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1 iNTr oDuCAo

O orcamento pode ser considerado um dos pilarpsliteca publica. E por meio dos
instrumentos de planejamento e orcamento queticpgovernamental se estrutura. Por
conseguinte, seu acompanhamento permite estalzzlaegs de controle social, com meios
para intervenc¢do mais qualada de agentes publicos e privados na agendagmental.
Desse modo, a institucionalizacdo de uma polititapode prescindir de uma insercao
articulada e consistente nas pecas de planejara@mgamento.

E certo que n&o sdo poucas as criticas dirigidamacanismos atuais de planejamento
e orcamento governamental. A fragmentacdo com puoktiea é apresentada nessas pecas,
o carater predominantemente formal que imprimedissociacdo dos instrumentos da
praxis dos gestores publicos, entre outras, s&d@psaecorrentes nessa discussao.

Em que pese a pertinéncia desse debate, a exataggmwliticas publicas esta,
atualmente, subordinada a esse sistema de plangaeercamento, e seus formuladores
devem procurar inseri-la nesse contexto da mamais € caz possivel. Nesse ponto, a
igualdade racial, recentemente introduzida na aggodernamental, tal como outras
politicas transversais, resguarda ainda mais pedales. No que tange ao orcamento, 0
objetivo ndo se restringe a ampliar a dotacéoimapar as acdes dos 6rgaos incumbidos de
coordenar a politica, mas o mais importante € taigue todas as demais politicas sejam
sensiveis ao objetivo de reduzir as desigualdadess e que procurem incluir, em suas
acOes setoriais, este designio. Por conseguirde sifrpreendente que um dos temas que
provocaram maior debate e polémica na tramitacastituto da Igualdade Racial tenha
sido ohanciamento da politica.

A despeito da importancia do orcamento para impiagéo das politicas, ainda é
pouco explorada a relacdo entre esse instrumeanfmktica de igualdade racial. Na area
de politicas para as mulheres e de género, o Cleatnmista de Estudos e Assessoria, por
exemplo, monitora a¢des governamentais considenadasbito do Orcamento Mulher,
em que destacam tanto iniciativas que se destipamaa a mulheres, como aquelas em
gue as mulheres sejam maioria entre osllm#ras, tenham formalizada sua participacao
no programa ou ainda sejam afetadas pela inici@iraca, Malaguti e Vieira, [s.d.], p. 4).
A execucao orcamentéria das duas teméticas tambhéompanhada por meio de capitulos
especicos no periddico Poaliticas sociais. acompanhanesaib@lise do Ipea. Ja a transversa-
lidade, em sentido mais amplo, tem sido objetoistigsédo mais frequente (Ipea, 2009;
Macedo, 2008; Bandeira, 2005).

Em outra perspectiva, ha normativas que tratarmisgerdinacdo de recursos para a
politica de igualdade racial. E o caso do Estafatiyualdade Racial e da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). No Estatuto da Igualdade Raéia determinacdo para que, durante
0S primeiros cinco anos subsequentes a sua pdoljaag 6rgaos do Executivo Federal que
desenvolvem acOeSrnativas as discriminem em seus orcamehEdesde a LDO de
2008, ha a previsao de publicizacdo dos impactepamramas voltados ao combate das
desigualdades racidis.

1. Condtituicio Federal de 1988 (CH88), Artigo 167, indso X, § 1°“ Nenhuminvestimento cuja execuicao ultrapasse um exerdido [ nanceiro podera
ser inidado sem préviaindusdo no plano plurianual, ou semlei que autorize aindusdo, sob pena de crime de responsabilidade” (Brasil, 1988).

2. Para mais informagdes sobre a quest&o do | nandamento durante a tramitagdo do Etatuto da Igualdade Radia, consultar Roliticas
Sodais acompanhamento e andlisg, n. 19 (Ipea, 2011).

3. Conforme 8§ 22, Artigo 56 da Lei ne 12.288/2010, que ingtitui o Estatuto da Igualdade Radal.

4. Desde a Lei de Diretrizes orcamentéria (LDO) de 2008 — sempre com a mesma redacgo —, hé determinagéio para que o Poder Exeautivo
divulgue nainteret “ até 15 de setembro, relatério anual, referente ao exercicio anterior, de impacto dos programes voltados ao combate
das desigualdades nas dimensdes de gl hero, raga, ethia, geradonal, regional e de pessoas com del d'hda (Brasil, 20070).
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Essas indicagdes, cujas aplicacdes préticas afiodfaram plenamente concretizadas, e
a indispensabilidade de se analisar mais profunut@aeguestdo orcamentéria para garantir
uma politica efetiva de promocéo da igualdadelyémram motivadoras para a analise aqui
empreendida. Assim, a i&x&o que sera apresentada tem como ponto de paBdguintes
guestionamentos: considerando o Plano Plurian®&)(@omo instrumento estrutural de
planejamento e orgamento, como a tematica ratéiatestemplada no PPA 2004-2007 e
no PPA 2008-2011 e qual a capacidade do model@dejanento de lidar com os desa
da igualdade racial. Para empreender esta amasesecoes seguintes, serdo apresentados
dois pontos basilares para a compreensao desseoemsatrumentos de planejamento e
or¢camento e a politica de igualdade racial.

Para esse exame, além da atuacdo espata Secretaria de Politicas de Promocao da
Igualdade Racial (SEPPIR), é fundamental consideraio a tematica racial esté presente
nas diversas areas do governo, de modo a alcamfgealae transversalizacdo da politica
de promocéo da igualdade racial. Para se empreegideavaliacdo em relacéo ao PPA,
contudo, enfrentam-se alguns desanada triviais.

A principio, h& que se deir o que se espera do planejamento e orcamenéo-gov
namental para as politicas de promocao da iguatdadd Com efeito, estando entre os
desaos apresentados pelo governo no periodo em ob&enaqeja-se que esta diretriz
seja apreendida pelos 6rgaos setoriais na implendendacsuas acdes. Em programas com
desenho universal, avalia-se que uma das alternpiigaizeis seria 0 monitoramento das
atividades com base em dados desagregados por cor € ragdeadenticar e combater
desigualdades raciais no desenvolvimento das agoes.

De fato, faz parte do imaginario social atribuipaticas universais, dirigidas a toda
a populacdo, como as agdes de educacao e saiae; paomotor da igualdade per s.
Contudo, por essa via, desconhece-se o papel queraarislusive o estrutural, exerce
no usufruto dos direitos a todos concedido, ousamgapel que os diferentes pontos de
partida e condi¢gbes de sobrevivéncia de variosogrpppulacionais exercem no acesso a
politicas universais. Por esta razao, a gestaoliteas universais ndo pode prescindir de
avaliacéo criteriosa sobre possiveis elementosrdisaiorios — por vezes ndo intencionais
e naturalizados — que perpetuam e reforcam as desiguald#ass rac

Nesse sentido, no ambito de politicas universais,ragiteda l6gica dos programas,
de modo a contemplar a questéo racial, pareceeferipel a simples discriminacéo dos
recursos destinados a beciarios negros. Nao parece ser desejavel que lamento sensivel
a promocéao da igualdade racial consista apenasierogyecursos destinados a cidadaos
negros sejam discriminados. Além de n&o contribedessariamente para o combate a
desigualdade racial — ndo € por atender mais allgossque brancos que o sistema edu-
cacional publico ndo reproduza desigualdades ragiaisia discriminacdo desta natureza
pode corroborar com visédo restrita, mas amplamentéhaadj de que ao atender negros
j& se esta fazendo promocéo da igualdade racialcensiderar plenamente satisfeita esta
diretriz, desestimular investimentos realmente transfibones da realidade.

Destarte, entende-se que as politicas universais, poatureza, podem ser monito-
radas, em relacdo a promocao da igualdade raciahgioadores de resultado lec&ncia.
Todavia, nesse caso, mesmo politicas sensivees@gididades raciais permaneceriam
“invisiveis’ nas pecas orcamentarias, ainda que pramapgla inclusdo do tema, quer no
contetudo de projetos, em linhas preferenciais etaiggublicos, quer na sistematica de
acompanhamento de dados desagregados.
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Ha ainda outra forma de abordagem da tematicd recexecucdo dos programas,
gue, como no primeiro casa;a geralmente imperceptivel em uma analise orcamant
Acdes de um determinado programa podem abarcat@s@spectos de combate a desi-
gualdade racial, com recursos destacados, masmeete se tornam publicos no momento
da implementacéo, ou ainda nos relatorios setatéajzrestacio de contas. E o caso do
PLANSEQ Nacional Comércio e Servigcos pard Bsmnais Afrodescendentes (PLANSEQ
afrodescendentéjzom recursos oriundos do programa de qoafido prossional do tra-
balhador, por exemplo. Nesses casos, ha uma paecetaursos canalizada para a reducéo
das desigualdades raciais ou para o atendimerfevgmeial da populacéo negra, que nao
aparece nos registros orcamentarios. Esse tipociiva, por ndo estar deida nas pecas
orcamentérias, pode sofrer, de forma mais acentua@xos de contencéo orgamentaria
ou de alteracfes na gestédo dos 6rgaos a quenviastidladas.

Outro grupo de programas, entre os investigadog;atee ao combate mais direto
das desigualdades raciais — seriam o0s progranezs esg —, entendidos como conjunto de
acdes que tivesse como objetivo principal enfremtacismo, o preconceito e a desigualdade
racial em areas especéis de atuacao das politicas governamentais.dastagpecialmente
dedicados a enfrentar um tipo singular de desigdaldacial ou ainda a promover a trans-
versalizagdo do tema em diferentes areas.

Em sintese, podem-se considerar trés tipos de pragra acdes, conforme ilustra o
guadro 1: i) os universais sensiveis a promocagudddade racial; ii) 0s universais com
projetos espectos de promocado da igualdade racial; e iii) osofSpes de promocgao da
igualdade racial. Evidentemente, por exclusédo rhamda um grupo, por razdes diversas,
indiferente ao tema.

QUADRO1
Pligralascll] (eclte [aclal n(snst(Ilent[sde [I¢alent e planeja_ent[]

Tipos de programa/acdo com

recorte radal Caradteridtica

Desenvolvem atividades universais, porém incorporaminidativas que induem
atemética radal, em diferentes niveis e profundidade, quer no conteido de
projetos em linhas preferendiais em editais plblicos quer na Ssteméatica de
coleta e acompanhamento de dados desagregados por exemplo.

Programas/agfes universais
sensiveis a promocao da
igualdade ragial

Desenvolvem atividades especi! cas de combate a desigualdade radial, com
recursos destacados, porém, por estarem no ambito de uma determinada
acdo, sem disoriminagdio, néo € possivel identi’ ca-los nos instrumentos de
planejamento e orcamento.

Desenvolvem atividades especi| cas de combate a desigualdade radal ou

voltadas espedalmente para a populagdo negra, com recursos destacados
nos ingtrumentos de planejamento e orcamento.

Programas/agies universais
com projetos especi| cos de
promocdo daigualdade radal

Rogramesagies esped! cosde
promocdo daigualdade radal

Haboragio dos autores

Além da invisibilidade orcamentaria caracteristieaalgumas iniciativas, ndo se
identi_cam instrumentos de acompanhamento dos programeas@mentais que permitam

5. O Hano Setorial de Qualir caggo (FLANSR)) € uma das edratégias de implementagdio do Fano Nadional de Qualil cagdo, ['handado
com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e gerendado pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). Riblicos, regides e
setores de atividades especi’ cos sdo contemplados com esta modalidade. O ALANSRQ Nacional Comérdio e Seniqos para Prol ssionais
Afrodescendentes (PLANSEQ afrodescendente) destina recursos especi’ cos dentro do Frograma de Quali cagdo Sodal e ol ssional para
capadtagdo de bene” darios negros (Brasil, 2009b).
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veri_car em que nivel as diretrizes governamentais foealmente incorporadas. Exceto por
alguns conjuntos de programas, como €, por exemphso do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), do Plano de Desenvolvimentodiec&cdo (PDE) e da Agenda Social,
no PPA2008-2011, que recebem acompanhamentadiaiet ndo ha evidéncias de que
os instrumentos disponiveis garantam a adequagadlfiena instancia, entre os objetivos
estratégicos e a execucdo tatica e setorial dejptaento governamental.

