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1 INTRODUCAO

O orgamento pode ser considerado um dos pilares da politica publica. E por meio dos
instrumentos de planejamento e orgamento que a politica governamental se estrutura. Por
conseguinte, seu acompanhamento permite estabelecer canais de controle social, com meios
para interven¢io mais qualificada de agentes publicos e privados na agenda governamental.!
Desse modo, a institucionalizagdo de uma politica no pode prescindir de uma inser¢ao
articulada e consistente nas pecas de planejamento e orgamento.

E certo que ndo sao poucas as criticas dirigidas aos mecanismos atuais de planejamento
e orgamento governamental. A fragmentagio com que a politica é apresentada nessas pegas,
o cardter predominantemente formal que imprimem, a dissociagdo dos instrumentos da
prdxis dos gestores publicos, entre outras, sao questdes recorrentes nessa discussio.

Em que pese a pertinéncia desse debate, a execucao das politicas publicas estd,
atualmente, subordinada a esse sistema de planejamento e or¢amento, e seus formuladores
devem procurar inseri-la nesse contexto da maneira mais eficaz possivel. Nesse ponto, a
igualdade racial, recentemente introduzida na agenda governamental, tal como outras
politicas transversais, resguarda ainda mais peculiaridades. No que tange ao orcamento, o
objetivo nio se restringe a ampliar a dotagao e aprimorar as agoes dos 6rgaos incumbidos de
coordenar a politica, mas o mais importante é garantir que todas as demais politicas sejam
sensiveis ao objetivo de reduzir as desigualdades raciais e que procurem incluir, em suas
agoes setoriais, este designio. Por conseguinte, nao ¢ surpreendente que um dos temas que
provocaram maior debate e polémica na tramitacio do Estatuto da Igualdade Racial tenha
sido o financiamento da politica.?

A despeito da importincia do or¢amento para implementagao das politicas, ainda ¢
pouco explorada a relacio entre esse instrumento e a politica de igualdade racial. Na drea
de politicas para as mulheres e de género, o Centro Feminista de Estudos e Assessoria, por
exemplo, monitora a¢des governamentais consideradas no ambito do Orgamento Mulber,
em que destacam tanto iniciativas que se destinam apenas a mulheres, como aquelas em
que as mulheres sejam maioria entre os beneficidrios, tenham formalizada sua participagio
no programa ou ainda sejam afetadas pela iniciativa (Graga, Malaguti e Vieira, [s.d.], p. 4).
A execugdo or¢amentdria das duas temdticas também é acompanhada por meio de capitulos
especificos no periddico Politicas sociais: acompanhamento e andlise do Ipea. ]4 a transversa-
lidade, em sentido mais amplo, tem sido objeto de discussao mais frequente (Ipea, 2009;

Macedo, 2008; Bandeira, 2005).

Em outra perspectiva, hd normativas que tratam da discriminagao de recursos para a
politica de igualdade racial. E o caso do Estatuto da Igualdade Racial e da Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO). No Estatuto da Igualdade Racial hd a determinagio para que, durante
os primeiros cinco anos subsequentes a sua publicacio, os 6rgaos do Executivo Federal que
desenvolvem ac¢oes afirmativas as discriminem em seus orgamentos.’ E, desde a LDO de
2008, hd a previsao de publicizagio dos impactos dos programas voltados ao combate das
desigualdades raciais.

1. Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), Artigo 167, inciso XI, § 12 “Nenhum investimento cuja execugao ultrapasse um exercicio financeiro podera
ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a incluséo, sob pena de crime de responsabilidade” (Brasil, 1988).
2. Para mais informagdes sobre a questdo do financiamento durante a tramitacéo do Estatuto da Igualdade Racial, consultar Politicas
Sociais: acompanhamento e anélise, n. 19 (Ipea, 2011).

3. Conforme § 2¢, Artigo 56 da Lei n® 12.288/2010, que institui o Estatuto da Igualdade Racial.

4. Desde a Lei de Diretrizes orcamentaria (LDO) de 2008 — sempre com a mesma redacéo —, ha determinacdo para que o Poder Executivo
divulgue na internet “até 15 de setembro, relatério anual, referente ao exercicio anterior, de impacto dos programas voltados ao combate
das desigualdades nas dimensdes de género, raca, etnia, geracional, regional e de pessoas com deficiéncia (Brasil, 2007c).
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Essas indica¢es, cujas aplicagdes préticas ainda nao foram plenamente concretizadas, e
a indispensabilidade de se analisar mais profundamente a questao or¢amentdria para garantir
uma politica efetiva de promogio da igualdade racial, foram motivadoras para a andlise aqui
empreendida. Assim, a reflexdo que serd apresentada tem como ponto de partida os seguintes
questionamentos: considerando o Plano Plurianual (PPA) como instrumento estrutural de
planejamento e orgamento, como a temadtica racial estd contemplada no PPA 2004-2007 e
no PPA 2008-2011 e qual a capacidade do modelo de planejamento de lidar com os desafios
da igualdade racial. Para empreender esta andlise, nas se¢oes seguintes, serdo apresentados
dois pontos basilares para a compreensio desse tema: os instrumentos de planejamento e
orgamento e a politica de igualdade racial.

Para esse exame, além da atuagio especifica da Secretaria de Politicas de Promogao da
Igualdade Racial (SEPPIR), é fundamental considerar como a tematica racial estd presente
nas diversas dreas do governo, de modo a alcancar o ideal de transversalizacio da politica
de promogio da igualdade racial. Para se empreender esta avaliagio em relagio ao PPA,
contudo, enfrentam-se alguns desafios nada triviais.

A principio, hd que se definir o que se espera do planejamento e orcamento gover-
namental para as politicas de promogio da igualdade racial. Com efeito, estando entre os
desafios apresentados pelo governo no periodo em observacio, almeja-se que esta diretriz
seja apreendida pelos 6rgaos setoriais na implementacio de suas agdes. Em programas com
desenho universal, avalia-se que uma das alternativas possiveis seria o monitoramento das
atividades com base em dados desagregados por cor e raca, a fim de identificar e combater
desigualdades raciais no desenvolvimento das agoes.

De fato, faz parte do imagindrio social atribuir as politicas universais, dirigidas a toda
a populagio, como as agdes de educagio e satde, cardter promotor da igualdade per si.
Contudo, por essa via, desconhece-se o papel que o racismo, inclusive o estrutural, exerce
no usufruto dos direitos a todos concedido, ou ainda o papel que os diferentes pontos de
partida e condicoes de sobrevivéncia de vérios grupos populacionais exercem no acesso a
politicas universais. Por esta razio, a gestao de politicas universais nio pode prescindir de
avaliagao criteriosa sobre possiveis elementos discriminatérios — por vezes nio intencionais
e naturalizados — que perpetuam e reforcam as desigualdades raciais.

Nesse sentido, no 4mbito de politicas universais, a alteragao da l6gica dos programas,
de modo a contemplar a questao racial, parece ser preferivel a simples discrimina¢ao dos
recursos destinados a beneficidrios negros. Nao parece ser desejavel que um orgamento sensivel
a promogao da igualdade racial consista apenas em que os recursos destinados a cidadaos
negros sejam discriminados. Além de nao contribuir necessariamente para o combate a
desigualdade racial — nao ¢ por atender mais alunos negros que brancos que o sistema edu-
cacional publico nio reproduza desigualdades raciais —, uma discriminacio desta natureza
pode corroborar com visao restrita, mas amplamente partilhada, de que ao atender negros
ja se estd fazendo promogao da igualdade racial, e ao considerar plenamente satisfeita esta
diretriz, desestimular investimentos realmente transformadores da realidade.

Destarte, entende-se que as politicas universais, por sua natureza, podem ser monito-
radas, em relacdo a promogao da igualdade racial, por indicadores de resultado e eficiéncia.
Todavia, nesse caso, mesmo politicas sensiveis as desigualdades raciais permaneceriam
“invisiveis” nas pegas orcamentdrias, ainda que primassem pela inclusdo do tema, quer no
conteudo de projetos, em linhas preferenciais em editais pablicos, quer na sistemdtica de
acompanhamento de dados desagregados.
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Ha4 ainda outra forma de abordagem da temadtica racial na execu¢io dos programas,
que, como no primeiro caso, fica geralmente imperceptivel em uma andlise orcamentdria.
Agoes de um determinado programa podem abarcar projetos especificos de combate a desi-
gualdade racial, com recursos destacados, mas que somente se tornam publicos no momento
da implementagio, ou ainda nos relatérios setoriais de prestacio de contas. E o caso do
PLANSEQ Nacional Comércio e Servigos para Profissionais Afrodescendentes (PLANSEQ
afrodescendente),” com recursos oriundos do programa de qualificacio profissional do tra-
balhador, por exemplo. Nesses casos, hd uma parcela de recursos canalizada para a redugio
das desigualdades raciais ou para o atendimento preferencial da popula¢io negra, que nao
aparece nos registros orcamentérios. Esse tipo de iniciativa, por ndo estar definida nas pegas
or¢amentdrias, pode sofrer, de forma mais acentuada, reflexos de contengao orcamentdria
ou de alteragoes na gestao dos 6rgios a quem estao vinculadas.

Outro grupo de programas, entre os investigados, dedica-se ao combate mais direto
das desigualdades raciais — seriam os programas especificos —, entendidos como conjunto de
agoes que tivesse como objetivo principal enfrentar o racismo, o preconceito e a desigualdade
racial em dreas especificas de atuagio das politicas governamentais. Estariam especialmente
dedicados a enfrentar um tipo singular de desigualdade racial ou ainda a promover a trans-
versalizagio do tema em diferentes 4reas.

