PPIR, que vinha sendo gradualmente estruturada no Brasil,
podemos afirmar que ocorreu um desmonte que se manifestou de maneira hibrida, por meio de
diversas estratégias, em um contexto ja propicio para tais a¢fes. A contextualizacdo desse
desmonte durante as gestdes de Michel Temer e Bolsonaro destacou a influéncia de politicas
neoliberais, como austeridade fiscal e privatizagOes, que agravam as desigualdades raciais e
minam as politicas destinadas a enfrentar essa questdo. O ressurgimento do
neoconservadorismo e a ascensdo da extrema direita sob Bolsonaro também moldaram o
cenario politico, impactando a democracia e as questdes raciais, contribuindo para o desmonte
da PPIR. No caso brasileiro, as politicas neoliberais adotadas durante as administraces de
Temer e Bolsonaro redefiniram estruturas institucionais em um contexto de crise,
impulsionadas pela ascensdo da extrema direita.

Dentro desse contexto, a transi¢ao da gestdo Dilma para o governo Temer e posteriormente
para o governo Bolsonaro foi marcada por mudancas na agenda de politicas publicas voltadas
para a igualdade racial. Sob a gestdo de Temer, houve um retrocesso na estrutura ministerial,
com a extingdo do Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos
Humanos, o que resultou na perda de status ministerial pela pasta responsavel pela agenda de
igualdade racial. Essas responsabilidades foram entdo incorporadas ao Ministério da Justica e
Cidadania, diminuindo a visibilidade e o foco nessas politicas. A gestdo de Bolsonaro também
promoveu mudancas na estrutura ministerial, resultando na criacdo do Ministério da Mulher,
da Familia e dos Direitos Humanos, que absorveu a Secretaria de Igualdade Racial. Essa
reorganizacdo refletiu uma mudanca de perspectiva na abordagem dos direitos humanos, com
uma énfase renovada na familia, o que acabou por ofuscar outras areas, como a agenda de
igualdade racial.

Essas mudancas ilustraram uma reorientacdo na conducdo da politica racial, do qual é
possivel apontar um desmonte por mudanca de arena. As transformacgdes na estrutura

ministerial e na abordagem das politicas de igualdade racial, que enfatizaram a ideia de familia
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em primeiro plano, tiveram efeitos desmanteladores, prejudicando as capacidades de execucéo
e gestdo da PPIR. Em outras palavras, ocorreu uma manipulacdo das bases organizacionais e
procedimentais da PPIR, com o objetivo de modificar direitos e caracteristicas organizacionais,
resultando em impactos negativos no funcionamento dessas politicas. Nessa abordagem, o
MMFDH concentrou-se no papel da familia, o que desafiou a interpretacdo tradicional dos
Direitos Humanos e ofuscou a visibilidade das acGes da PPIR.

Em relacdo as politicas de participacdo, 0 CONAPIR e o CNPIR desempenham um papel
fundamental na estrutura da PPIR. A gestdo Temer deu continuidade a IV Conapir em 2018,
promovendo a discusséo e a aprovagdo de propostas relevantes. No entanto, a administragdo
subsequente, liderada por Bolsonaro, presenciou um enfraquecimento dessas instancias
participativas, com a revogacdo de colegiados e a reducdo de membros do CNPIR. A
convocacdo da V Conferéncia Nacional de Promocéo da Igualdade Racial ndo se concretizou
durante sua gestdo, confirmando um retrocesso na agenda de participagdo e diminuindo a
importancia de um instrumento fundamental da PPIR.

Ao analisar tanto a evolucdo dos dados orcamentarios quanto as demarcacdes de terras
quilombolas, torna-se evidente que ocorreu um desmonte ativo ao longo do periodo analisado.

A anélise da série historica orcamentaria (2000-2022) revelou um padrdo consistente de
desmonte ativo no financiamento da PPIR. Ao longo dos anos, observamos uma queda
acentuada nos investimentos, especialmente a partir de 2016, durante as gestdes de Michel
Temer, seguida por Jair Bolsonaro em 2019. Essa tendéncia foi evidenciada tanto na dotagéo
orcamentaria quanto no valor efetivamente pago, refletindo uma diminuicéo significativa do
compromisso governamental com a PPIR. Os dados apontaram uma desconexdo entre a
alocacdo de recursos e sua utilizacdo efetiva, o que também pode indicar uma falta de
comprometimento ativo com a implementagao e execugao da PPIR.