Existe, nos dois PPAs analisados, uma série desmpataitarias, que, ao lado do
conjunto de programas prioritarios, sdo objetovdkegdo anual — Avaliacdo da Dimenséo
Estratégica. Contudo, ndo ha indicios de que easliagio tenha sido utilizada de forma
estratégica para retroalimentacédo do process@dejgmento. As publicacbes dessa avaliacdo
limitam-se a proporcionar indicadores com dadaaiafalos, sem, no entanto, oferecer uma
re’exdo sobre os resultados apresentados e as mamtiddivas a serem implementadas.

Apos esta breve introducéo, a secéo 2 fara um agardos principais instrumentos de
planejamento governamental, com destaque para,ceRP#Aodelo de gestdo adotado para
acompanhamento do orcamento federal durante @perf@lisado. Em seguida, disserta-se
sobre a presenca do tema da igualdade racial nibcAdubgoverno federal, possibilitando,
ao[nal, identicar o contexto em que este tema € inserido naag@vdrnamental, para
em seguida discutir a inser¢éo nos instrumentpdaiejamento.

A partir desse referencial, a andlise se dara ers etapas. A primeira ira avaliar como
atematica se efetivou nos documentos do PPAairdci com uma avaliacédo da mensagem
presidencial, dos programas a cargo da SEPPIR reldti&ios de avaliagdo do PPA, que
abarcam, além das atividades da SEPPIR, o alcas@bgtivos de governo que, nos dois
quadriénios, incorporaram a questao racial.

A segunda etapa tera como propésito apreciar ecéitsela tematica racial nos
demais programas governamentais, procurando idmmtse e como a diretriz de
transversalidade do tema raca, em certa medideiexpios PPAs, foi efetivamente
incorporada na agenda governamental.

2 INSTr umENTo S DE PLANEJAMENTo Eor CAMENTO

O texto constitucional estabelece os instrumenttddmentais para viabilizar o processo de
planejamento governamental — sdo eles o Plan@Plial, a Lei de Diretrizes O rcamentérias
e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O PPA estabelece, de forma regionalizada, asid@gtios objetivos e as metas da
administracéo publica. Tem a mesma duracéo do rtraddachefe do Poder Executivo e,
para evitar descontinuidade das politicas pubNigsra até o nal do primeiro exercicio
"hanceiro do mandato subsequente. Trata-se dogaimtstrumento de planejamento de
médio prazo, uma vez que, além de conter acdesipalerizonte plurianual, estabelece
a diretriz que planos e programas nacionais, ragi@setoriais devem seguir.

6. OFano de Desenvolvimento da Educagéo (PDE) € acompanhado diretamente pelo Ministério da Educaggio (MEC), por meio do Sstema
Integrado de Monitoramento Execugdo e Controle do Ministério da Educaggio (SMEC). O Frograma de Acdleragio do Qrescimento (PAC) é
acompanhado diretamente pela Casa Gvil, em articulagdo com os ministérios envolvidos Como a mudanca de gestdo no inicio de 2011,
seu acompanhamento seré trandferido para o Ministério do Hangjamento, Orgamento e Gestéo (MP). Ror sua vez, aAgenda Sodal contava
inidalmente com acompanhamento por meio da Camara de Roliticas Sodalis e seus comit! s executivos

7. Artigo 165 da CH88.
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ALDO compreende, em conformidade com o PPA, aasweeprioridades da admi-
nistragdo publica federal para o exerciagi@nceiro subsequente, bem como a orientacéo
para elaboracéo da Lei Orgcamentéria Anual. Comutiidsa as acdes prioritarias para o
exercicio seguinte, atua como elo entre o PPA@A Esta ultima, por sua vez, estima a
receita € Xa a programacao das despesas para 0 exencaneeiro, devendo contemplar
todas as receitas e despesas do governo.

Os projetos de lei relativos a esses instrumeiea,(LDO e LOA) sdo iniciativas
exclusivas do Poder Executivo, que consolida tasipsopostas, inclusive aquelas dos demais
poderes, e as encaminha para apreciacdo do Liegislat

Nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal (lERip)icaveis a todos os Entes
Federados, os instrumentos aqui tratados sdo reecegue devem permitir transparéncia
na gestaoscal, inclusive por meio da participacdo populaseus processos de elaboragao
e discussao.

As atividades de planejamento e de orgamento federadministracdonanceira
federal, de contabilidade federal e de controlermt do Poder Executivo Federal séo
organizadas sob a forma de sisten@sSistema de Planejamento e de Orgamento Federal,
cujalnalidade é formular e gerenciar o planejamentatégfico nacional — por meio dos
instrumentos descritos — e promover a articulagderétiva necessaria para seu desenvol-
vimento, é constituido pelo 6rgédo central, o Mérist do Planejamento, Orgcamento e
Gestao, e seus 0rgaos espams e pelos 6rgaos setoriais que sao as unidageEse@mento
e orcamento dos ministérios, Advocacia-Geral dat(AGU) e Casa Civil.

2.1 0 Pan[ A ITan al: antecedentes e [ dell]de gestar

A proposta de planejamento e orgcamento, nos ma&lesdos pela Constituicdo Federal
de 1988 (CF/88), foi inaugurada com o PPA 1991-1@@Bno a época 0 mandato presi-
dencial era de cinco anos, ele teve vigéncia geinguO PPA seguinte (1996-1999) ja foi
formulado no formato de quatro anos.

A elaboracado dos programas do PPA inicia-se comiaigho da estratégia que o
governo vai adotar para o pais no longo prazo. Base no documento Orientacio Estra-
tégica de Governb,que expressa o0s desa a serem superados, 0s ministérios elaboram suas
respectivas orientacfes estratégicas, que saalobdasmento dos desas do governo em
objetivos setoriais. Com fundamento neste refesikios programas séo, entéo, formulados.

A [gura 1 mostra os diferentes niveis hierarquicqdattejamento governamental no
ambito do governo federal. Embora se@aea um periodo especd, ilustra, em grandes
linhas, a légica do processo.

8. Lei Complementar n° 101, Artigo 48, de 4 de maio de 2000.
9. Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001.
10. Omodelo e as orientagdes do PPA foram alterados para 0 PPA 2012-2015.

11. Mais informagdes sobre 0 processo de elaboragdo das orientagdes estratégicas do PPA 2004-2007 podem ser consultadas no Anexo |
da Lei ne 10.933/2004. Disponivel em: <http:/mmw.sigplan.gov.br/> ou <http://wmw.planobrasil.gov.br/>.
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AGURA L
EstTt TadlIplanejallent /gl velnallental

I
Orientacéo estratégica | desenvolvimento

de governo |
Dimensbes
Desafios

_______
Orientagéo estratégica !
dosministérios !

.

e
Acdesde governo 3 Programas
|

Fonte: Programa Um Brasi| para Todos (Brasil, 2006).

Em tese, o programa, que tem como objetivo resmhagoroblema ou atender uma demanda
social, desdobra-se em acfes — orcamentarias aurgeginentarias — que concorrem para
a mesmanhalidade.

O modelo de gest&o do PPA prevé arranjos institas@ue sofrem algumas alteracoes
em cada nova edicdo, mas que tém resguardado alguctesgpe comum. A gestdo e o
acompanhamento do PPA estdo delineados, em geaabio com as seguintes orientacdes:

1) O o6rgéo central de planejamento coordena os posas®laboracéo, monitoramento,
avaliacao e revisdo dos programas e do PPA.

2) Paratratar de normas e procedimentos gerai$yaslab monitoramento e a avaliacéo
dos programas do Poder Executivo, foi criado ceBistde Avaliacdo do Plano
Plurianual, composto pela Comisséo de MonitorameMtaliacdo do Plano Plurianual
(CMA) e pelas Unidades de Monitoramento e Avaligtiid As) de cada 6rgas.

3) Agestdo do plano no nivel estratédicaria a cargo do Comité de Gest&o do PPA,
pelas secretarias-executivas dos érgaos do Poelantio, pela CMA e pelas UMAS.

4) Orgaos setoriais coordenam as iniciativas sobesponsabilidade, por meio da
Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e Adnaigast (SPOA) e de comité de
coordenacdo dos programas, com participacdo dasageda pasta.

5) A gestdo de programa do PPA é de responsabilidadgerénte de programa, em
conjunto com o gerente-executivo, e a gestdo da&éck responsabilidade do
coordenador de ag&o, com apoio do coordenadortexede acao.

6) Para os programas transversais e multissetasias) propostas estruturas de coordenacdo
entre os diversos atores envolvidos — Comité GestBrograma — e sob coordenagéo do
gerente, ou ainda acompanhamento pelas respedivas & do Conselho de Governo
€ seus comités executivos, ou por meio de gruptwaloidho espectos.

O Sistema de Avaliacdo do PPA congrega os atosdghmacao de relatorios de avaliagdo
dos programas, dos 6rgaos setoriais e da dimensdégssirde governo — projetos e metas
prioritérias. E por meio desses instrumentos deejaimento e orcamento que se pretende
analisar a insercdo da politica de igualdade racigbveryno federal no periodo 2004-2011.

12. O Sstema de Avaliagdo do Hano Furianual foi ingtituido pelo Decreto ne 5.233, de 6 de outubro de 2004.

13. Qiado em 2008 e integrado por representantes do Ministério do Fangjamento, Orcamento e Gest&do, da Casa Qvil da Presid nda da
Repuiblica, do Ministério da Fazenda e da Searetaria de Assuntos Estratégicos da Presidi nda da Repablica (SAEHPR).

14. \er Decreto r? 6.601, de 10 de outubro de 2008.
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3 iIGUALDADEr AGAL No GoVE No FDE ALs

A desigualdade racial tem sido uma marca da salgeoliasileira. Tendo como origem a
escravidao e alimentada, apds a abolicdo, peladinbgdo e invisibilidade dos negros, a
desigualdade racial permanece como um dos ma&sEs¥racos da iniquidade social no pais.

No periodo pés-abolicéo, ndo foram criados mecaniparagpromover a integracao
da populacdo negra na sociedade; pelo contrério, parfasge impedida sua mobilidade
social, criaram-se novas estratégias de exclfisdo.

Até a segunda metade do século XX, o Estado lmasirda ndo havia incorporado ou
sequer assumido a desigualdade racial como olg@tdaivencdo governamental. Vale ressaltar
gue a Unica norma a respeito em vigor até entémlesbAfonso Arinos, de 1951, motivada
pelo impacto internacional de atos discriminat@aigdos por estrangeiros no pais.

N&o obstante, varias experiéncias de resisténpiamidacéo negra sdo desenvolvidas, na
busca por garantia de direitos. A mobilizacdo dararacOes negras foi intensa, denunciando
as desigualdades raciais, preservando a cultudesfrendente e oferecendo alternativas
para o projeto nacional de desenvolvimento.

Com a ditadura militar, os movimentos sociais @rpemtaram um momento de
grandes constrangimentos, o que também reperaltia as organizacdes do movimento
negro. Nesse periodo, embora tenham sidaceatos importantes tratados sobre o téma,
persistia-se refutando a desigualdade e a dis@gamracial, a ponto de se eliminar a
pergunta sobre cor no Censo Demogoade 1970.

Com a redemocratizacéo e a CF/88, ampliou-se digagbo em torno da questao
racial. Neste ano, é criada a Fundacao Cultunaddpat, primeiro érgao federal dedicado
a questao racial, voltado, no entanto, ao motaralif

ApOGs esse momento, vetam-se evidentes progressos no ambito das pofititdisas.
Nesse sentido, é importante destacar as £&516/1989 e49.459/2007, respectivamente
conhecidas com Lei Cad e Lei Paim, dedicadas abatma discriminagdo racial. Com a
Marcha Zumbi dos Palmares contra o Racismo, peladania e a Vida, em 1995, o tema
ganhou novo impulso. Em resposta, o governo deardmHenrique Cardoso (governo
FHC) instituiu o Grupo de Trabalho Interministedal Valorizacdo da Populagdo Negra,
no &mbito do Ministério da Justica (MJ), e outnasiativas foram adotadas.