Em sintese, podem-se considerar trés tipos de programas e ag¢oes, conforme ilustra o
quadro 1: 7) os universais sensiveis & promog¢ao da igualdade racial; 77) os universais com
projetos especificos de promocio da igualdade racial; e 7i7) os especificos de promogio da
igualdade racial. Evidentemente, por exclusao, haverd ainda um grupo, por razoes diversas,
indiferente ao tema.

QUADRO 1
Programas com recorte racial nos instrumentos de orcamento e planejamento

Tipos de programa/acdo com

) Caracteristica
recorte racial

Desenvolvem atividades universais, porém incorporam iniciativas que incluem
a tematica racial, em diferentes niveis e profundidade, quer no contetido de
projetos, em linhas preferenciais em editais publicos, quer na sistematica de
coleta e acompanhamento de dados desagregados, por exemplo.

Programas/acdes universais
sensiveis a promocao da
igualdade racial

Desenvolvem atividades especificas de combate a desigualdade racial, com
recursos destacados, porém, por estarem no ambito de uma determinada
acdo, sem discriminagdo, ndo é possivel identifica-los nos instrumentos de
planejamento e orcamento.

Programas/acdes universais
com projetos especificos de
promocéo da igualdade racial

Desenvolvem atividades especificas de combate a desigualdade racial ou
voltadas especialmente para a populagdo negra, com recursos destacados
nos instrumentos de planejamento e orcamento.

Programas/agdes especificos de
promogdo da igualdade racial

Elaboracdo dos autores.

Além da invisibilidade or¢amentdria caracteristica de algumas iniciativas, nao se
identificam instrumentos de acompanhamento dos programas governamentais que permitam

5. 0 Plano Setorial de Qualificacdo (PLANSEQ) é uma das estratégias de implementacdo do Plano Nacional de Qualificagéo, financiado
com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e gerenciado pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). Publicos, regides e
setores de atividades especificos séo contemplados com esta modalidade. O PLANSEQ Nacional Comércio e Servicos para Profissionais
Afrodescendentes (PLANSEQ afrodescendente) destina recursos especificos, dentro do Programa de Qualificagdo Social e Profissional para
capacitagao de beneficiarios negros (Brasil, 2009b).
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verificar em que nivel as diretrizes governamentais foram realmente incorporadas. Exceto por
alguns conjuntos de programas, como ¢, por exemplo, o caso do Programa de Aceleragio do
Crescimento (PAC), do Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE) e da Agenda Social,
no PPA 2008-2011, que recebem acompanhamento diferenciado,® nao hd evidéncias de que
os instrumentos disponiveis garantam a adequacio, em tltima instincia, entre os objetivos
estratégicos e a execugdo tdtica e setorial do planejamento governamental.

Existe, nos dois PPAs analisados, uma série de metas prioritdrias, que, ao lado do
conjunto de programas prioritdrios, sao objeto de avalia¢io anual — Avaliagao da Dimensao
Estratégica. Contudo, nio hd indicios de que esta avaliagao tenha sido utilizada de forma
estratégica para retroalimentagao do processo de planejamento. As publicacoes dessa avaliacio
limitam-se a proporcionar indicadores com dados atualizados, sem, no entanto, oferecer uma
reflexdo sobre os resultados apresentados e as medidas corretivas a serem implementadas.

Apés esta breve introdugio, a se¢io 2 fard um apanhado dos principais instrumentos de
planejamento governamental, com destaque para o PPA, e o modelo de gestao adotado para
acompanhamento do orcamento federal durante o periodo analisado. Em seguida, disserta-se
sobre a presenca do tema da igualdade racial no Ambito do governo federal, possibilitando,
ao final, identificar o contexto em que este tema ¢ inserido na agenda governamental, para
em seguida discutir a inser¢ao nos instrumentos de planejamento.

A partir desse referencial, a andlise se dard em duas etapas. A primeira ird avaliar como
a temdtica se efetivou nos documentos do PPA, iniciando com uma avalia¢io da mensagem
presidencial, dos programas a cargo da SEPPIR e dos relatérios de avaliagao do PPA, que
abarcam, além das atividades da SEPPIR, o alcance dos objetivos de governo que, nos dois
quadriénios, incorporaram a questao racial.

A segunda etapa terd como propdsito apreciar a inser¢do da temdtica racial nos
demais programas governamentais, procurando identificar se e como a diretriz de
transversalidade do tema raga, em certa medida explicita nos PPAs, foi efetivamente
incorporada na agenda governamental.

2 INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

O texto constitucional estabelece os instrumentos fundamentais para viabilizar o processo de
planejamento governamental — sio eles o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias

e a Lei Orcamentdria Anual (LOA).

O PPA estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da
administracio publica. Tem a mesma duracio do mandato do chefe do Poder Executivo e,
para evitar descontinuidade das politicas publicas, vigora até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato subsequente. Trata-se do principal instrumento de planejamento de
médio prazo, uma vez que, além de conter a¢oes para um horizonte plurianual, estabelece
a diretriz que planos e programas nacionais, regionais e setoriais devem seguir.

6. 0 Plano de Desenvolvimento da Educagdo (PDE) é acompanhado diretamente pelo Ministério da Educacdo (MEC), por meio do Sistema
Integrado de Monitoramento Execucao e Controle do Ministério da Educacdo (SIMEC). O Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC) é
acompanhado diretamente pela Casa Civil, em articulacdo com os ministérios envolvidos. Como a mudanca de gestéo no inicio de 2011,
seu acompanhamento sera transferido para o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP). Por sua vez, a Agenda Social contava
inicialmente com acompanhamento por meio da Camara de Politicas Sociais e seus comités executivos.

7. Artigo 165 da CF/88.
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A LDO compreende, em conformidade com o PPA, as metas e prioridades da admi-
nistragio publica federal para o exercicio financeiro subsequente, bem como a orientagio
para elabora¢io da Lei Or¢amentdria Anual. Como identifica as agoes prioritdrias para o
exercicio seguinte, atua como elo entre o PPA e a LOA. Esta dltima, por sua vez, estima a
receita e fixa a programacido das despesas para o exercicio financeiro, devendo contemplar
todas as receitas e despesas do governo.

Os projetos de lei relativos a esses instrumentos (PPA, LDO e LOA) sio iniciativas
exclusivas do Poder Executivo, que consolida todas as propostas, inclusive aquelas dos demais
poderes, e as encaminha para apreciagio do Legislativo.

Nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),* aplicdveis a todos os Entes
Federados, os instrumentos aqui tratados sio mecanismos que devem permitir transparéncia
na gestao fiscal, inclusive por meio da participagao popular em seus processos de elaboragao
e discussao.

As atividades de planejamento e de or¢amento federal, de administra¢io financeira
federal, de contabilidade federal e de controle interno do Poder Executivo Federal sio
organizadas sob a forma de sistemas.® O Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal,
cuja finalidade ¢ formular e gerenciar o planejamento estratégico nacional — por meio dos
instrumentos descritos — e promover a articulagao federativa necessdria para seu desenvol-
vimento, ¢ constituido pelo 6rgao central, o Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao, e seus 6rgaos especificos e pelos 6rgaos setoriais que sio as unidades de planejamento
e orcamento dos ministérios, Advocacia-Geral da Uniao (AGU) e Casa Civil.

2.1 0 Plano Plurianual: antecedentes e modelo de gestao™

A proposta de planejamento e orgamento, nos moldes definidos pela Constitui¢ao Federal
de 1988 (CF/88), foi inaugurada com o PPA 1991-1995. Como 4 época o mandato presi-
dencial era de cinco anos, ele teve vigéncia quinquenal. O PPA seguinte (1996-1999) j4 foi
formulado no formato de quatro anos.

A elaborag¢io dos programas do PPA inicia-se com a defini¢io da estratégia que o
governo vai adotar para o pais no longo prazo. Com base no documento Orientacio Estra-
tégica de Governo," que expressa os desafios a serem superados, os ministérios elaboram suas
respectivas orientagdes estratégicas, que sao o desdobramento dos desafios do governo em
objetivos setoriais. Com fundamento neste referencial, os programas sdo, entéo, formulados.

A figura 1 mostra os diferentes niveis hierdrquicos do planejamento governamental no
ambito do governo federal. Embora se refira a um periodo especifico, ilustra, em grandes
linhas, a l6gica do processo.

8. Lei Complementar n° 101, Artigo 48, de 4 de maio de 2000.

9. Lein® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001.

10. 0 modelo e as orientaces do PPA foram alterados para o PPA 2012-2015.

11. Mais informacdes sobre o processo de elaboracéo das orientacdes estratégicas do PPA 2004-2007 podem ser consultadas no Anexo |
da Lei n® 10.933/2004. Disponivel em: <http://www.sigplan.gov.br/> ou <http://www.planobrasil.gov.br/>.

11
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FIGURA 1
Estrutura do planejamento governamental
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de
desenvolvimento
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Fonte: Programa Um Brasil para Todos (Brasil, 2006).

Em tese, o programa, que tem como objetivo resolver um problema ou atender uma demanda
social, desdobra-se em acoes — orgamentdrias ou nio orcamentdrias — que concorrem para
a mesma finalidade.

O modelo de gestao do PPA prevé arranjos institucionais que sofrem algumas alteracoes
em cada nova edi¢io, mas que tém resguardado alguns aspectos em comum. A gestdo e o
acompanhamento do PPA estao delineados, em geral, de acordo com as seguintes orientacoes:

1) O érgao central de planejamento coordena os processos de elaboragio, monitoramento,
avaliagio e revisdo dos programas e do PPA.

2) Dara tratar de normas e procedimentos gerais, relativos a0 monitoramento e & avalia¢io
dos programas do Poder Executivo, foi criado o Sistema de Avaliagdo do Plano
Plurianual, composto pela Comissao de Monitoramento e Avaliagio do Plano Plurianual
(CMA) e pelas Unidades de Monitoramento e Avaliagaio (UMAs) de cada 6rgao.'