Do ponto de vista das demarcagdes de terras quilombolas, também é possivel afirmar que
houve um desmonte ativo durante a gestdo de Bolsonaro. A negligéncia explicita em relacdo a
essa questdo foi claramente demonstrada em sua posic¢do contraria expressa publicamente. Ao
longo dos anos analisados, tanto 0 nimero de territdrios titulados quanto a &rea total titulada
variaram consideravelmente, refletindo diferentes direcionamentos politicos. Contudo, na
gestdo Bolsonaro, registrou-se uma redugdo acentuada no namero de territorios titulados e na
area total regularizada, interrompendo a tendéncia de crescimento continuo observada em
administracGes anteriores. Dos 50 territorios titulados nesse periodo, apenas 12 foram
concedidos pelo INCRA, enquanto as demais titulagdes ficaram a cargo de instituicdes

municipais e estaduais, evidenciando a falta de comprometimento federal com a causa.
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J4 a andlise das adesdes ao SINAPIR de 2014 a 2022, tanto em &mbito municipal quanto
estadual, revelou um aumento gradual ao longo dos anos, apesar das oscilacdes observadas.
Durante as gestdes presidenciais de Dilma, Temer e Bolsonaro, houve uma tendéncia geral de
crescimento nas ades6es, destacando-se um salto durante o governo Bolsonaro. O aumento das
adesdes ao SINAPIR durante periodos de retrocesso e retaliacdo politica pode indicar uma
manifestacdo de resisténcia em nivel subnacional contra a reducédo de direitos e em favor da
promocdo da igualdade racial, dado que a adesdo ao sistema ndo é obrigatoria. Isso ressalta a
relevancia do SINAPIR como um impulsionador de iniciativas de fortalecimento democratico
nesse sentido em todo o pais.

Diante das estratégias mobilizadas, pode-se afirmar que ocorreu um desmonte, no qual se
utilizou uma combinacdo de taticas para desmantelar a politica. Com isso, todas as hipdteses
delineadas foram validadas. Neste sentido, este estudo mostrou a utilidade de se usar o
enquadramento analitico de Bauer e Knill (2012, 2014) para entender processos de mudancas
de politicas publica que apontam para o desmonte ou mudancas na dire¢do da politica.

A abordagem analitica do desmonte de politicas emergiu como uma ferramenta valiosa para
examinar a PPIR. Dentro desse contexto, este estudo pode evidenciar que diferentes estratégias
de desmonte podem ser empregadas para desestruturar politicas anteriormente estabelecidas.
Além disso, essas estratégias podem ser utilizadas simultaneamente, sem necessidade de seguir
uma sequéncia especifica. A analise da PPIR em si torna-se crucial para os estudiosos de
politicas publicas e raga no Brasil, uma vez que analises sob essa perspectiva ainda ndo haviam
sido realizadas, especialmente com esse nivel de detalhamento.

O desmonte da PPIR enfatiza, para a sociedade em geral, incluindo os agentes responsaveis
por formular e implementar a¢6es em prol da igualdade racial, a urgéncia de medidas mais
robustas para combater as desigualdades raciais e o racismo. Nesse sentido, fortalecer agdes
como investir em um fundo para a igualdade racial, aumentar o nimero de adesdes ao Sinapir,
demarcar mais territorios quilombolas, fortalecer os instrumentos de participacdo, entre outras
iniciativas, contribuem para que a PPIR possa ter um desenho mais sélido.

Além disso, é fundamental considerar as limitacBes e recomendagdes deste estudo. A
amplitude e complexidade da PPIR no Brasil limitaram uma analise mais detalhada neste
trabalho. Nesse contexto, é fundamental reconhecer a falta de mobilizagdo em relacdo a Lei de
Cotas, um instrumento fundamental da PPIR que sofreu varias investidas de desmonte.

Como recomendacdes de pesquisa, sugerimos a ampliagdo das analises sobre a lei de cotas,

0 que pode ser proveitoso para trabalhos futuros.
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Durante a gestdo de Bolsonaro, a abordagem discursiva assumiu um carater altamente
simbolico; portanto, a expansdo de estudos que explorem essa dindmica pode enriquecer 0
campo das politicas publicas que destacam o papel das ideias.

Além disso, aprofundar as analises sobre o Sinapir, tanto em relacdo as adesdes quanto ao
alinhamento ideoldgico das prefeituras ou estados com o partido no poder, pode proporcionar
novas perspectivas de pesquisa. Adicionalmente, uma analise minuciosa das capacidades
estatais e municipais dos 6rgaos de igualdade racial em relacdo ao Sinapir nos municipios e

estados pode ser central para examinar o progresso dessas agdes e politicas em nivel local.
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