EnCm, esse movimento ganhou nova forga, especialnagdiea |11 Conferéncia
Mundial contra Racismo, Discriminacdo Racial, Xedd e Intolerancia Correlata, em
20012° Vrias medidas comecaram a ser implementadageaono federal. Entre 2001

15. Esta segdo é uma versio atualizada do texto sobre a trgjetdria das politicas de igualdade ragal publicada em Ipea (2010).

16. Eo caso do incentivo governamental & imigracgio, em detrimento da partidipacgo dos ex-esaravos como forga de trabalho, como
desdobramento da estratégia de branqueamento orquestrada pela elite nadonal.

17. Lei e 1.390, de 3 de julho de 1951 — indui entre as contravengdes penais a prética de atos resultantes de preconceitos de raga ou
de cor (Jaccoud et al., 2009).

18. Convengao 111 concernente a discriminagdo em meatéria de emprego e pro’ ssdo: Organizagdo Internadional do Trabalho (OIT), 1968;
convencdo relativa a luta contra a discriminagdo no campo do ensino: Organizagdo das Nagbes Unidas para a Educagdio, a d'hda e a
Quitura (Unesoo), 1968; e a convengao internadonal sobre a eliminagdo de todas as formas de discriminagéo: Organizagdo das Nagbes
Unidas (ONU), 1969. Além disso, o governo brasileiro participou das duas confer’ ndas mundiais contra o radsmo (1978 e 1983).

19. A Carta de 1988 promoveu efetivamente signil cativos avangos na trajetéria pela igualdade radal. O radsmo foi disdplinado como
aime ina ancavel e impresaitivel (Artigo 59); foi reconhedda a propriedade del hitiva das terras quilombolas (Artigo 68 — Ato das
Disposigdes Congtitudonais Transitérias); e a diversidade cultural foi reconhedda como patrimdnio a ser preservado e valorizado (Artigos
215 e 216). Para uma andlise da trajetdria das politicas de promog&o da igualdade radal a partir da CH88, ver Jacooud et . (2009).

20. Convocada pela Assembleia Geral da ONU e realizada em Durban (Africa do Qul).
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e 2002, foram iniciados programas de a¢@mativa em alguns ministériéslancado o
Programa Nacional de AcBesrinativag’ e criado o Conselho Nacional de Combate a
Discriminacéo Racial (CNCD).

Em 2003, com a posse do novo governo, trés acidsradticas foram estabelecidas: a
instituicdo da Secretaria Especial de Politicdrdmoc&o da Igualdade Racial, do Conselho
Nacional de Promocéo da Igualdade Racial (CNPKR) EGrum Intergovernamental de
Promocao da Igualdade Racial (Fipir). Ainda em 2@8i3ancada a politica nacional para
a area. A criacao de espacos institucionais temgdesatir continuidade e organicidade as
acOes e ao debate sobre a questao racial.

Desde entédo, o governo tem avancado na consolidagé@mbate as desigualdades
raciais, a discriminacéo e ao racismo como aréatde/encio estatal. Ressalta-se ainda
a participacéo social no desenvolvimento da paligspecialmente por meio da |l e da Il
Conferéncia Nacional de Promocédo da IgualdadelR@adaapir). A construcéo de planos
setoriais — Plano Nacional de Implementacdo da?l’H).639/2003? Plano Nacional de
Saude Integral da Populacdo Negra, Agenda Sodiah@ola e Programa Brasil Quilombola —,
durante esse processo, baseados, inclusive erossstoesquisas do Ipea sobre desigualdadess
em distintas areas, apresenta o potencial de rizgoilacbes para promocao da igualdade
racial, além de comprometer atores e recursosa®agbes tém sido objeto de grande reper-
cusséo, como as politicas de acesso ao ensindosupebes armativas nas Universidades
publicas e o Programa Universidade para Todos (Bréfu

No entanto, a politica de igualdade racial em camsda n&o conseguiu algar esta
tematica a centralidade das estratégias de degenento nacional e a andlise do PPA
corrobora com esta constatacdo. E inegavel o aacaiocado nas Ultimas décadas para
a populacdo negra. Se antes a desigualdade ragiabra admitida, hoje, além das ac¢bes
governamentais relativas a promocao da igualdai, neeri ca-se debate ampliado sobre
0 tema e incremento substancial de iniciativastiteizacdo da matriz africana na sociedade
brasileira. Contudo, os negros permanecem comaenssrbeneciados pelos progressos
usufruidos pelo conjunto da populacéo: sdo asip&iscvitimas de violénciae estdo
sobrerrepresentados entre os analfabetos, endesespregados, entre os trabalhadores
com ocupac0des precarias, entre os pobres e oswveiser em que pese a reducdo desses
indicadores no periodo em voga.

O fortalecimento da politica de promocéo da igubddacial depende em nivel estraté-
gico de mais apoio politico, de forma a conside@imo fundamental para o ideal nacional
de justica social e, complementarmente, em nitiebté operacional é essencial que os
mecanismos de planejamento e orgamento sejam oaolakede forma a considerar suas
especicidades e a apoiar sua adogdo ativa pelos divensgsos de atuacdo governamental.

21. No Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA), no Ministério da Qultura (MinC) e no Ministério da Justica (MJ), determinando
0 estabelecimento de cotas para negros em cargos de diregdo, no preenchimento de vagas em concurso publico, na contrataggo por
empresas prestadoras de senvigo e por organismos internadionais de cooperaggo téonica. No Ministério das Relagdes Ederiores (MRE) teve
inido o Programa Bolsa-Pr mio de \bcagdo para a Diplomada, em favor de estudantes negros E emmaio de 2002, o governo publicou o
Decreto n? 4.228, que ingtitui, no ambito da administraggo publica federal, o Programa Nadional de AgBes Al rmetivas Contudo, adotadas
no 'mdo governo, tais medidas n&o se efetivaram.

22. Oreferido programa — ingtituido pelo Decreto n° 4.228/2002 — propde 0 estabeledmento de “ metas percentuais de partidpagéo de
afrodescendentes mulheres e pessoas com del dl hda no preenchimento de cargos em comissao” (Brasil, 2002) da administraio publica
federal, bem como nas contratagdes de consultores e empresas prestadoras de senvigo. Contudo, o decreto néo foi regulamentado, ndo
avangou nem foi efetivado pelo governo seguinte. Dessas inidativas, apenas o Programa Bolsa-Pr mio de \bcaggo para a Diplomeda, do
MRE foi efetivado e persiste até hoje.

23. Indui no curriculo ol cial da rede de ensino a obrigatoriedade da temética Hstéria e aultura afro-brasileira.

24. Para analisar com mais detalhes essas politicas entre outras, sugere-se consultar o periédico Roliticas sodais: acompanhamento e
andlise, do Ipea— capitulo Igualdade Radial —, disponivel no site ol cial do Ipea.

25. Ehquanto a taxa de homicidio de brancos caiu 24,1% entre 2002 e 2007, a taxa de homicidio entre negros subiu 12,2% no mesmo
periodo. Segundo o Mapa da Miol'hda 2010, morrem proporcionalmente mais que o dobro de negros em relacdo & populagio branca
(Weisel sz, 2010).
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Nesse sentido sera discutida, a seguir, a insgazBama racial tanto no discurso sobre
a estratégica de governo como em sua operacia@alin®s dois PPAs em tela.

4 A PromoCAo DA iGUALDADEr AGAL No PPA 2004-2007

O PPA2004-2007 marcou o inicio da nova instituaidade da temética racial no governo
federal. A SEPPIR foi criada em maio de 2003 g@dgrorridos alguns meses do inicio do novo
governc?® Assim, a nova estrutura dedicada a questao cacacou a se estruturar pratica-
mente nd_m do primeiro semestre de 2003, momento em qubaelem torno do novo
PPA ja seguia avancado no governo federal, inelesim o desenvolvimento de um processo
de escuta popular, em 27 foruns regionais (Ban@8b). A participacio da nova estrutura
nesse debatecou, entdo, comprometida. Ainclusdo do tema resialo um desa para o
governo e como objetivo no processo de planejaneratigualmente novidade na agenda
governamental. A mensagem presidefiaiple encaminhou o PPA 2000-2003 néo tratava
do assunto em nenhum de seus 28 objetivos. Desk® m@lia-se que estes elementos — a
criacdo tardia da SEPPIR e a inovagdo na agenémgovental — tenham comprometido
uma insercdo mais consistente da temética racjglanejamento governamental.

Ha que se ressaltar, entretanto, o avango queseepo@ a introducdo dessa tematica
no PPA, em que pese a visao fragmentada do temereepcdo pouco estratégica presente
nos instrumentos de planejamento ao tratar dessidpu Nessa sec¢ao inicialmente sera
discutida a presenca do tema ragca na mensageitiepieal que acompanhou o PPA, nos
programas a cargo da SEPPIR e na avaliacdo dorRpveendida pelos 6rgdos setoriais
com orientagdo do Ministério do Planejamento.

4.1 AestlatéglaniidisclIslIglvelnal lental: anllise da [lensage’]
pLesidenclal nPPA 2004-2007

O texto da mensagem presidencial que acompanlbpesta do PPA (Brasil, 2003b) sintetiza
a estratégia de governo consolidada no plano aumeadlriO s des@s postos na mensagem
presidencial relativa ao periodo 2004-2007 destata/necessidade de eliminar a fome e
a miséria e gerar riqueza com justica social. Actbda estratégia de longo prazo do PPA
2004-2007 consistia em inclusdo social e descoraggitt de renda, com crescimento do
produto e do emprego, por meio da dinamizacéo doase de consumo de massa.

Ainda que importante sob o ponto de vista de rexided desigualdades e da inclusdo
social, a estratégia central do PPA n&o tratapegolprazo, da promocéo da igualdade racial no
projeto de desenvolvimento proposto para o paiseféado circulo virtuoso do crescimento,
a populacdo negra, majoritaria nos estratos payaas as politicas sociais seriam dirigidas,
tende a car a margem dos processos de trabalho dos setodesnos de producéo, por ser
menos qualicada. Sem medidas que confrontem o circulo vidadoierarquia racial, esta
populacdo tende a permanecer em papel secundgpimjeto de desenvolvimento.

As politicas, os programas e as ac¢fes que dariana fo essa estratégia distribuiam-se
em cinco dimensdes: social, econdmica, regiondbjemtal e democratica. Estas se arti-
culam em torno de megaobjetivos, que se desdobradesaos a serem enfrentados por
meio de programas compostos por aéoas.diretrizes deste modelo estariam baseadas no

26. Oriada pela Lei ne 10.678, de 23 de maio de 2003.

27. A apresentacdo de cada PPA no Congresso Nadonal é acompanhada por uma mensagem presidendal que geralmente exple a
estratégia do governo e os prindpais desal 0s a que se propde.

28. O plano foi composto de tri's megaobjetivos, 374 programas e cerca de 4.300 agdes

15
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planejamento participativo, no fortalecimento doato de revisdo periddica do plano e

na visdo de programa como unidade de planejamartgmento e gestao.

No detalhamento do modelo de planejamento, é apeste o papel de temas
considerados transversais. A questéo racial, tada&b é abordada nesta categoria, mesmo

tratando-se de um dos dass elencados para o goverfio.

O documento correlacionava diretamente olaeda promover a reducdo das desi-
gualdades raciais a apenas um dos programas otéaogno Unico a cargo da SEPPIR,
a epoca — Gestao da Politica de Promocao da IgieaRiacial. Ainda no que tange ao
megaobjetivo | (box 1), a populacéo negra tambéitada na discusséo sobre saide no
desao 3; no desa 4, que trata de educacao; e no de€a que prevé a reducéo das de-

sigualdades de género.

BOX 1
megal_bjet v[s PPA 2004-2007

Megaohjetivo | — Dimens&o Sdal (Indusio sodal e redugdo das desigualdades sodais)

1) Combater afome, visando a sua erradicagao, e promover a seguranca alimentar e nutriconal, garantindo
ainsercdo sodal e a ddadania.