3) A gestao do plano no nivel estratégico ficaria a cargo do Comité de Gestao do PPA,"
pelas secretarias-executivas dos 6rgaos do Poder Executivo, pela CMA e pelas UMAs. '

4)  Orgaos setoriais coordenam as iniciativas sob sua responsabilidade, por meio da
Subsecretaria de Planejamento, Or¢amento e Administragao (SPOA) e de comité de
coordenagio dos programas, com participacio dos gestores da pasta.

5) A gestao de programa do PPA ¢ de responsabilidade do gerente de programa, em
conjunto com o gerente-executivo, e a gestdo da acio ¢ de responsabilidade do
coordenador de agdo, com apoio do coordenador-executivo de agao.

6)  DPara os programas transversais e multissetoriais, foram propostas estruturas de coordenagio
entre os diversos atores envolvidos — Comité Gestor de Programa — e sob coordenagao do
gerente, ou ainda acompanhamento pelas respectivas Camaras do Conselho de Governo
e seus comités executivos, ou por meio de grupos de trabalho especificos.

O Sistema de Avaliacio do PPA congrega os atores na elaboragao de relatérios de avaliagao
dos programas, dos 6rgaos setoriais e da dimensio estratégica de governo — projetos e metas
prioritdrias. E por meio desses instrumentos de planejamento e orgamento que se pretende
analisar a inser¢ao da politica de igualdade racial no governo federal no periodo 2004-2011.

12. 0 Sistema de Avaliacdo do Plano Plurianual foi instituido pelo Decreto ne 5.233, de 6 de outubro de 2004.

13. Criado em 2008 e integrado por representantes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, do Ministério da Fazenda e da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR).

14. Ver Decreto n2 6.601, de 10 de outubro de 2008.
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3 IGUALDADE RACIAL NO GOVERNO FEDERAL*

A desigualdade racial tem sido uma marca da sociedade brasileira. Tendo como origem a
escraviddo e alimentada, apds a aboligao, pela subordinacio e invisibilidade dos negros, a
desigualdade racial permanece como um dos mais perversos tragos da iniquidade social no pais.

No periodo pés-aboli¢ao, nio foram criados mecanismos para promover a integracio
da populagao negra na sociedade; pelo contrério, para que fosse impedida sua mobilidade
social, criaram-se novas estratégias de exclusao.'®

Até a segunda metade do século XX, o Estado brasileiro ainda nao havia incorporado ou
sequer assumido a desigualdade racial como objeto de interven¢ao governamental. Vale ressaltar
que a Gnica norma a respeito em vigor até entdo era a Lei Afonso Arinos, de 1951, motivada
pelo impacto internacional de atos discriminatérios sofridos por estrangeiros no pais.”

Nao obstante, vdrias experiéncias de resisténcia da populacao negra sio desenvolvidas, na
busca por garantia de direitos. A mobilizacio de organizagoes negras foi intensa, denunciando
as desigualdades raciais, preservando a cultura afrodescendente e oferecendo alternativas
para o projeto nacional de desenvolvimento.

Com a ditadura militar, os movimentos sociais experimentaram um momento de
grandes constrangimentos, o que também repercutiu sobre as organiza¢oes do movimento
negro. Nesse periodo, embora tenham sido ratificados importantes tratados sobre o tema,'®
persistia-se refutando a desigualdade e a discriminacéo racial, a ponto de se eliminar a
pergunta sobre cor no Censo Demogrifico de 1970.

Com a redemocratizagio e a CF/88, ampliou-se a mobilizagio em torno da questao
racial. Neste ano, ¢ criada a Fundagao Cultural Palmares, primeiro 6rgao federal dedicado
a questdo racial, voltado, no entanto, ao mote cultural.”

Apés esse momento, verificam-se evidentes progressos no ambito das politicas publicas.
Nesse sentido, é importante destacar as Leis n° 7.716/1989 e n° 9.459/2007, respectivamente
conhecidas com Lei Caé e Lei Paim, dedicadas ao combate a discriminacio racial. Com a
Marcha Zumbi dos Palmares contra o Racismo, pela Cidadania e a Vida, em 1995, o tema
ganhou novo impulso. Em resposta, o governo de Fernando Henrique Cardoso (governo
FHC) instituiu o Grupo de Trabalho Interministerial de Valorizagao da Populacio Negra,
no 4mbito do Ministério da Justica (M]), e outras iniciativas foram adotadas.

Enfim, esse movimento ganhou nova forca, especialmente ap6s a III Conferéncia
Mundial contra Racismo, Discriminacio Racial, Xenofobia e Intolerdncia Correlata, em
2001.% Virias medidas comegaram a ser implementadas pelo governo federal. Entre 2001

15. Esta secao é uma versdo atualizada do texto sobre a trajetoria das politicas de igualdade racial publicada em Ipea (2010).

16. E o caso do incentivo governamental & imigracdo, em detrimento da participacio dos ex-escravos como forca de trabalho, como
desdobramento da estratégia de branqueamento orquestrada pela elite nacional.

17. Lei n® 1.390, de 3 de julho de 1951 — inclui entre as contravencdes penais a pratica de atos resultantes de preconceitos de raca ou
de cor (Jaccoud et al., 2009).

18. Convengdo 111 concernente a discriminagao em matéria de emprego e profissdo: Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), 1968;
convencdo relativa a luta contra a discriminacdo no campo do ensino: Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a
Cultura (Unesco), 1968; e a convencéo internacional sobre a eliminacdo de todas as formas de discriminacdo: Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU), 1969. Além disso, o governo brasileiro participou das duas conferéncias mundiais contra o racismo (1978 e 1983).

19. A Carta de 1988 promoveu efetivamente significativos avancos na trajetoria pela igualdade racial. O racismo foi disciplinado como
crime inafiancavel e imprescritivel (Artigo 59); foi reconhecida a propriedade definitiva das terras quilombolas (Artigo 68 — Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias); e a diversidade cultural foi reconhecida como patriménio a ser preservado e valorizado (Artigos
215 e 216). Para uma analise da trajetdria das politicas de promocéo da igualdade racial a partir da CF/88, ver Jaccoud et al. (2009).

20. Convocada pela Assembleia Geral da ONU e realizada em Durban (Africa do Sul).
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e 2002, foram iniciados programas de agao afirmativa em alguns ministérios,* lancado o
Programa Nacional de A¢des Afirmativas® e criado o Conselho Nacional de Combate a
Discriminagao Racial (CNCD).

Em 2003, com a posse do novo governo, trés agoes emblemdticas foram estabelecidas: a
institui¢ao da Secretaria Especial de Politicas de Promocio da Igualdade Racial, do Conselho
Nacional de Promoc¢io da Igualdade Racial (CNPIR) e do Férum Intergovernamental de
Promogao da Igualdade Racial (Fipir). Ainda em 2003, foi lancada a politica nacional para
a drea. A criagao de espacos institucionais tende a garantir continuidade e organicidade as
agoes e a0 debate sobre a questao racial.

Desde entio, o governo tem avangado na consolida¢io do combate as desigualdades
raciais, a discriminac¢do e ao racismo como drea de intervencio estatal. Ressalta-se ainda
a participacdo social no desenvolvimento da politica, especialmente por meio da I e da II
Conferéncia Nacional de Promocao da Igualdade Racial (Conapir). A construgio de planos
setoriais — Plano Nacional de Implementacio da Lei n® 10.639/2003,* Plano Nacional de
Satde Integral da Populagao Negra, Agenda Social Quilombola e Programa Brasil Quilombola —,
durante esse processo, baseados, inclusive em estudos e pesquisas do Ipea sobre desigualdades raciais
em distintas dreas, apresenta o potencial de capilarizar agoes para promogao da igualdade
racial, além de comprometer atores e recursos. Outras a¢des tém sido objeto de grande reper-
cussdo, como as politicas de acesso ao ensino superior: a¢des afirmativas nas Universidades
publicas e o Programa Universidade para Todos (Prouni).*

No entanto, a politica de igualdade racial em curso ainda nao conseguiu algar esta
temdtica a centralidade das estratégias de desenvolvimento nacional e a andlise do PPA
corrobora com esta constatagio. E inegdvel o avanco alcangado nas tltimas décadas para
a populagao negra. Se antes a desigualdade racial nem era admitida, hoje, além das agoes
governamentais relativas & promogao da igualdade racial, verifica-se debate ampliado sobre
o tema e incremento substancial de iniciativas de valorizagio da matriz africana na sociedade
brasileira. Contudo, os negros permanecem como os menos beneficiados pelos progressos
usufruidos pelo conjunto da populagao: sao as principais vitimas de violéncia® e estao
sobrerrepresentados entre os analfabetos, entre os desempregados, entre os trabalhadores
com ocupagdes precrias, entre os pobres e os miserdveis — em que pese a redugao desses
indicadores no periodo em voga.

O fortalecimento da politica de promocio da igualdade racial depende em nivel estraté-
gico de mais apoio politico, de forma a considerd-la como fundamental para o ideal nacional
de justica social e, complementarmente, em nivel tdtico e operacional é essencial que os
mecanismos de planejamento e orgamento sejam coordenados de forma a considerar suas
especificidades e a apoiar sua ado¢io ativa pelos diversos campos de atuagao governamental.

21. No Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), no Ministério da Cultura (MinC) e no Ministério da Justica (MJ), determinando
o estabelecimento de cotas para negros em cargos de diregdo, no preenchimento de vagas em concurso publico, na contratagdo por
empresas prestadoras de servico e por organismos internacionais de cooperacao técnica. No Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) teve
inicio o Programa Bolsa-Prémio de Vocagéo para a Diplomacia, em favor de estudantes negros. E, em maio de 2002, o governo publicou o
Decreto n° 4.228, que institui, no ambito da administracdo publica federal, o Programa Nacional de A¢Ges Afirmativas. Contudo, adotadas
no fim do governo, tais medidas néo se efetivaram.