2) Ampliar a transfer hda de renda para as familias em situacgo de pobreza e aprimorar 0s seus mecanismos

3) Romover o universal, com qualidade e equidade a seguridade sodal (salide previd nda e assig nda).

4) Ampliar o nivel e a qualidade da escolarizagdo da populagdo, promovendo o universal a educaggo.

5) Promover o aumento da oferta e a reduco dos preqos de bens e senigos de consumo popular.

6) Implementar o processo de reforma urbana, melhorar as condigbes de habitabilidade, acessbilidade e
de mobilidade urbana, com 'nfase na qualidade de vida e no meio ambiente.

7) Reduzir a wulnerahilidade de criangas e adolescentes em relaco a todas as formas de viol'hda, apri-
morando os mecanismos de efetivacio dos seus direitos

8) Promover a reducdo das desigualdades radais

9) Promover a reducdo das desigualdades de gl nero.

10) Ampliar 0 acesso a informacao e ao conhedmento por meio das novas tecnologias, promovendo a
indusdo digital.

Megaobjetivo Il — Dimensdes Econdmica, Regional e Ambiental (Qrescimento com geracgo de rmprego e
renda, ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades regionais)

11) Alcancar o equilibrio macroeconémico com a recuperagdo e sustentacdo do cresamento e distribuicdo
da renda, geracdo de trabalho e emprego.

12) Ampliar as fontes de [ handamento internas e democratizar 0 acesso ao crédito para o investimento,
a producado e 0 consumo.

13) Anpliar a oferta de postos de trabalho, promover a formacdo prol ssional e regular o mercado de
trabalho, com 'nfase na reducdo da informalidade

14) Implantar um efetivo processo de reforma agrdria, recuperar 0s assentamentos existentes fortalecer e
consolidar a agricultura familiar e promover o desenvolvimento sustentavel do meio rural.

15) Goordenar e promover o investimento produtivo e a elevacgo da produtividade, com [nfase na reducdo
da wilnerabilidade externa.

16) Ampliar, desconcentrar regionalmente e fortalecer as bases dentil cas e tecnoldgicas de sustentacgio do
desenvolvimento, democratizando 0 seu acesso.

17) Impulsionar os investimentos em infraestrutura de forma coordenada e sustentavel.

(Continua)

29.“ Cstemastransversals como os de d nda e tecnologia, meio ambiente, emprego e g hero, mereceram um tratamento diferenciado na
etgpa de formulaggio do PPA 2004-2007 e terdo destague na implementag&o. Consideram-se temas transversais as questdes que devem
<er vidas obrigatoriamente como diretrizes orientadoras na elaboracgo das paliticas publicas para o alcance dos objetivos de governo.
Por essi nda, revelam nogdes de justica e cidadania e merecem ser encaradas pela 6tica da heterogeneidade dos grupos sodais e das
diferencas regionais e culturais’ (Brasill, 2003b, p. 36).
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(Continuagsio)
Megaohjetivo Il — Dimensdes Econdmica, Regional e Ambiental (Qrescimento com geracgo de rmprego e
renda, ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades regionais)

18) Reduzir as desigualdades regionais e intrarregionais com integragao das mlltiplas escalas espaciais
(nadional, macrorregional, sub-regional e local), estimulando a particpacio da sodedade no desenvol-
vimento local.

19) Melhorar a gestéo e a qualidade ambiental e promover a conservagdo e uso sustentavel dos recursos
naturais com [ hfase na promocéo da educagdo ambiental.

20) Ampliar a participacdo do pais no mercado internacional, preservando os interesses nadonais.

21) Incentivar e fortalecer as micros, pequenas e médias empresas, com o desenvolvimento da capacidade
empreendedora.

Megaobjetivo IIl — Dimensao Democrética

22) Fortalecer a ddadania com a garantia dos direitos humanos respeitando a diversidade das relagdes
humanas

23) Gararttir aintegridade dos povosindigenas, respeitando suaidentidade cultural e organizagao econdmica.

24) Velorizar a diversidade das expressdes culturais nadionais e regionais.

25) Garantir a seguranca publica coma implementacgo de politicas pUblicas descentralizadas e Integradas

26) Preservar aintegridade e a soberania nadonais

27) Promover s interesses nadonais e intendi car o compromisso do Brasil com uma cultura de paz, so-
lidariedade e de direitos humanas no cendrio internacional.

28) Implementar uma nova gestao publica: €tica, trangparente, partidpativa, descentralizada, com controle
sodal e orientada para o ddadao.

29) Combater a corrupgao.

30) Democratizar os meios de comunicacdo sodial, valorizando os meios alternativos e a pluralidade de
k\“:..

Fonte: Brasil (2003a).
Haboragdo dos autores

Ja no megaobijetivo I1, a questdo racial aparecesape referéncia a dados estatisticos
sobre a populacéo negra (desd3). No megaobjetivo 111, menciona-se o temaataan
uma concepcado de ideal democratico, sem desdobi@srogreracionas.

Apesar da signcativa presenca no discurso, além do programa BRISE ndo sdo
de nidas outras iniciativas para reducéo das desigdefiraciais, atreladas aos demais
desaos do plano. O tema surge vinculado aos @sssociais, mas nao é sequer citado como
transversal. A questao racial, guando mencionadauéras desaps, aparece dissociada de
acao especta a cargo das demais pastas do governo. O probmesigualdade racial,
de forma geral, aparece mais como constatacaoeloamuo motivacao para a acdo. Na
apresentacdo do plano do governo, é sintomatico gesao de promocéo da igualdade
racial, esteja, na visdo dos planejadores, pragicegrctircunscrito a SEPPIR, ao invés de
ser apresentado, mais consistentemente, como tratéga para todos os orgaos. Também
€ importante ressaltar que a reducao da desiguwatdail ndo estava nem ao menos
mencionada nas 63 metas prioritarias, elencadd$erategorias.

Evidentemente, ndo se pode negar que a incluséentono texto da mensagem
presidencial seja um progresso. Todavia, confopoertado, uma analise da mensagem que
encaminhou o PPA 2004-2007 (Brasil, 2003b) sugagtitiades do plano para tratar da
desigualdade racial, tanto no que se refere dosrdagem nas dimensdes estratégicas do

30. A edtratégia previ o desenvolvimento de relagbes plurais e democréticas, baseadas na equidade, sem preconceitos de raga e etnia e
com oportunidades iguais em todos os aspectos da vida sodal. Seréo fortaleddas e ampliadas as conquistas alcancadas pelas mulheres e
serd combatida, tenazmente, a disariminagdo racial, que ndo apenas causa danos materiais simbdlicos e culturais para toda a populagdo,
mes agride a ess nda da propria demoaradia. (Brasil, 2003a, p. 155)

31. Saneamento, sallde, educacso, habitacgo, entre outras
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plano — estratégia de desenvolvimento de longmpnaggaobjetivos, desas —, como na
dimensé&o téatico-operacional — programas-agoes.

Alguns fatores poderiam, como aventado, ter cofalmcom esse quadro. Além do
carater inovador da matéria nas politicas puldieasriacdo recente e pouco estruturada da
SEPPIR, a falta de um compromisso consistentewwrgn a resisténcia da burocracia em
tratar do tema, além de fragil papel indutor d@orgentral de planejamento poderiam ser
destacados. Ademais, de forma geral, a estruturefao PPA — linguagem e organizacéo
programatica — € avaliada como inapropriada — oicg@explorada — para capturar os efe-
tivos desaos do tema, limitando o seu papel como instrumeatplanejamento indutor
das politicas publicas.

Nesse sentido, € recorrente a avaliacdo de quéodofmgia de formulacdo do PPA,
orientada por uma linguagénlbem particular e restrita a poucos atores, a® [ERss
distancia um debate mais partipacionista e um censocial mais ativo, aproxima sua
construcao de um registro “cartorial” de atributas politicas publicas sob formato prees-
tabelecido, em vez de capturar seus principais odesaapontar as acdes e 0s mecanismos
de gestéo necessarios para sua superacao. Sinipicwsdeste processo sdo o paralelismo
entre planos e agendas dos 6rgaos setoriais eprage acoes registrados PPA, a reducéo
da funcionalidade de seus instrumentos de gest@aiacdo, monitoramento —, a perda de
sua capacidade de inducéo — paradigma das polfticasdades, orcamento, territorio — e,
consequentemente, a propria fragilizacdo do orgdtyal de planejamento.

Detendo-se ao desa8 do PPA 2004-2007 (reduzir desigualdades rpqisscebe-se
que, no texto da mensagem, esta se¢ao apresentaactarizacdo abrangente das desi-
gualdades raciais. Entretanto, o ultimo paragrafe,da conta das estratégias, € impreciso
e, diferentemente do proposito do texto, avancdeiahamento sobre acdes em vez de
apontar diretrizes — por exemplo, trata pontualedatconcessao de bolsas e néo da reducgao
das desigualdades na educacéo.

4.2 PIglalaligal lent[ 11— SEPAr

O Unico programa da SEPPIR em 2004, que tinha abjebivo original “coordenar o
planejamento e a formulacéo de politicas seterasvaliacdo e controle dos programas na area
de promocao da igualdade racial’ (Brasil, 2003axah, p. 325), agregava as agdes a seguir.

QUADRO2
Pliglala Gestallda P_liticade Pl [¢dlldaiglaldade r aclal (2004)!

Agdes orcamentarias Fnalidade

ConcessAo de bolsas de | Contribuir para 0 processo de reparacéo de desigualdades histéricas do ponto
esudono combateadis | devistada justica de gL nero e da justica sodal.

aiminacgo
Apoio ainidativasparaa | Qriar mecanismos de relagdo com municipios e estados que desenvolvam poli-
promogdo da igualdade | ticas de promogao da igualdade radial, visando a sua potendalizacio nos véarios
radal ambitos da administragdo publica.

(Continua)

32. A andlise do modelo de plangjamento restringe-se ao periodo em andlise
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(Continuaggo)

Agbes orcamentarias Finalidade

Apoio a capadtagdo de | Qualil car homens e mulheres afrodescendentes com o objetivo de atuar no ambito

afrodescendentes em | da administracdo pUblica federal, estadual e municipal, visando espedalmente

gestao publica? implementar paliticas de promocgo da igualdade ragal.

Atendimento ascomuni- | Contribuir para que as comunidades remanescentes de quilombos usufruam,

dades quilombolas de modo mais equanime, do acesso as oportunidades na sociedade brasileira.
Contribuir para o fortaledmento das comunidades quilombolas, como grupos
remanescentes de m&o de obra negra africana trazida como escrava, as quais
historicamente, t'm sido alijadas do processo de desenvolvimento da sociedade
brasleira

Formulacgo de politicas | Flanejar e coordenar a execucdo e avaliagdo do Programa Nacional de Agdes

de agdes a rmativas Alrmativas em geral e no governo federal.

Fomento ao desenvolvi- | Fomentar o desenvolvimento de comunidades remanescentes de quilombos de

mento local para comu- | modo a desenvolverem atividades produtivas que Ihes garantam sustentabilidade

nidades remanescentes | econdmica e consequente indusao sodial.

de quilombos

Haboragdo dos autores

Notas: * Além dessas agdes faziam parte do programa: Gestao e administragao do programe; Assist nda pré-esoolar aos dependentes dos senidores
e empregados; Auxilio-trangporte aos senvidores e empregados, Capaditacio de servidores publicos federais em processo de qualiLcagdo e
requali’ cagdo; Auxilio-alimentagdo aos servidores e empregados, Assist nda médica e odontoldgica aos servidores empregados e seus
dependentes; Publicidade de utilidade.

2 A partir de 2005, esta agdo passou a denominar-se fomento & qualil cagdo de afrodescendentes em gestéo publica.

Se o0 proposito de reduzir as desigualdades raerais)ciado na apresentacdo do
PPA, n&o encontra materialidade nas demais or@gaetoriais no plano, vera-se que,
mesmo na area de coordenacao da politica, a caigBRPIR, ha relativa assimetria entre
0 objetivo proposto e as acOes apresentadas. éstentpasso pode ser atribuido tanto a
uma inadequacédo do instrumento orcamentario paraatos des@s do campo, como
também pela visdo pouco estratégica de como oprestizar uma diretriz deste tipo, aliada
a uma destinacdo orcamentaria restfitédma andlise da alteracéo das acdes orcamentarias
coordenadas pela SEPPIR vai demonstrar que estedenento evolui ao longo do periodo.

Composto de 13 agdes, sendosedisticas, o programa passou por algumas alteracte
durante sua vigéncia. A primeira mudanca importi@ngetransferéncia, em 2005, das acoes
voltadas para as comunidades quilombolas para ograpna especto — o Brasil Quilombola.
Acles orgcamentéarias mais pontuais foram descartadasio a Concessdo de bolsas de
estudo no combate a discriminacd® e,outras, de cunho mais amplo e estratégico, foram
inseridas na programagcao. E o caso das a¢Gesa®paiselhos e organismos governamentais
de promocio da igualdade radial e Capacitagacedeeagublicos em temas transversais, que
procuraram dotar a politica de institucionalidapesr pelo suporte a difusdo de instancias
governamentais voltadas a tematica, quer pelotaspeomativo, por meio da formacao
de prassionais que interagem com as politicas. Em fagesm do racismo institucional,
veri_ca-se a inclusdo de uma acéo para inserir a tematial — e também género e direitos
humanos — nos cursos de capacitacao de agenteopubl

Uma mudanca de visdo também pode ser percebidgiaa\goio a capacitacdo de
afrodescendentes em gestéo publica que foi altpeaddomento a quatiacdo de afrodescen-
dentes em gestdo publica. Em 2005, o publico-a@die ser “ativistas anti-racismo” para
ser “afrodescendentes, especialmente ativistasaigmo”; no hal do periodo, anali-
dade também passa a ser “quar homens e mulheres, principalmente afrodescéeesien

33. R$ 18,9 milhdes previstos para 0 ano de 2004, em valores nominais
34. Foi eliminada a agdo orcamentéria, mas a concessio de bolsas continua a ser desenvolvida, em um programa mais anmplo.
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abrindo o dialogo e as a¢des para um espectramals de beneiarios, o que corrobora
com a compreensado de que a desigualdade raciatefewena questéo para todos e nao
apenas para a populagdo negra.

A guisa de concluso, cabe ressaltar que o0 PPAZOWA somado a criagio da SEPPIR,
apresentou inovacgoes sigoativas, ainda que insoientes, mesmo em termos retoricos,
a questao racial no governo federal. Além de destde forma inédita, a promocao da
igualdade racial entre os trinta desspostos pelo novo governo, nesse periodo, passou-
a contar com um 6rgéo dedicado a coordenar eSSEsp0o

4.3 Avaliacal 1d 1 PPA

O mandato da SEPPIR diz respeito & coordenacaeetusal da politica de promogédo da
igualdade racial, 0 que em tese implica mais a@esticulacdo e negociacdo com as areas
que atividades realmentealisticas. Por esta razdo, a avaliagdo da progéanoacamen-
taria, em geral, ndo capta ganhos baseados naagdic e na inclusdo do recorte racial
em programas de diferentes pastas. Por sua veponpesa iniciativas quantaveis, os
relatorios de avaliacdo n&o séo elaborados de farticalada com as ac¢des e indicadores
apresentados no PPA, o queddilta a correspondéncia até mesmo daqueles restiag

tém rebatimento orcamentério direto.

O box 2 destaca fragmentos dos relatérios de gaaligue, a titulo de exemplo, ilus-
tram resultados ndo orcamentérios e/ou nao diretamigculados as acdes orcamentarias.

BOX 2
res Itad s daavallagédl 1d[ |PPA 2004-2007

2004

Indusdo dos afro-brasileiros proporconalmente a populacéo das respectivas Unidades da Federaggo (UP),
como puhblico-alvo do Prouni.

Qriagao do Forum Intergovernamental de Promogao da Igualdade Radial (HPPIR), em maio.

2005

Realizacdo da | Confer nda Nadonal de Fromoc8o da Igualdade Racial (I Conapir).

Lancamento do Programa de Atencgo Integral & Ressoa com Doenca Falaforme e outras Hemoglobinopatias e
0 acrésamo de 50% nos recursos do Frograma de Salide da Familia (PSH) para municipios com conmunidades
quilombolas em suas dreunscrigdes

Qiacdo do Grupo Espedial da Organizaco dos Estados Americanos para a Haboragdo do Projeto de Con-
vencao Interamericana de Combate a Discriminagao, liderado pelo Brasil em reconhedmento ao esforgo do
Estado brasileiro em pautar o tema nagquela organizacgo.

Insercdo da atengdo a salide da populagdo negra no Hano Nadonal de Salide.

Lancamento do Programa Nadional de Combiate a0 Radsmo Ingtitudional no Sstema Unico de Satide (SUS.
Censo Escolar Mostre sua Raga, Dedare sua Cor, reglizado pela primeira vez com recorte radal, em parceria
oom o Ingtituto Nacional de Estudos e Resquisas Educadonais Anisio Teixeira (INBP), em margo.

2006
Fomento aos Flanos Estaduais de Promoggio da Igualdade Radial (FEPIRS) e sua elaboracdo por diversos
governos estaduais

2007

Parceria com as ingtituigdes de ensino superior, por intermédio de 69 Nideos de Estudos Afro-brasileiros
(NEABs) com o objetivo de apoiar inidativas de formagdo de educadores da rede publica e privada para a
aplicacdo da histéria e cultura afro-brasileira em sala de aula, bem como monitorar e avaliar o sstema de
ootas nas ingtituigdes publicas de ensino superior.

Fonte: Brasi| (2008).
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De todo modo, vale destacar que, para além dacissimeferida entre as acoes e da
divulgacdo dos resultados alcancados, a ausénclardea em relacdo as estratégias para
alcancar os desas parece prejudicar o processo de dotacao orcanesedas acdes ao
impossibilitar um dimensionamento mais precisoatalée se que chegar”, o que induz a
um processo de alocacdo sem embasamento ou mesicial.in

Pode-se observar também, nos relatérios de awaliGgéase em resultados pouco
expressivos e desarticulados — por exemplo, rfaasem articular uma rede de universidades,
mas apoiar um determinado projeto de uma determinatersidade.

Destacam-se, nas avaliacoes da SEPPIR, as refaré@sdaiestricoes enfrentadas no
cumprimento de seu mandato, em especial a baiia g@nalizacdo da politica, sem metas
ou indicadores ou mecanismos consolidados; esadialconhecimento da questéo racial
pelos demais 6rgdos, além das reiteradas critingsl@iéncia de recursos material e falta
ou inadequacéo de pessoal.

Além do relatério de avaliacéo de programas, égadad um documento que se dedica
a re exdo sobre a dimensao estratégica do PPA. A cargogdo central de planejamento,
este documento destina-se a avaliar como foramgaldas os desas de governo e metas
prioritarias. Na avaliacdo da dimensao estratégitzada adhal do plano (ano-base 2007),
ao tratar da consecucao do desde reduzir as desigualdades raciais, reconhegesmse
diversas dimensdes, indicadores que ilustram ik3sga0 e apresentam-se as principais
acOes realizadas pelo governo para enfrentar depnakem cada area.

QUADRO3
Avallacal Idad(lensdl lest atéglica— Desa | 18: (edl z/llas deslgl aldades [aclals (anl -base 2007)

Problemasidenti’_cados AgBes desenvolvidas entre 2004-2007

Desigualdades radiais na edu- | Programa Educacdo para Diversidade e Gdadania e Programa Univers-
cacdo — analfabetismo e baixa | dade paraTodos

ecolaridade Projeto de Lei n° 3.627/2004, de implantacdio do Sstema de Resenva de
Vagas
Incorporacdio do quesito ragalcor, conforme as categorias do Ingtituto
Brasileiro de Geogral a e Estatigtica (IBGE), a0 censo esoolar.
Desigualdadesradaisnomercado | Programa de Qualil cacio Soda e Prol ssonal — aproximadamente 60%
de trabalho (Infase emrendi- | dos benel darios dos cursos de qualil cacgio foram negros e indigenas
mentos) e consequente re exo | Projeto Trabalho Doméstico Cdadéo (TDC).
na cobertura previdendéria Inidiativa Brasll, G_nero e Raca ingtituida pelo MTE para identi’ cacdo e

combate as praticas discriminatérias nas relagdes de trabalho a partir da
atuacgo das superintend ndas regionais do trabalho.

Pobreza mais acentuada da
populacdo negra

Maior cobertura da populagdo negra nos programas sodais

Menores niveis de acesso a hahitar
¢80 e a0 saneamento adequados
emaior probabilidade de residir
emfalase outros assentamentos
precarios

Programa Brasil Quilombola, que tem por objetivo o desenvolvimento
sugtentavel das 3.524 comunidades remanescentes de quilombos iden-
til cadas no territdrio nacional.

Fonte: Brasi| (2008).
Haboragdo dos autores

Nota: * Andlises publicadas no periédico Roliticas sodais: acompanhamento e andlise déo conta de que os niideos de combate a discriminagéo

implementados pelo MTE se voltaram meis para a causa das pessoas com del 6l hda que da populagdo negra.

No documento, verca-se referéncia a atendimento majoritario de segroservicos
publicos e programas sociais que sao acessad@sgarescala pela populagdo mais pobre
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— transferéncia de renda e cursos de qeegéo prossional. De fato, o relatério acaba
reproduzindo a comum inclinacéo de considerar ssa@es politicas, per S, como promotor
de igualdade racial. E, embora idéntido o problema, n&o ha referéncia a agdo concreta
para a melhoria da habitacdo e saneamento da papulegra, a ndo ser em areas restritas
como os quilombos.

Ainda no ambito deste PPA, em 20 de novembro dé,20idancada a Agenda Social
Quilombola, que amplia o escopo, para além do pnogorcamentario ja destinado a esta
populacdo, de acbes para acesso a direitos estnfitaga no ambito de diferentes 6rgaos
governamentais. Gradativamente, as prioridadegcgagino PPA para a promocao da
igualdade racial vao se dirigindo, ou melhor, strirgindo para a questao quilombola, o
que vai se intenscar no proximo quadriénio.

5A PromoCAo DA iGUALDADEr AGAL No PPA 2008-2011

‘0 novo periodo de governo reana 0 compromisso por um Brasil no qual [...] olwate ao preconceito
e a discriminacéo ndo encontre trégua” (Brasil,720@. 11)

O PPA2008-2011 pode, de fato, ser consideraddama ge continuidade. O documento,
gue tem como titulo Desenvolvimento com induséialse educacao de qualidade, traz como
desao principal “acelerar o crescimento econdmico, pregn a inclusdo social e reduzir
as desigualdades regionais’ (Brasil, 2007b). Alémedrmar a estratégia de consumo de
massa, nessa edicdo, o documento incorpora a domstorial, justicada, entre outros
motivos, pelo objetivo de valorizar a diversidadieuzal e étnica da populagédo.

A seguir, como realizado na se¢&o anterior, serdiisados a mensagem presidencial,
0S programas or¢camentarios a cargo da SEPPIRaezosdntos incumbidos de proceder
a avaliacdo do PPA do periodo.

5.1 AestlatéglaniidisciislIgivelnallental: anllise da [lensage’]
plesidencial n(1PPA 2008-2011

Na mensagem presidencial (Brasil, 2007b), sdoeapaos trés eixos prioritarios de acbes
— politicas prioritarias na estratégia de deseimaeto do PPA —, que fazem parte da
estratégia de desenvolvimento: o crescimento ecimoppor meio do PAC; a educacéo de
qualidade, por meio do PDE; e a Agenda Social.

Entre estes, a Agenda Social € 0 eixo que incorugies mais proximas ao objetivo
da promocao da igualdade racial. Envolve politieasareas de juventude, transferéncia de
renda, seguranca publica, além de outras que vmastituir-se em “iniciativas integradas
para publicos historicamente expostos a situaghesiderabilidade: crianca e adolescente,
pessoas com deiéncia, quilombolas, mulheres e indios” (Bradlp2b, p. 14). Nesta
agenda, ndo ha mencao a discussao sobre desigisaideidis, concentrando-se apenas na
guestao quilombola.