22. 0 referido programa — instituido pelo Decreto ne 4.228/2002 — propde o estabelecimento de “metas percentuais de participacdo de
afrodescendentes, mulheres e pessoas com deficiéncia no preenchimento de cargos em comissao” (Brasil, 2002) da administracéo publica
federal, bem como nas contratacdes de consultores e empresas prestadoras de servico. Contudo, o decreto néo foi regulamentado, ndo
avancou nem foi efetivado pelo governo seguinte. Dessas iniciativas, apenas o Programa Bolsa-Prémio de Vocagao para a Diplomacia, do
MRE, foi efetivado e persiste até hoje.

23. Inclui no curriculo oficial da rede de ensino a obrigatoriedade da tematica Histdria e cultura afro-brasileira.

24. Para analisar com mais detalhes essas politicas, entre outras, sugere-se consultar o periédico Politicas sociais: acompanhamento e
andlise, do Ipea — capitulo Igualdade Racial —, disponivel no site oficial do Ipea.

25. Enquanto 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 Violéncia 2010, morrem proporcionalmente mais que o dobro de negros em relacéo & populacéo branca
(Waiselfisz, 2010).
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Nesse sentido serd discutida, a seguir, a inser¢ao do tema racial tanto no discurso sobre
a estratégica de governo como em sua operacionalizagio nos dois PPAs em tela.

4 A PROMOCAO DA IGUALDADE RACIAL NO PPA 2004-2007

O PPA 2004-2007 marcou o inicio da nova institucionalidade da temdtica racial no governo
federal. A SEPPIR foi criada em maio de 2003, jd transcorridos alguns meses do inicio do novo
governo.”® Assim, a nova estrutura dedicada a questdo racial comegou a se estruturar pratica-
mente no fim do primeiro semestre de 2003, momento em que o debate em torno do novo
PPA j4 seguia avangado no governo federal, inclusive com o desenvolvimento de um processo
de escuta popular, em 27 féruns regionais (Bandeira, 2005). A participa¢io da nova estrutura
nesse debate ficou, entdo, comprometida. A inclusio do tema racial como um desafio para o
governo e como objetivo no processo de planejamento era igualmente novidade na agenda
governamental. A mensagem presidencial”” que encaminhou o PPA 2000-2003 nio tratava
do assunto em nenhum de seus 28 objetivos. Desse modo, avalia-se que estes elementos — a
criagdo tardia da SEPPIR e a inovagdo na agenda governamental — tenham comprometido
uma inser¢ao mais consistente da temdtica racial no planejamento governamental.

H4 que se ressaltar, entretanto, o avango que representou a introdugio dessa temdtica
no PPA, em que pese a visao fragmentada do tema e a percep¢io pouco estratégica presente
nos instrumentos de planejamento ao tratar desta questao. Nessa secdo inicialmente serd
discutida a presenga do tema raga na mensagem presidencial que acompanhou o PPA, nos
programas a cargo da SEPPIR e na avaliacio do PPA empreendida pelos 6rgaos setoriais
com orientagao do Ministério do Planejamento.

4.1 A estratégia no discurso governamental: andlise da mensagem
presidencial no PPA 2004-2007

O texto da mensagem presidencial que acompanha a proposta do PPA (Brasil, 2003b) sintetiza
a estratégia de governo consolidada no plano quadrienal. Os desafios postos na mensagem
presidencial relativa ao periodo 2004-2007 destacavam a necessidade de eliminar a fome e
a miséria e gerar riqueza com justica social. A tonica da estratégia de longo prazo do PPA
2004-2007 consistia em inclusao social e desconcentragio de renda, com crescimento do
produto e do emprego, por meio da dinamizagio do mercado de consumo de massa.

Ainda que importante sob o ponto de vista de reducio das desigualdades e da inclusao
social, a estratégia central do PPA nao trata, em longo prazo, da promogio da igualdade racial no
projeto de desenvolvimento proposto para o pais. No referido circulo virtuoso do crescimento,
a populagio negra, majoritdria nos estratos para os quais as politicas sociais seriam dirigidas,
tende a ficar & margem dos processos de trabalho dos setores modernos de producio, por ser
menos qualificada. Sem medidas que confrontem o circulo vicioso da hierarquia racial, esta
populagio tende a permanecer em papel secunddrio no projeto de desenvolvimento.

As politicas, os programas e as agdes que dariam forma a essa estratégia distribuiam-se
em cinco dimensdes: social, econémica, regional, ambiental e democritica. Estas se arti-
culam em torno de megaobjetivos, que se desdobram em desafios a serem enfrentados por
meio de programas compostos por agoes.” As diretrizes deste modelo estariam baseadas no

26. Criada pela Lei n® 10.678, de 23 de maio de 2003.

27. A apresentacao de cada PPA no Congresso Nacional é acompanhada por uma mensagem presidencial que geralmente expde a
estratégia do governo e os principais desafios a que se propde.

28. 0 plano foi composto de trés megaobjetivos, 374 programas e cerca de 4.300 acdes.
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planejamento participativo, no fortalecimento do conceito de revisao periédica do plano e
na visao de programa como unidade de planejamento, orcamento e gestao.

No detalhamento do modelo de planejamento, é apresentado o papel de temas
considerados transversais. A questao racial, todavia, nao ¢ abordada nesta categoria, mesmo
tratando-se de um dos desafios elencados para o governo.”

O documento correlacionava diretamente o desafio de promover a reducio das desi-
gualdades raciais a apenas um dos programas or¢amentérios, o tnico a cargo da SEPPIR,
a época — Gestao da Politica de Promogao da Igualdade Racial. Ainda no que tange ao
megaobjetivo I (box 1), a populacio negra também ¢ citada na discussao sobre saide no
desafio 3; no desafio 4, que trata de educagio; e no desafio 9, que prevé a redugio das de-
sigualdades de género.

BOX 1
Megaobjetivos PPA 2004-2007

Megaobjetivo | — Dimenséo Social (Inclusdo social e reducdo das desigualdades sociais)

1) Combater a fome, visando a sua erradicacéo, e promover a seguranca alimentar e nutricional, garantindo
a insercao social e a cidadania.

2) Ampliar a transferéncia de renda para as familias em situacdo de pobreza e aprimorar os seus mecanismos.

3) Promover 0 acesso universal, com qualidade e equidade a seguridade social (satde, previdéncia e assisténcia).

4) Ampliar o nivel e a qualidade da escolarizacdo da populacdo, promovendo o acesso universal a educacao.

5) Promover o aumento da oferta e a reducdo dos precos de bens e servicos de consumo popular.

6) Implementar o processo de reforma urbana, melhorar as condi¢ées de habitabilidade, acessibilidade e
de mobilidade urbana, com énfase na qualidade de vida e no meio ambiente.

7) Reduzir a vulnerabilidade de criancas e adolescentes em relacdo a todas as formas de violéncia, apri-
morando os mecanismos de efetivacio dos seus direitos.

8) Promover a reducdo das desigualdades raciais.

9) Promover a reducdo das desigualdades de género.

10) Ampliar o acesso a informagéo e ao conhecimento por meio das novas tecnologias, promovendo a
inclusdo digital.

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

11) Alcancar o equilibrio macroecondmico com a recuperacao e sustentacao do crescimento e distribuicdo
da renda, geragdo de trabalho e emprego.

12) Ampliar as fontes de financiamento internas e democratizar o acesso ao crédito para o investimento,
a producdo e o consumo.

13) Ampliar a oferta de postos de trabalho, promover a formagéo profissional e regular o mercado de
trabalho, com énfase na reducdo da informalidade.

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

15) Coordenar e promover o investimento produtivo e a elevacao da produtividade, com énfase na reducao
da vulnerabilidade externa.

16) Ampliar, desconcentrar regionalmente e fortalecer as bases cientificas e tecnoldgicas de sustentacdo do
desenvolvimento, democratizando o seu acesso.

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

(Continua)

29. "Os temas transversais, como os de ciéncia e tecnologia, meio ambiente, emprego e género, mereceram um tratamento diferenciado na
etapa de formulacdo do PPA 2004-2007 e terdo destaque na implementac&o. Consideram-se temas transversais as questoes que devem
ser vistas obrigatoriamente como diretrizes orientadoras na elaboracdo das politicas publicas para o alcance dos objetivos de governo.
Por esséncia, revelam nogbes de justica e cidadania e merecem ser encaradas pela dtica da heterogeneidade dos grupos sociais e das
diferencas regionais e culturais” (Brasil, 2003b, p. 36).
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(Continuacéo)

Megaobijetivo Il — Dimensdes Econdmica, Regional e Ambiental (Crescimento com geracdo de rmprego e
renda, ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades regionais)

18) Reduzir as desigualdades regionais e intrarregionais com integracdo das multiplas escalas espaciais
(nacional, macrorregional, sub-regional e local), estimulando a participagdo da sociedade no desenvol-
vimento local.

19) Melhorar a gestdo e a qualidade ambiental e promover a conservacao e uso sustentavel dos recursos
naturais, com énfase na promocdo da educacdo ambiental.

20) Ampliar a participacdo do pafs no mercado internacional, preservando os interesses nacionais.

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

Megaobijetivo IIl — Dimensao Democratica

22) Fortalecer a cidadania com a garantia dos direitos humanos, respeitando a diversidade das relacdes
humanas.

23) Garantir a integridade dos povos indigenas, respeitando sua identidade cultural e organizacdo econmica.