As politicas publicas para quilombolas serdo aoids no &mbito da Agenda Social com o objetivo
de articular as acdes existentes por meio do PnegBaasil Quilombola, com o intuito de melhorar

as condices de vida das comunidades quilombalag;6®s previstas abrangem iniciativas voltadas
para a ampliacdo do acesso a terra; o registt@@idocumentacdo basica; o desenvolvimento e
a assisténcia social; o fortalecimento institudien@ntrole social; o acesso a salde, a educacao e
a cultura; a melhoria da infraestrutura habitadjateatransporte e energia. (Brasil, 2007b, p. 15)

35. Conforme Relatério de avaliagio da dimensio estratégia (ano-base 2008).
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Como no intersticio anterior, a quest&o racial &amimdo encontra eco entre as
dezenove areas em que estao organizadas as niatigdrias para o periodo 2008-2011.
Nesse sentido, destaca-se que, para os povosiasliggresentam-se metas diferenciadas
relacionadas a saneamento — aldeias indigenasatmriura de abastecimento de agua;
aldeias indigenas com solucdo adequada de ddjshimra igualmente facam parte da
Agenda Social e enfrentem os problemas semelhdateaneamento e infraestrutura, as
comunidades quilombolas n&o receberam o mesmadesta planejamento governamental.

No entanto, como no PPA anterior, a diretriz derprgéo da igualdade racial é
tracada entre os objetivos de governo. Nesse mmnaento, houve reducdo do namero
de objetivos — denominados dessano PPA anterior —, que passa de trinta para dez.

BOX 3
objetvi s de glveninPPA 2008-2011

1) Promover aindusio sodal e a reducdo das desgualdades

2) Rromover o crescimento econdmico ambientalmente sustentavel, com geragdo de empregos e distri-
buicdo de renda.

3) Propidar 0 acesso da populagdo brasileira a educacio e ao conhedmento com equidade, qualidade e
valorizagdo da diversidade.

4) Fortalecer a demoaradia, comigualdade de gl hero, raca e etnia e a ddadania com trangpar hda, didlogo
sodal e garantia dos direitos humanos

5) Implantar uma infraestrutura el dente e integradora do territ6rio nadonal .

6) Reduzr as desigualdades regionais a partir das potendialidades locais do territério nacional.

7) Fortalecer a insercdo soberana internadonal e a integragdo sul-americana.

8) Hevar a competitividade sist/ mica da economia, com inovagéo tecnoldgica.

9) Promover um ambiente sodal paci’ co e garantir a integridade dos ddadéos

10) Promover o com qualidade a seguridade sodal, sob a perspectiva da universalidade e da equi-

dade, assegurando-se 0 seu cardter democrético e a descentralizacgo.

Fonte: Brasi| (2007b).

No objetivo 3 — Propiciar 0 acesso da populacasileira a educacdo e ao conheci-
mento com equidade, qualidade e valorizacdo destigele —, trata-se das desigualdades
raciais, mas, mais uma vez, ndo se apresentamaacdestas diferenciadas para enfrentar
0 problema.

O tema passa a ser tratado efetivamente no obfetiMeortalecer a democracia, com
igualdade de género, raca e etnia e a cidadaniaraosparéncia, dialogo social e garantia
dos direitos humanos. Nessa se¢do, 0 texto da geemgaocura apresentar os principais
problemas e, logo em seguida, apontar acdes em rargoverno para enfrentar esses
desaos nas respectivas areas. Destaca as desigualdaitea da educacao e apresentam-se
os programas Educacao para a Diversidade e Cidagl&touni.

Entretanto, apos serem apontadas desigualdades recmercado de trabalho, sane-
amento e habitacéo, o texto oferece, novamente cuniativa de enfrentamento a todo
esse complexo quadro, o programa Brasil Quilombola.

Essa referéncia tdo desproporcional e reiteradtoéwsitica. S&o iderittados problemas
relevantes que afetam a populagdo negra, masap@eséntada nenhuma acdo governamental,
nem mecanismos espeabs de acompanhamento, para superacéo das desigsaldciais
nas areas de trabalho, habitacdo e saneament@peara@s se ater ao declarado no texto.

Nesse caso, resume-se toda a questao racial aampeode atencdo as comunidades
quilombolas. E inegavel o importante papel dasipadi voltadas para os remanescentes de
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quilombos, tanto em termos de reconhecimento fgstércultural, como no que tange a
garantia de acesso a direitos. Todavia, € indigtutile a desigualdade racial apresenta-se
sob dimensao muito mais ampla e que precisa senéada de forma sistémica. O foco
limitado a este tema na estratégia de governo aesdraando para a questéo racial um lugar
restrito no a&mbito das politicas publicas, justndo, em certa medida, a inacdo em areas
estruturantes e mais cdtuosas — e que terdo, sem duvida, como conseqyéacibém
beneficios para as comunidades quilombolas.

E mais: uma anélise da programacao permitecarque, nem no foco restrito que
foi concedido a questéo racial no PPA desse peri@adda vez mais circunscrito a questao
quilombola —, ha execucéo signativa das metas. Pode-se usar como exemplo adaduz
titulacdo de terras quilombolas nos ultimos ahos.

5.2 PlIglaas [I¢allent[11Is— SEPRr

N&o houve mudanca sigicativa nos programas e nas agdes a cargo da SEE&HR.
efeito, o conjunto da programacéo orcamentariassnfieu muitas alteraces de forma
geral, coerente com tendéncia de continuidade estiteis mandatos do presidente Lula.

O programa Gestao da Politica de Promocao da pleldacial foi substituido pelo
programa Promocao de Politicasativas para a Igualdade Racial. Embora incorpore
muitas acgbes do antecessor, a diferenca consifionge que o primeiro programa estava
caracterizado como “gestéo de politicas publicasseguinte passa para a categoria de
programa nalistico. No PPA 2004-2007, o primeiro prograntagaya acdes administrativas
e[ nalisticas; no seguinte, o orcamento é mais beamizaglo, com programas distintos para
cada nalidade. As a¢gdes administrativas migraram paragrama Apoio Administrativo.

Outras mudancas pontuais podem ser destacadas.

* Aacéo Fomento a quatiacio de afrodescendentes em gestdo publica mad20()
para Qualicacido de afrodescendentes em cidadania, gestém@iphra o trabalho,
incluindo novas tematicas em seu enunciado.

* Aacdo ndo orcamentaria Insercdo da perspeetikacd nas paliticas publicas deixa de
existir e é criada a acao igualmente nao orcamanti€onferéncia Mundial sobre
Racismo, Discriminacéo Racial, Xenofobia e Intaleids Correlatas.

* Também éincluida a agdo Apoio a centros de reeréa promogao da igualdade radial,
contudo ndo houve orgamento atribuido e a acaa deiexistir em 2009.

No programa Brasil Quilombola, comparando o ultemo do PPA anterior (2007)
e o primeiro ano do novo PPA (2008), € possiveltidear algumas alteracoes.

* Asachet a cargo do Ministério da Educacéo (MEC) foram jpgdas em uma Unica
acdo: Apoio ao desenvolvimento da educacédo nasmbaales remanescentes de quilombos.

* Foram criadas duas novas acdes: Apoio a elabala@iagndsticos setoriais sobre as
comunidades remanescentes de quilombos e Apointeo€de Referéncia Quilombola
em comunidades remanescentes de quilombos.

36. Enquanto o levantamento do Cadastro Unico para Programes Sodiais (CadUnico) do governo federal aponta a exist' ndia de meis de
4 mil comunidades quilombolas (margo/2010), menos da metade se encontra certil cada pela Fundaggio Palmares e apenas 184 contam
com seus territdrios titulados

quilombos; Apoio a ampliagio e melhoria da rede fisica escolar nas comunidades remanescentes de quilombos; Apoio a formaggo de
professores da educacao basica para atuacgio nas comunidades remanescentes de quilombos
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» Duas ag6es nao orcamentarias sdo incorporadassdgantavel a atividades produtivas
de comunidades quilombolas (6rgéo: Banco do Beaditficulacao institucional para
a melhoria da infraestrutura de acesso as comugsdahanescentes de quilombos
(6rgéo: SEPPIR).

5.3 Avallaca 1d[ 1 PPA

Conquanto apresentem informacdes relevantes sabrelementacéo da politica de
promocao da igualdade racial, os relatérios deam@i desse periodo reproduzem as
lacunas identicadas no intersticio anterior, em parte associémfasmato do instrumento
de avaliacdo. Mais uma vez, a avaliacdo sobrean@ados objetivos relativos a igualdade
racial permanece restrita a apenas um dos dezodeda governo e, nessa dimenséo, sao
apenas apresentadas séries historicas, desagiegadase sexo, sobre renda per capita ou
taxa de desemprego. No entanto, n&o séo tecidssjgeiacomentarios sobre os referidos
dados ou sobre iniciativas que eventualmente terseatirigido a alteracdo desse quadro.

Adicionalmente, embora sejam idemmidas desigualdades raciais em diversos campos
da vida social, sdo poucas e imprecisas, quandaus@Emtes, as referéncias a iniciativas
voltadas a reduzi-las. Por exemplo, ndo obstateégto da mensagem presidencial faca
referéncia a desigualdade racial no campo da eihféas informacdes apresentadas sobre
o tema, nos relatorios de avaliacdo da dimensaiégita, ndo abordam esse problema.

Nesse periodo, com o advento da Agenda Sociaia éetratado nesse espaco, para
além daquele reservado a questao racial. Todatéma na Agenda Social restringe-se ao
eixo quilombola e a menc¢éo — sem detalhamentospepalacdo negra como publico
wulneravel no ambito do Programa Nacional de SagarBublica com Cidadania (Pronasci).

6 TEMA r AGAL NoSPr o Gr AMAS Go VE NAMENTAIS

Como ja discutido, had uma sigativa di culdade em identtar, pela estrutura dos
instrumentos de planejamento e orcamento analjsado®s e esforcos dedicados a reducéo
das desigualdades raciais. Um recurso recorretilizado por pesquisadores e 6rgaos de
governo, € a coleta de informacdes junto aos paiEcagentes das diversas politicas gover-
namentais, indagando-os sobre eventuais recott&s reo desenvolvimento das iniciativas
sob sua coordenacao.

Conquanto esse seja um método que permite aprofaradalise sobre como o tema
racial estd contemplado nos diversos programas,dero tmitaces demandar tempo e
recursos elevados, além de se desenvolver corerhaseluzido nimero de interlocutores em
cada orgao. Ademais, uma analise dessa naturemeape funciona como uma fotogea
das atividades. O desejavel € que o 6rgao coordedagolitica estabeleca mecanismos de
acompanhamento continuo, os quais, além de \éalalizsso a esse tipo de informacéo — que
deve ser o mais amplamente divulgada —, seja dapamcertar estratégias de intervencao
propositiva no desenvolvimento da politica.

Como parte do modelo de gestdo do PPA no periadieato, cada programa contava
com um gerente, que tinha, como uma de suas ai#msjia execucdo da autoavaliacdo
anual de suas atividades. A avaliacéo deveriaiteipfeferencialmente de forma particigati

38." Domesmo modo, umolhar sobre as desigualdades educadonais entre asdiversasregioes o campo eaddade, osdiferentessegmentos
de renda, bem como entre brancos e negros tora-se impresaindivel para identi’ car os segmentos da populagéo em desvantagem no
a educagdo de quelidade” (Brasil, 2007, p. 74)
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envolvendo ndo somente a equipe gerencial, magtanduando possivel, parceiros e
beneciarios dos programas (Brasil, 2006), com superdsasecretario executivo da pasta.
A autoavaliacdo seguia um roteiro espegie era realizada por meio do Sistema de Infor-
macoes Gerenciais e de Planejamento do PlanorRlaligSIGPLAN).

Nos roteiros de avaliacdo relativos aos anos dé 208008, foi introduzida uma
guestdo sobre a transversalidade dos programas,esdve & gura 2. Assim, nesse periodo,
registrou-se a avaliacdo dos gerentes de cadaapragm relacdo a questao racial e outros
temas considerados transversais.