24) Valorizar a diversidade das expressdes culturais nacionais e regionais.

25) Garantir a seguranca publica com a implementacao de politicas publicas descentralizadas e Integradas.

26) Preservar a integridade e a soberania nacionais.

27) Promover os interesses nacionais e intensificar o compromisso do Brasil com uma cultura de paz, so-
lidariedade e de direitos humanos no cendrio internacional.

28) Implementar uma nova gestao publica: ética, transparente, participativa, descentralizada, com controle
social e orientada para o cidaddo.

29) Combater a corrupcao.

30) Democratizar os meios de comunicacdo social, valorizando os meios alternativos e a pluralidade de
expressao.

Fonte: Brasil (2003a).
Elaboragdo dos autores.

J4 no megaobjetivo I, a questao racial aparece apenas na referéncia a dados estatisticos
sobre a popula¢io negra (desafio 13). No megaobjetivo III, menciona-se o tema racial em
uma concepgido de ideal democrético, sem desdobramentos operacionais.”

Apesar da significativa presenga no discurso, além do programa da SEPPIR, nio sio
definidas outras iniciativas para reducio das desigualdades raciais, atreladas aos demais
desafios do plano. O tema surge vinculado aos desafios sociais, mas nao é sequer citado como
transversal. A questdo racial, quando mencionada em outros desafios, aparece dissociada de
agio especifica a cargo das demais pastas do governo. O problema da desigualdade racial,
de forma geral, aparece mais como constatagio do que como motivagio para a agio. Na
apresentacdo do plano do governo, é sintomdtico que o desafio de promocio da igualdade
racial, esteja, na visao dos planejadores, praticamente circunscrito 8 SEPPIR, ao invés de
ser apresentado, mais consistentemente, como uma estratégia para todos os 6rgaos. Também
¢ importante ressaltar que a redu¢io da desigualdade racial nao estava nem ao menos
mencionada nas 63 metas prioritérias, elencadas em 16 categorias.’”’

Evidentemente, nio se pode negar que a inclusio do tema no texto da mensagem
presidencial seja um progresso. Todavia, conforme apontado, uma andlise da mensagem que
encaminhou o PPA 2004-2007 (Brasil, 2003b) sugere fragilidades do plano para tratar da
desigualdade racial, tanto no que se refere a sua abordagem nas dimensoes estratégicas do

30. A estratégia prevé o desenvolvimento de relacdes plurais e democraticas, baseadas na equidade, sem preconceitos de raca e etnia e
com oportunidades iguais em todos os aspectos da vida social. Seréo fortalecidas e ampliadas as conquistas alcancadas pelas mulheres e
serd combatida, tenazmente, a discriminacdo racial, que nao apenas causa danos materiais, simbolicos e culturais para toda a populacéo,
mas agride a esséncia da propria democracia. (Brasil, 2003a, p. 155)

31. Saneamento, satide, educacdo, habitacdo, entre outras.
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plano — estratégia de desenvolvimento de longo prazo, megaobjetivos, desafios —, como na
dimensao titico-operacional — programas-acoes.
g ¢

Alguns fatores poderiam, como aventado, ter colaborado com esse quadro. Além do
cardter inovador da matéria nas politicas pablicas e a criacio recente e pouco estruturada da
SEPPIR, a falta de um compromisso consistente do governo, a resisténcia da burocracia em
tratar do tema, além de frdgil papel indutor do 6rgio central de planejamento poderiam ser
destacados. Ademais, de forma geral, a estrutura formal do PPA — linguagem e organizagio
programdtica — é avaliada como inapropriada — ou pouco explorada — para capturar os efe-
tivos desafios do tema, limitando o seu papel como instrumento de planejamento indutor
das politicas publicas.

Nesse sentido, é recorrente a avaliagio de que a metodologia de formulagio do PPA,
orientada por uma linguagem?® bem particular e restrita a poucos atores, ao passo que
distancia um debate mais partipacionista e um controle social mais ativo, aproxima sua
construgao de um registro “cartorial” de atributos das politicas publicas sob formato prees-
tabelecido, em vez de capturar seus principais desafios e apontar as agdes e os mecanismos
de gestdo necessdrios para sua superagdo. Sintomas tipicos deste processo sio o paralelismo
entre planos e agendas dos érgaos setoriais e programas e agoes registrados PPA, a redugio
da funcionalidade de seus instrumentos de gestao — avalia¢do, monitoramento —, a perda de
sua capacidade de indugao — paradigma das politicas, prioridades, orcamento, territério — e,
consequentemente, a prépria fragilizacio do érgao central de planejamento.

Detendo-se ao desafio 8 do PPA 2004-2007 (reduzir desigualdades raciais), percebe-se
que, no texto da mensagem, esta se¢do apresenta uma caracterizagao abrangente das desi-
gualdades raciais. Entretanto, o tltimo pardgrafo, que dd conta das estratégias, é impreciso
e, diferentemente do propésito do texto, avanca em detalhamento sobre a¢oes em vez de
apontar diretrizes — por exemplo, trata pontualmente da concessao de bolsas e nao da reducio
das desigualdades na educagio.

4.2 Programa orcamentario — SEPPIR

O tnico programa da SEPPIR em 2004, que tinha como objetivo original “coordenar o
planejamento e a formulagio de politicas setoriais e a avaliagio e controle dos programas na drea
de promogao da igualdade racial” (Brasil, 2003a, anexo I, p. 325), agregava as agoes a seguir.

QUADRO 2
Programa Gestao da Politica de Promocao da Igualdade Racial (2004)'

Acbes orcamentarias Finalidade

Concessédo de bolsas de | Contribuir para o processo de reparacdo de desigualdades histéricas do ponto
estudo no combate a dis- | de vista da justica de género e da justica social.
criminacao

Apoio a iniciativas para a | Criar mecanismos de relacdo com municipios e estados que desenvolvam poli-
promocao da igualdade | ticas de promogao da igualdade racial, visando a sua potencializacdo nos varios
racial ambitos da administracdo publica.

(Continua)

32. A anélise do modelo de planejamento restringe-se ao periodo em analise.
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(Continuacéo)

Acdes orcamentarias

Finalidade

Apoio a capacitagdo de
afrodescendentes em
gestédo publica?

Qualificar homens e mulheres afrodescendentes com o objetivo de atuar no dmbito
da administracdo publica federal, estadual e municipal, visando especialmente
implementar politicas de promocdo da igualdade racial.

Atendimento as comuni-
dades quilombolas

Contribuir para que as comunidades remanescentes de quilombos usufruam,
de modo mais equanime, do acesso as oportunidades na sociedade brasileira.

Contribuir para o fortalecimento das comunidades quilombolas, como grupos
remanescentes de mao de obra negra africana trazida como escrava, as quais,
historicamente, tém sido alijadas do processo de desenvolvimento da sociedade
brasileira.

Formulacdo de politicas | Planejar e coordenar a execucdo e avaliacdo do Programa Nacional de A¢bes
de acdes afirmativas Afirmativas 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 lhes garantam sustentabilidade
nidades remanescentes | econémica e consequente inclusdo social.

de quilombos

Elaboracdo dos autores.

Notas: ' Além dessas acdes, faziam parte do programa: Gestdo e administracdo do programa; Assisténcia pré-escolar aos dependentes dos servidores
e empregados; Auxilio-transporte aos servidores e empregados; Capacitacdo de servidores publicos federais em processo de qualificacéo e
requalificacdo; Auxilio-alimentacdo aos servidores e empregados; Assisténcia médica e odontoldgica aos servidores, empregados e seus
dependentes; Publicidade de utilidade.

2 A partir de 2005, esta acdo passou a denominar-se fomento & qualificacdo de afrodescendentes em gestéo publica.

Se o propésito de reduzir as desigualdades raciais, enunciado na apresentagao do
PPA, ndo encontra materialidade nas demais orientagdes setoriais no plano, verifica-se que,
mesmo na drea de coordenagio da politica, a cargo da SEPPIR, h4 relativa assimetria entre
o objetivo proposto e as agdes apresentadas. Este descompasso pode ser atribuido tanto a
uma inadequagao do instrumento orcamentdrio para abarcar os desafios do campo, como
também pela visao pouco estratégica de como operacionalizar uma diretriz deste tipo, aliada
a uma destinacio orcamentdria restrita.”> Uma andlise da alteracio das acoes orcamentdrias
coordenadas pela SEPPIR vai demonstrar que este entendimento evolui ao longo do periodo.

Composto de 13 agbes, sendo seis finalisticas, o programa passou por algumas alteragoes
durante sua vigéncia. A primeira mudanga importante foi a transferéncia, em 2005, das agoes
voltadas para as comunidades quilombolas para um programa especifico — o Brasil Quilombola.
Agbes orcamentdrias mais pontuais foram descartadas — como a Concessdo de bolsas de
estudo no combate a discriminagio —** e outras, de cunho mais amplo e estratégico, foram
inseridas na programagao. E o caso das agoes Apoio a conselhos e organismos governamentais
de promog¢io da igualdade racial e Capacitagio de agentes piiblicos em temas transversais, que
procuraram dotar a politica de institucionalidade, quer pelo suporte a difusao de instancias
governamentais voltadas a4 temdtica, quer pelo aspecto normativo, por meio da formagao
de profissionais que interagem com as politicas. Em face do peso do racismo institucional,
verifica-se a inclusao de uma a¢do para inserir a temdtica racial — e também género e direitos
humanos — nos cursos de capacitagao de agentes puablicos.