HGURA 2

Tela dSGPLAN —r [tellllde avalla¢dl Ide pllgallas dJPPA (AnL+base 2008)
) SIGPlan Avaliacao PPA 2008
Siterra e Inkieiraches Garenciat € de Pnéaments Avaliagao Programa

Programa

Orgdo:
Gerente;

Monitor: Tel.: (61)

ey
[ carsctenizacho [ Avalicacc do Programa | Avaliacke do Processo | Espelho

B questis 7

Avalie o desenho do programa quanto 3 transversakdade

(Os temas raga, género, pessoa com defidéncia efou crianca e juventude estio contemplados no dmbito do programa? E I E
B questao 7.1

Em cano de resposta positiva, identifique rio quadro abaixo de que forma estes temas estio sendo abordados (publico-alve, indicadores, agBes aspacificas, etc)
O raca

n Passoa com Deficiéncia

Fonte: SGRLAN. Disponivel em: <www.sigplan.gov.br>.

Por conseguinte, essa foi a fonte escolhida palsana insercao da questao racial
nos programas dos PPAs. Outro estudo, publicadolpeh em 2009, também utilizou
essas informacdes, tendo como objetivo avaliampdemmentacéao da diretriz da transver-
salidade no governo federal. Tomando por baseiodue2004-2007, no que se refere ao
tema racial — a andlise foi realizada para toddsrogas citados nagura 2 —, a referida
pesquisa identcou que foi esta a temética que apresentou mepsii@é menor taxa de
crescimento (Ipea, 2009).

Ja na pesquisa ora empreendida procurou-se, cemdmgespostas da autoavaliacdo,
captar a percepc¢ao dos gestores sobre a incorpaga@adas da tematica racial nos programas
sob sua responsabilidade. As respostas forant clasas em trés categorias: programas que
contemplam o tema racial, programas que fazenénefierao tema racial e programas que
nao contemplam o tema racial.

A classi cacéo das respostas foi realizada da forma a.seguir

1) Quando aresposta a questao era positiva (@s taga, género, pessoa contidacia
elou crianca e juventude estdo contemplados na@dibprograma?), procedia-se a

39. A questéo sobre transversalidade no roteiro da aveliaggo do PPA foi utilizada em 2004 e 2005, na avaliagdo setorial, e de 2006 a 2008,
na avaliaggo dos programas O estudo do Ipea (2009) utilizou como fonte as duas bases (setorial e por programa). No presente estudo,
optou-se por utilizar apenas a avaliagdo por programa. Além de serem dados mais recentes (2006 a 2008), a avaliagao por programa, em
tesg, érealizada diretamente por senvidores mais envolvidos com as atividades — gerente do programa e equipe — e apresenta dados mais
detalhados sobre a operagdo das politicas
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anélise do detalhamento da resposta por temai(igeetno quadro abaixo de que
forma estes temas estéo sendo abordados. pubticaralicadores, agdes espesi etc.).

2) \eri_cava-se entdo se o tema racga estava contempladobitm do programa, uma
vez que havia a possibilidade de o gerente resp@npiémeira questdo de forma
positiva, mas somente se referir a outros temaedifes da questao racial.

3) Na presenca do tema racial, passava-se a arelisaidelementos, no texto desenvolvido
pelo gerente, que sustentasseraacao ou se era feita apenas referéncia ao tema.

Em vérias situacdes, o respondente parecia impeelidostrar adeséo a tematica, sem
ter elementos concretos que atestassem issoefgdéantia € apontada nos achados do citado
estudo sobre transversalidade (Ipea, 2009), endade, essa tendéncia, sdo utilizadas seis
categorias para classar as préaticas descritas pelos gerentes: traalsgpedico, concreto,
vago, por adesao, universalista e sdtBaseado nesse referencial, algumas respostasgsosit
para o tema racial foram classkdas apenas como referéncia ao tema.

As respostas classiadas apenas como referéncias ao tema, por sui@nan,
qualicadas nas subcategorias social, universalistaga,adaptadas de Ipea (2009, p. 789).

1) Referéncia social: 0 gerente considera que o prizgcantempla o tema racial quando
“‘atende aos pobres, ataca a desigualdade, pronparéi@pacao social ou alavanca
desenvolvimento econémico e social de determinegiaa” (Ipea, 2009, p. 789).

2) Referéncia universalista: 0 programa nao posstiurarfoco especto para a questao
racial. O gerente discorda de politicaswativas ou considera que, ao atender todos,
j& esté promovendo a igualdade racial.

3) Referéncia vaga: o gerente sente-se impelidoraa que seu programa trabalha
com o tema raga, ‘porém néo tem qualquer elemamaeto que explicite como
o programa faz isto” (op. cit.). O tema racial ‘B§wm conceito-curinga, vago, que
suscita discurso circular e vazio de sentido otetaio concretqop. cit.).

Por'm, as respostas positivas comadas pela anélise do detalhamento da resposta no
SIGPLAN, esbocando alguma pratica efetiva com teaacial, eram avaliadas com base
em dois outros critérios: se eram dirigidas apargepos espedatos, como quilombolas,
ou se apresentam elementos de que seriam opeesibasd transversal.

O processo de classacéo das respostas relativas a avaliacéo dospragrno caso do
ano-base 2006, foi coletivo, executado por mei@derides com participagao dos autores,
de forma a criar consensos sobre os padroes dgeaRalra 0s anos seguintes, a tarefa foi
realizada individualmente e depois submetida a&eor parte de outro autor envolvido.
Esta estratégia buscava, Bn reduzir as subjetividades na analise do disclosgerentes de

40. Transversal espedii oo: 0 gerente aega que o programa objetiva soludionar esped! camente questdes ligadas a um dos grupos
wilnerdveis como trabalho infantil, educacdio espedal etc. N&o necessariamente sua atuacgo faz-se de forma transversal em sentido
edlrito, isto € o programa pode ou néo promover praticas de gestéo lateral e articulagdio intersetorial. Transversal concreto: o programa
concretamente desenvolve agdes ou inidativas gue trabalham de forma transversal no trato das minorias Eo tipo idealizado pela diretriz
da transversalidade. Transversal vago: o gerente sente-se impelido a a rmar que seu programa trabalha com transversalidade, porém néo
temqualquer elemento conareto que explicite como o programa faz isto. A transversalidade aqui € um conceito-curinga, vago, que susdita
disaurso dreular e vazio de sentido ou contetido concreto. Transversal por ades30: o gerente alega que o programa faz parte de umou mais
espaco de articulagdo transversal, como mesas grupos de trabalho ou planos governamentais Este tipo revela mais daramente o trabalho
realizado pelos gestores da transversalidade, no sentido em que os gerentes dos programes s8o chamados a atentarem para questdes
como viol [nda sexual, acessihilidade etc. O que adere pode também ter agdes concretas para promoggo da transversalidade ou manter
disaurso vago sobre o tema. Transversal universalista: o programa ndo possui nenhum foco especi’ oo para lidar com grupos wulneraveis O
gerente desconhece ou discorda da perspectiva transversal dos plangjadores e dos gestores da transversalidade e considera que esta deve
ser obtida por meio de tratamento igualitario — no sentido de exatamente igual — a todos os ddados independentemente de sexo, raga
ou idade. Evisdo antitransversal, no limite. Transversal “ sodial” : o gerente desconhece o que Signi' ca transversalidade e considera que o
programa atinge esta diretriz quando atende aos pobres ataca desigualdade, promove participacéo sodal ou alavanca desenvolvimento
econdmico e sodal de determinada regido.
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programa. Todavia, dculdades como a pequena extensao do texto daadésrespostas

e a redacao fragmentada em alguns textos, impugendass para maior objetividade na
andlise de alguns casos. No entanto, o resultadigpgemite uma avaliacdo consistente da
adocéao da perspectiva racial nas politicas publicas

TABHA1
Tella [acal n(spllgallas fedelals (2006-2008)
2006 2007 2008
(%) (%) *0)
Programas do Bxecutivot 334 100 334 100 300 100
Contemplam o tema 43 13 45 13 56 19
Néo contemplam o tema 291 87 288 86 237 79
Contemplam apenas grupos especi| cos 13 4 10 3 18 6
Contemplam de forma transversal 27 8 28 8 33 11
Fazem apenas refer nda ao tema ragial
Refer ndia sodal 1 0 1 0 2 1
Refer ndia universalista 11 3 13 4 10
Refer nda vaga 20 6 16 5 11
Programeas da érea sodal? 115 100 117 100 105 100
Contemplam o tema 31 27 32 27 a2 40
N&o contemplam o tema 84 73 85 73 63 60
Contemplam apenas grupos especi| cos 9 8 6 5 10 10
Contemplam de forma transversal 20 17 21 18 29 28
Fazem apenas refer nda ao tema ragial
Refer nda sodal _ _ _ _ 2
Refer ndia universalista 7 6 9 8 5
Refer nda vaga 11 10 7 6 4 4
Fonte: SGALAN
Haboragdo dos autores

Notas: * Consideram:-se todos os programas do Executivo que foramavaliados, excetuando-se o programa sob responsabilidade do Ministério Riblico.
No periodo considerado, os programes avaliados do Executivo corresponderam, no minimo, a 98% do total dos programas desse poder.

2 Foram considerados programeas da area sodal agqueles a cargo dos seguintes érgéos. Ministério da Previd nda Sodal (MPS, Ministério da
Salide (M3, Ministério do Desenvolvimento Soaial e Combate a Fome (MDS), Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Ministério do Desen-
volvimento Agrério (MDA), Ministério da Qultura (MinC), Ministério do Esporte, Ministério da Justica (M), Ministério da Educaggio, Secretaria
de Roliticas de Promogdo da Igualdade Radial, Secretaria de Roliticas para as Mulheres, Secretaria dos Direitos Humanos e Secretaria Nadonal
de Juventude. No anexo 1l do PPA 2004-2007, foram listados todas os programas considerados como sodais, incorporando além das pastas
sodais déssicas, programas especil 0os em ministérios como o Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comérdo BExderior (MDIC) e 0
Ministério de dl'nda e Tecnologia (MCT). No entanto, como esse anexo ndo foi editado no PPA seguinte, optou-se por adotar o critério
adotado em Ipea (2009), considerando como sodiai's todos os programas a cargo das pastas aqui lisadas induindo-se apenas a Secretaria
Nadional de Jiventude, criada em 2005.

Ao longo do tempo, é possivel idemar um pequeno acréscimo no numero de pro-
gramas quelamam contemplar o tema racial. Cabe salientaraumep esse montante esta
baseado na autoavaliacdo do gestor, pode ndopmres a atuacéo efetiva do programa.
Ademais, mesmo que um programa seja estruturaftmrda a contemplar essa temética,
a sua pratica, especialmente em politicas muitadapdas, pode diferir sobremaneira do
discurso central. E vice-versa — ou seja, poder lpaeicas sensiveis & questao racial que
ndo sdo orientadas nem sdo captadas pelas dérgeizss da politica (Ipea, 2009). Essas
peculiaridades, embora relevantes, ndo foram obgtpreciacao.

Entre os programas em que o tema raga € contemptad2008 cerca de 30% tratava
apenas de grupos especis' — em geral, quilombolas —, 0 que demonstra a importancia
que esta discussao tem alcancado no ambito dasgsotie igualdade racial.

Analisando-se apenas os programas dos 0rgaos,saedesdo ao tema, como era esperado,
€ maior e cresce de forma mais acentuada. Tamtssamcomjunto de programas, constata-se

41. Correspondem a 24% entre os programas Sodais
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reducdo do numero daqueles cujos gerentes fazerasapp@a referéncia ao tema, o que pode
indicar tendéncia a um maior entendimento da questdaior adesao a essa diretriz.

Na maioria dos programas que contemplam a termatied, pode-se considerar que a
adesdo se da de forma transversal. Nessa avaaedta considerando como transversais as
iniciativas que introduzem o recorte racial de fam@rticulada com a atividade principal —
em vez de atuar isoladamente, sem potencial dssageenente interferir na logica de acéo
do programa. Nesse sentido, acima de 60% dos pragrgue abordam a questao racial
parecem desenvolver essa dindmica, mesmo queaio @sicial — o que é valido tanto para
0 conjunto de todos os programas analisados cora@p@rogramas sociais, em particular.