Uma mudanga de visao também pode ser percebida na acio Apoio a capacitacio de
afrodescendentes em gestio piiblica que foi alterada para Fomento & qualificacio de afrodescen-
dentes em gestio piiblica. Em 2005, o publico-alvo deixa de ser “ativistas anti-racismo” para
ser “afrodescendentes, especialmente ativistas anti-racismo”; no final do periodo, a finali-
dade também passa a ser “qualificar homens e mulheres, principalmente afrodescendentes”,

33.R$ 18,9 milhdes previstos para o ano de 2004, em valores nominais.
34. Foi eliminada a acdo orcamentaria, mas a concessdo de bolsas continua a ser desenvolvida, em um programa mais amplo.
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abrindo o didlogo e as agdes para um espectro mais amplo de beneficidrios, o que corrobora
com a compreensdo de que a desigualdade racial deve ser uma questio para todos e nio
apenas para a populagdo negra.

A guisa de conclusio, cabe ressaltar que o PPA 2004-2007, somado 2 criagao da SEPPIR,
apresentou inovagoes signiﬁcativas, ainda que insuficientes, mesmo em termos retdricos,
a questao racial no governo federal. Além de destacar, de forma inédita, a promogao da
igualdade racial entre os trinta desafios postos pelo novo governo, nesse periodo, passou-se
a contar com um 6rgao dedicado a coordenar esse processo.

4.3 Avaliacao do PPA

O mandato da SEPPIR diz respeito a coordenagao intersetorial da politica de promocio da
igualdade racial, o que em tese implica mais a¢des de articulacio e negociacio com as dreas
que atividades realmente finalisticas. Por esta razao, a avaliagio da programagio or¢amen-
tdria, em geral, ndo capta ganhos baseados na articulagio e na inclusio do recorte racial
em programas de diferentes pastas. Por sua vez, mesmo para iniciativas quantificdveis, os
relatérios de avaliacio nio sio elaborados de forma articulada com as agdes e indicadores
apresentados no PPA, o que dificulta a correspondéncia até mesmo daqueles resultados que
tém rebatimento orcamentdrio direto.

O box 2 destaca fragmentos dos relatérios de avaliagio que, a titulo de exemplo, ilus-
tram resultados nao orcamentdrios e/ou nao diretamente vinculados as acbes orcamentdrias.

BOX 2
Resultados da avaliacao do PPA 2004-2007

2004

Inclusdo dos afro-brasileiros, proporcionalmente a populagdo das respectivas Unidades da Federacdo (UF),
como publico-alvo do Prouni.

Criacdo do Férum Intergovernamental de Promocdo da Igualdade Racial (FIPPIR), em maio.

2005

Realizacdo da | Conferéncia Nacional de Promocao da Igualdade Racial (I Conapir).

Lancamento do Programa de Atencao Integral & Pessoa com Doenca Falciforme e outras Hemoglobinopatias e
o acréscimo de 50% nos recursos do Programa de Saude da Familia (PSF) para municipios com comunidades
quilombolas em suas circunscrigdes.

Criacdo do Grupo Especial da Organizagao dos Estados Americanos para a Elaboracdo do Projeto de Con-
vencao Interamericana de Combate a Discriminacdo, liderado pelo Brasil em reconhecimento ao esforco do
Estado brasileiro em pautar o tema naquela organizacao.

Insercdo da atencdo a saude da populacdo negra no Plano Nacional de Satde.

Lancamento do Programa Nacional de Combate ao Racismo Institucional no Sistema Unico de Saude (SUS).
Censo Escolar Mostre sua Raca, Declare sua Cor, realizado pela primeira vez com recorte racial, em parceria
com o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), em margo.

2006
Fomento aos Planos Estaduais de Promocdo da Igualdade Racial (PEPIRs) e sua elaboragdo por diversos
governos estaduais.

2007

Parceria com as instituicdes de ensino superior, por intermédio de 69 Ncleos de Estudos Afro-brasileiros
(NEABs) com o objetivo de apoiar iniciativas de formacdo de educadores da rede publica e privada para a
aplicacdo da historia e cultura afro-brasileira em sala de aula, bem como monitorar e avaliar o sistema de
cotas nas instituicdes publicas de ensino superior.

Fonte: Brasil (2008).
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De todo modo, vale destacar que, para além da assimetria referida entre as agoes e da
divulgacio dos resultados alcancados, a auséncia de clareza em relagao as estratégias para
alcangar os desafios parece prejudicar o processo de dotagdo orgamentdria das acoes ao
impossibilitar um dimensionamento mais preciso de “onde se que chegar”, o que induz a
um processo de alocagio sem embasamento ou mesmo inercial.

Pode-se observar também, nos relatérios de avaliagdo, énfase em resultados pouco
expressivos e desarticulados — por exemplo, nao se fala em articular uma rede de universidades,
mas apoiar um determinado projeto de uma determinada universidade.

Destacam-se, nas avaliagoes da SEPPIR, as referéncias as restricoes enfrentadas no
cumprimento de seu mandato, em especial a baixa institucionaliza¢io da politica, sem metas
ou indicadores ou mecanismos consolidados; e a falta de conhecimento da questao racial
pelos demais 6rgaos, além das reiteradas criticas a insuficiéncia de recursos material e falta
ou inadequacio de pessoal.

Além do relatério de avaliagao de programas, é publicado um documento que se dedica
a reflexdo sobre a dimensao estratégica do PPA. A cargo do 6rgao central de planejamento,
este documento destina-se a avaliar como foram alcangados os desafios de governo e metas
prioritdrias. Na avaliacio da dimensao estratégica realizada ao final do plano (ano-base 2007),
ao tratar da consecucdo do desafio de reduzir as desigualdades raciais, reconhecem-se, em
diversas dimensoes, indicadores que ilustram essa situagio e apresentam-se as principais
agoes realizadas pelo governo para enfrentar o problema em cada 4rea.

QUADRO 3
Avaliacdo da dimensdo estratégica — Desafio 8: reduzir as desigualdades raciais (ano-base 2007)

Problemas identificados

Acbes desenvolvidas entre 2004-2007

Desigualdades raciais na edu-
cacdo — analfabetismo e baixa
escolaridade

Programa Educacdo para Diversidade e Cidadania e Programa Universi-
dade para Todos.

Projeto de Lei n® 3.627/2004, de implantagdo do Sistema de Reserva de
Vagas.

Incorporagdo do quesito raga/cor, conforme as categorias do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ao censo escolar.

Desigualdades raciais no mercado
de trabalho (énfase em rendi-
mentos) e consequente reflexo
na cobertura previdenciaria

Programa de Qualificagdo Social e Profissional — aproximadamente 60%
dos beneficiarios dos cursos de qualificagdo foram negros e indigenas
Projeto Trabalho Doméstico Cidadéo (TDC).

Iniciativa Brasil, Género e Raca instituida pelo MTE para identificacdo e
combate as praticas discriminatorias nas relagdes de trabalho a partir da
atuacao das superintendéncias regionais do trabalho.

Pobreza mais acentuada da
populacdo negra

Maior cobertura da populagdo negra nos programas sociais.

Menores niveis de acesso a habita-
¢do e a0 saneamento adequados
e maior probabilidade de residir
em favelas e outros assentamentos
precarios

Programa Brasil Quilombola, que tem por objetivo o desenvolvimento
sustentavel das 3.524 comunidades remanescentes de quilombos iden-
tificadas no territério nacional.

Fonte: Brasil (2008).
Elaboracdo dos autores.

Nota: "Andlises publicadas no periddico Politicas sociais: acompanhamento e andlise déo conta de que os nlcleos de combate a discriminacdo

implementados pelo MTE se voltaram mais para a causa das pessoas com deficiéncia que da populacao negra.

No documento, verifica-se referéncia a atendimento majoritério de negros em servicos
publicos e programas sociais que sao acessados em larga escala pela populac¢io mais pobre
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— transferéncia de renda e cursos de qualificagdo profissional. De fato, o relatério acaba
reproduzindo a comum inclinagao de considerar o acesso as politicas, per si, como promotor
de igualdade racial. E, embora identificado o problema, nio h4 referéncia a agio concreta
para a melhoria da habitagao e saneamento da popula¢io negra, a nao ser em dreas restritas
como os quilombos.

Ainda no Ambito deste PPA, em 20 de novembro de 2007, foi langada a Agenda Social
Quilombola, que amplia o escopo, para além do programa orgamentdrio j4 destinado a esta
populacio, de a¢des para acesso a direitos e infraestrutura no 4mbito de diferentes érgaos
governamentais. Gradativamente, as prioridades explicitas no PPA para a promogio da
igualdade racial vao se dirigindo, ou melhor, se restringindo para a questao quilombola, o
que vai se intensificar no préximo quadriénio.

5 A PROMOCAO DA IGUALDADE RACIAL NO PPA 2008-2011

‘0 novo periodo de governo reafirma o compromisso por um Brasil no qual [...] o combate ao preconceito
e a discriminagdo ndo encontre trégua” (Brasil, 2007b, p. 11)

O PPA 2008-2011 pode, de fato, ser considerado um plano de continuidade. O documento,
que tem como titulo Desenvolvimento com inclusio social e educagio de qualidade, traz como
desafio principal “acelerar o crescimento econémico, promover a inclusio social e reduzir
as desigualdades regionais” (Brasil, 2007b). Além de reafirmar a estratégia de consumo de
massa, nessa edi¢do, o documento incorpora a dimensio territorial, justificada, entre outros
motivos, pelo objetivo de valorizar a diversidade cultural e étnica da populagao.

A seguir, como realizado na se¢do anterior, serdo analisados a mensagem presidencial,
os programas orcamentdrios a cargo da SEPPIR e os documentos incumbidos de proceder

a avaliacdo do PPA do periodo.

5.1 A estratégia no discurso governamental: analise da mensagem
presidencial no PPA 2008-2011

Na mensagem presidencial (Brasil, 2007b), sao apresentados trés eixos prioritdrios de agoes
— politicas prioritdrias na estratégia de desenvolvimento do PPA* —, que fazem parte da
estratégia de desenvolvimento: o crescimento econémico, por meio do PAC; a educagao de

qualidade, por meio do PDE; e a Agenda Social.

Entre estes, a Agenda Social ¢ o eixo que incorpora agdes mais préximas ao objetivo
da promocao da igualdade racial. Envolve politicas nas dreas de juventude, transferéncia de
renda, seguranga publica, além de outras que visam constituir-se em “iniciativas integradas
para publicos historicamente expostos a situagoes de vulnerabilidade: crianga e adolescente,
pessoas com deficiéncia, quilombolas, mulheres e indios” (Brasil, 2007b, p. 14). Nesta
agenda, ndo hd mencio a discussio sobre desigualdades raciais, concentrando-se apenas na
questao quilombola.

As politicas publicas para quilombolas serao priorizadas no ambito da Agenda Social com o objetivo
de articular as agées existentes por meio do Programa Brasil Quilombola, com o intuito de melhorar
as condi¢des de vida das comunidades quilombolas. As a¢des previstas abrangem iniciativas voltadas
para a ampliagdo do acesso a terra; o registro civil e a documentagdo bésica; o desenvolvimento e
a assisténcia social; o fortalecimento institucional e controle social; o acesso  satde, a educacio e
4 cultura; a melhoria da infraestrutura habitacional, de transporte e energia. (Brasil, 2007b, p. 15)

35. Conforme Relatorio de avaliacdo da dimensdo estratégia (ano-base 2008).
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Como no intersticio anterior, a questao racial também nao encontra eco entre as
dezenove dreas em que estio organizadas as metas prioritdrias para o periodo 2008-2011.
Nesse sentido, destaca-se que, para os povos indigenas, apresentam-se metas diferenciadas
relacionadas a saneamento — aldeias indigenas com cobertura de abastecimento de dgua;
aldeias indigenas com solu¢io adequada de dejetos. Embora igualmente fagam parte da
Agenda Social e enfrentem os problemas semelhantes de saneamento e infraestrutura, as
comunidades quilombolas nao receberam o mesmo destaque no planejamento governamental.

No entanto, como no PPA anterior, a diretriz de promogao da igualdade racial ¢
tracada entre os objetivos de governo. Nesse novo documento, houve redu¢io do nimero
de objetivos — denominados desafios no PPA anterior —, que passa de trinta para dez.

BOX 3
Objetivos de governo no PPA 2008-2011

1) Promover a inclusdo social e a reducao das desigualdades.

2) Promover o crescimento econémico ambientalmente sustentavel, com geracdo de empregos e distri-
buicdo de renda.

3) Propiciar 0 acesso da populacdo brasileira a educacdo e ao conhecimento com equidade, qualidade e
valorizacdo da diversidade.

4) Fortalecer a democracia, com igualdade de género, raca e etnia e a cidadania com transparéncia, didlogo
social e garantia dos direitos humanos.

5) Implantar uma infraestrutura eficiente e integradora do territério nacional .

6) Reduzir as desigualdades regionais a partir das potencialidades locais do territério nacional.

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

8) Elevar a competitividade sistémica da economia, com inovagao tecnoldgica.

9) Promover um ambiente social pacifico e garantir a integridade dos cidadéos.

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

dade, assegurando-se o seu carater democratico e a descentralizagdo.

Fonte: Brasil (2007b).

No objetivo 3 — Propiciar o acesso da populagdo brasileira a educagio e ao conheci-
mento com equidade, qualidade e valorizacio da diversidade —, trata-se das desigualdades
raciais, mas, mais uma vez, nio se apresentam agoes ou metas diferenciadas para enfrentar
o problema.

O tema passa a ser tratado efetivamente no objetivo 4 — Fortalecer a democracia, com
igualdade de género, raca e etnia e a cidadania com transparéncia, didlogo social e garantia
dos direitos humanos. Nessa secdo, o texto da mensagem procura apresentar os principais
problemas e, logo em seguida, apontar a¢des em curso no governo para enfrentar esses
desafios nas respectivas dreas. Destaca as desigualdades na drea da educagio e apresentam-se
os programas Educagao para a Diversidade e Cidadania e Prouni.

Entretanto, apds serem apontadas desigualdades raciais no mercado de trabalho, sane-
amento e habitagao, o texto oferece, novamente, como iniciativa de enfrentamento a todo
esse complexo quadro, o programa Brasil Quilombola.

Essa referéncia tao desproporcional e reiterada é sintomdtica. Sao identificados problemas
relevantes que afetam a populagdo negra, mas nao é apresentada nenhuma acao governamental,
nem mecanismos especificos de acompanhamento, para superagio das desigualdades raciais
nas dreas de trabalho, habitagao e saneamento, para apenas se ater ao declarado no texto.

Nesse caso, resume-se toda a questdo racial ao programa de aten¢io as comunidades
quilombolas. E inegdvel o importante papel das politicas voltadas para os remanescentes de
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quilombos, tanto em termos de reconhecimento histérico e cultural, como no que tange a
garantia de acesso a direitos. Todavia, ¢ indiscutivel que a desigualdade racial apresenta-se
sob dimensio muito mais ampla e que precisa ser enfrentada de forma sistémica. O foco
limitado a este tema na estratégia de governo acaba reservando para a questo racial um lugar
restrito no Ambito das politicas publicas, justificando, em certa medida, a inagao em dreas
estruturantes e mais conflituosas — e que terdo, sem ddvida, como consequéncia, também
beneficios para as comunidades quilombolas.

E mais: uma andlise da programagao permite verificar que, nem no foco restrito que
foi concedido a questio racial no PPA desse periodo — cada vez mais circunscrito a questao
quilombola —, hd execugao significativa das metas. Pode-se usar como exemplo a reduzida
titulagao de terras quilombolas nos dltimos anos.*

5.2 Programas or¢camentarios — SEPPIR

Nio houve mudanga significativa nos programas e nas agoes a cargo da SEPPIR. Com
efeito, o conjunto da programacio or¢amentdria nio sofreu muitas alteragoes de forma
geral, coerente com tendéncia de continuidade entre os dois mandatos do presidente Lula.

O programa Gestao da Politica de Promogao da Igualdade Racial foi substituido pelo
programa Promogio de Politicas Afirmativas para a Igualdade Racial. Embora incorpore
muitas acoes do antecessor, a diferenga consiste no fato de que o primeiro programa estava
caracterizado como “gestdo de politicas publicas” e o seguinte passa para a categoria de
programa finalistico. No PPA 2004-2007, o primeiro programa agregava acoes administrativas
e finalisticas; no seguinte, o orgamento é mais bem organizado, com programas distintos para
cada finalidade. As acoes administrativas migraram para o programa Apoio Administrativo.

Outras mudangas pontuais podem ser destacadas.

* A agao Fomento & qualificagio de afrodescendentes em gestio piiblica muda (em 2007)
para Qualificacio de afrodescendentes em cidadania, gestio piiblica e para o trabalho,
incluindo novas temdticas em seu enunciado.

*  Aacdo nio orcamentdria Inser¢do da perspectiva de raga nas politicas piiblicas deixa de
existir e ¢ criada a agao igualmente nao orcamentdria III Conferéncia Mundial sobre
Racismo, Discriminagio Racial, Xenofobia e Intolerncias Correlatas.

*  Também ¢ incluida a agao Apoio a centros de referéncia de promogio da igualdade racial,
contudo nao houve orgamento atribuido e a agao deixa de existir em 2009.

No programa Brasil Quilombola, comparando o tltimo ano do PPA anterior (2007)
e o primeiro ano do novo PPA (2008), é possivel identificar algumas alteragoes.

*  Asacoes” a cargo do Ministério da Educagao (MEC) foram agrupadas em uma Gnica
agao: Apoio ao desenvolvimento da educagio nas comunidades remanescentes de quilombos.

*  Foram criadas duas novas a¢ées: Apoio a elaboracio de diagndsticos setoriais sobre as
comunidades remanescentes de quilombos e Apoio a Centros de Referéncia Quilombola
em comunidades remanescentes de quilombos.

36. Enquanto o levantamento do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) do governo federal aponta a existéncia de mais de
4 mil comunidades quilombolas (mar¢o/2010), menos da metade se encontra certificada pela Fundacdo Palmares e apenas 184 contam
com seus territdrios titulados.

37. Apoio a distribuicdo de material didatico para o ensino fundamental em escolas situadas nas comunidades remanescentes de
quilombos; Apoio a ampliacdo e melhoria da rede fisica escolar nas comunidades remanescentes de quilombos; Apoio & formacao de
professores da educacdo basica para atuacdo nas comunidades remanescentes de quilombos.
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*  Duas agoes nao orcamentdrias sao incorporadas: Apoio sustentdvel a atividades produtivas
de comunidades quilombolas (6rgao: Banco do Brasil) e Articulagio institucional para
a melhoria da infraestrutura de acesso as comunidades remanescentes de quilombos

(6rgao: SEPPIR).

5.3 Avaliacao do PPA

Conquanto apresentem informagées relevantes sobre a implementacio da politica de
promogao da igualdade racial, os relatérios de avaliagao desse periodo reproduzem as
lacunas identificadas no intersticio anterior, em parte associadas ao formato do instrumento
de avalia¢do. Mais uma vez, a avaliagio sobre o alcance dos objetivos relativos a igualdade
racial permanece restrita a apenas um dos dez desafios de governo e, nessa dimensao, sao
apenas apresentadas séries histéricas, desagregadas por cor e sexo, sobre renda per capita ou
taxa de desemprego. No entanto, ndo sio tecidos quaisquer comentérios sobre os referidos
dados ou sobre iniciativas que eventualmente tenham se dirigido a alteracio desse quadro.