Foram considerados apenas os programas avaliaffoecldivo’? inclusive aqueles néo
orcamentarios. Entre as respostasmtivas sobre transversalidade de raca nos pragram
ha diferentes abordagens, dimensfes e densidageodoamas. Tomando-se, por exemplo,
a Ultima avaliacdo disponivel sobre essa tem&@28), podem-se identiar gerentes que
informam que a tematica racial esta contempladarograma nas seguintes situacoes:

ao coletar dados desagregados — Sistema UnicguterSga Publica (SUSP); imple-
mentacao da Pdlitica de Promogéo da Saude;

ao utilizar dados desagregados como indicaddPesmocao da capacidade resolutiva
e da humanizacdo na atencdo a saude;

ao estabelecer como diretriz a priorizacéo da jpgaalnegra, em geral — Urbanizagéo,
regularizacdo fundiaria e integracéo de assentampngcarios; Qualcacéo social e

prolssional —, ou quilombola, em particular — Acestméeatacio; Protecio sodal basica;
ao abordar o tema no contetdo programatico — Rradiadonal de indusio de Jovens

(ProJovem); Programa Educacdo do Campo (Pronerajia capacitacéo de pBesio-
nais envolvidos no programa — Promocao e defestireites da pessoa idosa; ou ainda

ao estimular o desenvolvimento de acbesativas para a populacdo negra — Cida-
dania e efetivacdo de direitos das mulheres.

De fato, ao se recorrer aos grupos delineadostradincdo deste texto, pode-se
considerar os exemplos citados como condizentesaaoategoria dos programas e agoes
universais sensiveis ao tema racial.

As outras categoriais identiadas também encontram correspondéncia na arglise d
programacao, como exempiado no quadro 4.

QUADRO4
Pliglalase agdescll] [ec lte [acal

Programas/agies comrecorteradal | PPA 2008-2011 (exemplos)

Pogramesagiesuniversaissendveis | ¢ Transfer[ nda de renda com condicionalidades — Programa Bolsa
a promogao da igualdade racial Familia (PBR): publico prioritario indui quilombolas.

 Eatidticas e avaliagbes educadonais: dados desagregados

Programas/agdes universais com | ¢ Programa nacional de Grédito Fundiério (ANCH — Projeto Terra
projetos epecil_ oos de promocio Negra Brasil.t
daigualdade ragal  Assst/ndajuridica integral e gratuita— Projeto Quilombolas?

(Continua)

42. Exceto o programa sob responsabilidade do Ministério Riblico.
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(Continuagso)

Programas/agdes comrecorteradal | PPA 2008-2011 (exemplos)

Programas/agies especi cos de | ¢ Programa Ensino Prol ssonal Diplomético — aggo Concessao de bolsas
promogao da igualdade radal de estudo a candidatos afrodescendentes a carreira diploméatica.
 PRogramaAsss haa Tecnica e Edensdo Rurd naAgricultura Familiar —

a0 Assst[ ndatémica e extensio rural para comunidades quilombolas

Haboragdo dos autores
Notas: * No ANCF; foram previstos selos especil cos, no ambito de projetos de investimento comunitério, com recursos adicionais voltados para grupos
como populagdo negra rural (Terra Negra Brasil), mulheres (PNCFMulher) e jovens (Nossa Primeira Terra). Conforme destaca o Manual de
Operagdes do Programa: “ seré incentivada a inserco de trabalhadores e trabalhadoras rurais negros nas assodagdes Nesse sentido, uma
acd0 esped | ca sera estruturada nos estados partidpantes intitulada Terra Negra Brasl, tendo como objetivo a ampliagao, qualil cagdo e
fortaledmento da partidpacgo dos trabalhadores e trabalhadoras rurais negros na implementaggo dos projetas produtivos €/ou comunitérios”
(Brasil, 20093, p. 79).
2 Projeto desenvolvido no ambito de Acordo de Cooperacao Téanica entre a Defensoria Riblica da Unido (DPU) e a SHFPIRe que visa“ imple-
mentar agbes voltadas para a prestacéo de assst hdajuridica integral e gratuita as familias quilombolas’ (DPU, 2010, p. 26). Em 2009, foram
capadtados 59 defensores piblicos (federais e estaduais).

Em que pese a aparente evolugdo no tratamentondéida, € essencial desenvolver
estudos em profundidade| i de identicar como, de fato, 0s programas cujos gerentes
a rmaram contemplar a tematica racial, estédo prockrero impacto dessas iniciativas,
caso persistam.

Outro ponto fundamental € constatar que em 200&) einos apos a criacdo da SEPPIR
e quatro apos o inicio da execucdo de um PPA gria & reducdo das desigualdades como
um dos seus desas, 80% dos programas do executivo — 60% nas sasias — ainda
nao haviam incorporado a questéo racial nem nbmaie elementar.

7 CoNSDEr ACOESFiNAIS

Esta pesquisa foi resultado da atividade de umogdepestudo formado por pssionais
vinculados ao Ipea e ao Ministério do Planejamerqae teve como objetivo inicial ana-
lisar a insercéo da temética racial no PPA no gagsara contribuir com as frexdes para

a elaboracdo dos préximos planos. Desse modo, prese avaliar como o tema racial
estava contemplado nos PPAs (2004-2007 e 2008-204dal a capacidade do modelo
de planejamento de lidar com os desada desigualdade racial.

Para a primeira tarefa, foram analisados os segudotumentos: mensagem presidencial
gue acompanha o PPA, os programas do PPA e aximdale avaliacdo. Nessas fontes,
buscou-se iderittar a inser¢édo da questéo racial na estratégiagieopara o periodo, como
as diretrizes eram aplicadas no nivel tatico eagjmral, por meio dos programas, e quais
os resultados e a leitura que os gestores fazean del

Dada a natureza especial dos temas consideradegaigais, a repercussao da diretriz
relativa & promocéo da igualdade racial nos proggarcamentarios foi analisada com base
na autoavaliagdo dos gerentes dos programas.

Dessa pesquisa, pode-se concluir que, no periodpestdo, a estratégia de desen-
volvimento apresentada pelo governo federal coreside desigualdade racial como uma
questéo relevante, porém sem centralidade no progetional de desenvolvimento. Essa
conclusdo se apoia em algumas evidéncias. O tambgausente na formulacdo sobre a
macroestratégia de desenvolvimento. Na apreserdasatesans e objetivos de governo, as
desigualdades raciais sdo ressaltadas em varipesata vida social, mas a acao concreta de
enfrentamento restringe-se a ndo mais que doisgmnag da SEPPIR, que, evidentemente,
mesmo que nao contassem com restricdes espeeim sua formulacdo, ndo conseguiriam,
isoladamente, dar conta desse imenso desa
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Afragilidade do tema nos PPAs também é retratadaya reiterada auséncia entre as
dezenas de metas prioritarias do governo — 63 reet&004-2007 e 57 em 2008-2011.
Porm, o direcionamento do tema racial para a questdmngpola parece retir falta de
disposicao para tratar da desigualdade racialrdeafestrutural.

Se € evidente o0 avanc¢o que o tema conquistou, enddsta que n&o estava sequer
pautado como objetivo de governo até o PPA 200@,2@@nbéni ca claro que os planos
analisados apresentam enunciado generalista esahiveas n&o constroem, no instrumento
da programacéao, metas espeas que dessem concretude ao tema.

No que tange ao modelo de gestdo dos planosabdries de avaliagdo podem ser
considerados um dos produtesais dos diversos arranjos institucionais prevjsioa gestao
e monitoramento do PPA, em seus diferentes niNegse sentido, alguns problemas podem
ser destacados: tendéncia ao insulamento da quasigiano &mbito da SEPPIR; falta de
correspondéncia entre os diagnosticos relativapalpcdo negra e as acbes apresentadas
para enfrentar a desigualdade racial; ndo secaen processos de retroalimentacdo do
planejamento a partir da avaliagdo; nao secenie exdo em torno do alinhamento dos
resultados dos programas e acoes com seus obetieisda com as orientagdes estratégicas
gue norteiam os planos. N&o obstante as Ultimasdpsdevantadas representarem limites
do modelo para quaisquer politicas, no caso dégaslicomo a igualdade racial, mais
recentes e com menor nivel de institucionalizegd@gilidade na capacidade de inducao
e monitoramento sdo mais relevantes.

E recorrente a andlise de que o PPA n&o tem sseapsdo como um instrumento
efetivo de planejamento nem com potencial paranalseu presente formato. Entretanto,
mesmo que propostas de mudancas para esse indowepema o processo de planejamento
governamental, de uma forma geral, sejam impreseisdndo se pode negligenciar seus
efeitos atuais de regulacdo das politicas puldicage melhorias, ainda que incrementais,
podem representar ganhos sigativos para algumas areas e que podem persidiiteras
conl guragdes desse instrumento, inclusive aperfeiceaado

Desse modo, tendo em vista 0s objetivos de traérspar controle social e capacidade
de gestéo atribuidos ao planejamento por meio ApfRRse necessario avaliar como eles
podem se reetir nas diferentes categorias de programas e egdesecorte racial. Dispor
de meios para acompanhamento dessas atividadedié&mminima para que o modelo
de planejamento forneca elementos para enfrentarderdesigualdade racial.

Segundo as categorias apresentadas nos quadtpadagdes consideradas espesi
sdo identicaveis no PPA, demandando, no entanto, esforcadenéigel. Pode-se entdo
avaliar a oportunidade de, como ja disponivel pateos temas, desenvolvdtros espe-
ci‘cos no SIGPLAN, que poderdo trazer a anélise deessados as acdes e 0s programas
destinados integralmente a promocéo da igualdai, explicitando sua dotacéo, metas
fisicas e nhanceiras e outras informacgdes fundamentais palizare acompanhar ou se
informar sobre politica de igualdade racial. Serqpeepossivel, este tipo de acédo, de natureza
especica, € desejavel, pelo carater delimitado que eny@rbora possa incorrer em riscos,
como o de fragmentar um programa mais amplo.

Para as demais agdes com recorte racial — uns/sesaiveis a promocao da igualdade
racial ou universais com projetos espess de promocao da igualdade racial —, pode-se
avaliar a possibilidade de replicar, com outro@sco tipo de solucdo adotada para o roteiro
de avaliagdo dos programas do PPAno SIGPLAN. Caipgra detalhamento, por parte do
gerente do programa ou ainda do coordenador damdem ser inseridos — com maior
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amplitude e estruturacdo —, ndo somente na fasaliErdo, em que a acdo ja foi em parte
concretizada, mas antes mesmo, desde a elabossramenitoramento, possibilitando um
mecanismo gerencial com elevado potencial parag@ohamento de politicas transversais.

Essa alternativa de controle, por meio do progBPEAN, pode ainda prever, em seu
desenvolvimento, algum nivel de articulacdo comdpno Plano Nacional de Promocéo da
Igualdade Racial, que extrapola o0 PPA, mas acegiéiotalmente vinculado. Assim, € provavel
gue todo aprendizado ja conquistado em ferramentas aquela desenvolvida pela Secretaria
de Politicas para as mulheres (SPM) para monitoranag® Plano Nacional de Politicas para
as Mulhere$ possa ser aproveitado em uma alternativa de agiegdo acompanhamento
de temas transversais com as ferramentas certraisrdtoramento de programas no governo
federal. Evidentemente, um esforco técnico de aaohmgmento e monitoramento mais
a 'hado depende sobremaneira de forte apoio poligiedtd nivel no governo.

Por'm, como mencionado, a descontinuidade, em 200fjek&0 sobre transversa-
lidade no roteiro de avaliagdo dos programas initplitsal, com base no método adotado,
uma avaliagdo do cenario mais presente de insgecéimetriz de igualdade racial.

Outro ponto-chave para uma estratégia de acompartiandessa natureza diz
respeito a uma rexao sobre participacao e transparéncia nos instrioside planejamento
e orcamento, que deve passar por uma discuss&ospapel dos conselhos e conferéncias
teméticas no ciclo de acompanhamento desse corgerdocumentos.
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