Adicionalmente, embora sejam identificadas desigualdades raciais em diversos campos
da vida social, sao poucas e imprecisas, quando nio ausentes, as referéncias a iniciativas
voltadas a reduzi-las. Por exemplo, nao obstante o texto da mensagem presidencial faca
referéncia a desigualdade racial no campo da educagio,*® as informagées apresentadas sobre
o tema, nos relatérios de avaliacio da dimensio estratégica, nao abordam esse problema.

Nesse periodo, com o advento da Agenda Social, o tema ¢ tratado nesse espaco, para
além daquele reservado a questao racial. Todavia, o tema na Agenda Social restringe-se ao
eixo quilombola e a meng¢ao — sem detalhamentos — da populag¢io negra como publico
vulnerdvel no Ambito do Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania (Pronasci).

6 TEMA RACIAL NOS PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS

Como jé discutido, hd uma significativa dificuldade em identificar, pela estrutura dos
instrumentos de planejamento e orgamento analisados, valores e esfor¢os dedicados a redugio
das desigualdades raciais. Um recurso recorrente, utilizado por pesquisadores e 6rgaos de
governo, ¢ a coleta de informagoes junto aos principais agentes das diversas politicas gover-
namentais, indagando-os sobre eventuais recortes raciais no desenvolvimento das iniciativas
sob sua coordenagio.

Conquanto esse seja um método que permite aprofundar a anilise sobre como o tema
racial estd contemplado nos diversos programas, tem como limita¢oes demandar tempo e
recursos elevados, além de se desenvolver com base em reduzido niimero de interlocutores em
cada 6rgao. Ademais, uma andlise dessa natureza ¢ pontual e funciona como uma fotografia
das atividades. O desejdvel é que o 6rgao coordenador da politica estabeleca mecanismos de
acompanhamento continuo, os quais, além de viabilizar acesso a esse tipo de informagio — que
deve ser o mais amplamente divulgada —, seja capaz de concertar estratégias de intervengao
propositiva no desenvolvimento da politica.

Como parte do modelo de gestao do PPA no periodo analisado, cada programa contava
com um gerente, que tinha, como uma de suas atribuigées, a execu¢io da autoavaliacio
anual de suas atividades. A avaliagao deveria ser feita preferencialmente de forma participativa,

38. Do mesmo modo, um olhar sobre as desigualdades educacionais entre as diversas regides, o campo e a cidade, os diferentes segmentos
de renda, bem como entre brancos e negros torna-se imprescindivel para identificar os segmentos da populagdo em desvantagem no
acesso a educacdo de qualidade.” (Brasil, 2007b, p. 74)
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envolvendo nio somente a equipe gerencial, mas também, quando possivel, parceiros e
beneficidrios dos programas (Brasil, 2006), com supervisio do secretdrio executivo da pasta.
A autoavaliagao seguia um roteiro especifico e era realizada por meio do Sistema de Infor-
magdes Gerenciais e de Planejamento do Plano Plurianual (SIGPLAN).

Nos roteiros de avaliagio relativos aos anos de 2006 a 2008, foi introduzida uma
questdo sobre a transversalidade dos programas, como exibe a figura 2. Assim, nesse periodo,
registrou-se a avaliacio dos gerentes de cada programa em relagao a questao racial e outros
temas considerados transversais.

FIGURA 2

Tela do SIGPLAN - Roteiro de avaliacdo de programas do PPA (Ano-base 2008)
@ SIGPlan Avaliagao PPA 2008
Sstema de Informaghes Geranciais  de Flanejaments Avaliagao Programa

e-mail:avaliacaoppa@planejamento.gov.br _de lapela, as informacées serao salvas automaticamente.

Programa

Orgo:
Gerente:

Monitor: Tel.: (61)
>
Caracterizacio [ Avalicacio do Programa (Avaha;io do Processo | Espelho
B Questdo 7
Avalie o desenho do programa quanto 3 transversalidade
Os temas raga, género, pessoa com deficiéncia e/ou crianga e juventude estdo contemplados no dmbito do programa?

B Questio 7.1

Em caso de resposta positiva, identifique no quadro abaixo de que forma estes temas estdo sendo abordados (publico-alvo, indicadores, agdes especificas, etc).

H raca

B ressoa com Deficiéncia

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

Por conseguinte, essa foi a fonte escolhida para analisar a inser¢do da questao racial
nos programas dos PPAs. Outro estudo, publicado pelo Ipea em 2009, também utilizou
essas informagdes, tendo como objetivo avaliar a implementa¢io da diretriz da transver-
salidade no governo federal. Tomando por base o periodo 2004-2007, no que se refere ao
tema racial — a andlise foi realizada para todos os temas citados na figura 2 —, a referida
pesquisa identificou que foi esta a temdtica que apresentou menor adesio e menor taxa de
crescimento (Ipea, 2009).%

J4 na pesquisa ora empreendida procurou-se, com base nas respostas da autoavaliacio,
captar a percepgao dos gestores sobre a incorporagio apenas da temdtica racial nos programas
sob sua responsabilidade. As respostas foram classificadas em trés categorias: programas que
contemplam o tema racial, programas que fazem referéncia ao tema racial e programas que
nao contemplam o tema racial.

A classificagio das respostas foi realizada da forma a seguir.

1)  Quando a resposta a questao era positiva (os temas raga, género, pessoa com deficiéncia
elow crianga e juventude estio contemplados no dmbito do programa?), procedia-se a

39. A questdo sobre transversalidade no roteiro da avaliagao do PPA foi utilizada em 2004 e 2005, na avaliacdo setorial, e de 2006 a 2008,
na avaliacdo 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 avaliacdo por programa. Além de serem dados mais recentes (2006 a 2008), a avaliacdo por programa, em
tese, é realizada diretamente por servidores mais envolvidos com as atividades — gerente do programa e equipe — e apresenta dados mais
detalhados sobre a operagéo das politicas.
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andlise do detalhamento da resposta por tema (identifique no quadro abaixo de que
forma estes temas estio sendo abordados: piiblico-alvo, indicadores, agoes especifica etc.).

2)  Verificava-se entao se o tema raga estava contemplado no 4mbito do programa, uma
vez que havia a possibilidade de o gerente responder a primeira questio de forma
positiva, mas somente se referir a outros temas diferentes da questéo racial.

3) Na presenca do tema racial, passava-se a analisar se havia elementos, no texto desenvolvido
pelo gerente, que sustentasse a afirmagio ou se era feita apenas referéncia ao tema.

Em virias situagdes, o respondente parecia impelido a mostrar adesdo a temdtica, sem
ter elementos concretos que atestassem isso. Esta tendéncia é apontada nos achados do citado
estudo sobre transversalidade (Ipea, 2009), em que, dada essa tendéncia, sdo utilizadas seis
categorias para classificar as praticas descritas pelos gerentes: transversal especifico, concreto,
vago, por adesio, universalista e social.” Baseado nesse referencial, algumas respostas positivas
para o tema racial foram classificadas apenas como referéncia ao tema.

As respostas classificadas apenas como referéncias ao tema, por sua vez, foram
qualificadas nas subcategorias social, universalista ou vaga, adaptadas de Ipea (2009, p. 789).

1) Referéncia social: o gerente considera que o programa contempla o tema racial quando
“atende aos pobres, ataca a desigualdade, promove a participagdo social ou alavanca
desenvolvimento econdmico e social de determinada regiao” (Ipea, 2009, p. 789).

2) Referéncia universalista: o programa nio possui nenhum foco especifico para a questio
racial. O gerente discorda de politicas afirmativas ou considera que, ao atender todos,
ja estd promovendo a igualdade racial.

3) Referéncia vaga: o gerente sente-se impelido a afirmar que seu programa trabalha
com o tema raga, “porém nio tem qualquer elemento concreto que explicite como
o programa faz isto” (9p. cit.). O tema racial “aqui é um conceito-curinga, vago, que
suscita discurso circular e vazio de sentido ou contetdo concreto” (op. cit.).

Por fim, as respostas positivas confirmadas pela andlise do detalhamento da resposta no
SIGPLAN, esbogando alguma prética efetiva com recorte racial, eram avaliadas com base
em dois outros critérios: se eram dirigidas apenas a grupos especificos, como quilombolas,
ou se apresentam elementos de que seriam operadas de forma transversal.

O processo de classificagao das respostas relativas a avaliagio dos programas, no caso do
ano-base 2006, foi coletivo, executado por meio de reunides com participagao dos autores,
de forma a criar consensos sobre os padroes de andlise. Para os anos seguintes, a tarefa foi
realizada individualmente e depois submetida a revisao por parte de outro autor envolvido.
Esta estratégia buscava, enfim, reduzir as subjetividades na andlise do discurso dos gerentes de

40. Transversal especifico: o gerente alega que o programa objetiva solucionar especificamente questdes ligadas a um dos grupos
vulneraveis, como trabalho infantil, educacéo especial etc. Nao necessariamente sua atuacdo faz-se de forma transversal em sentido
estrito, isto €, o programa pode ou ndo promover praticas de gestdo lateral e articulagdo intersetorial. Transversal concreto: o programa
concretamente desenvolve ages ou iniciativas que trabalham de forma transversal no trato das minorias. E o tipo idealizado pela diretriz
da transversalidade. Transversal vago: o gerente sente-se impelido a afirmar que seu programa trabalha com transversalidade, porém nao
tem qualquer elemento concreto que explicite como o programa faz isto. A transversalidade aqui é um conceito-curinga, vago, que suscita
discurso circular e vazio de sentido ou contetido concreto. Transversal por adesdo: o gerente alega que o programa faz parte de um ou mais
espaco de articulacdo transversal, como mesas, grupos de trabalho ou planos governamentais. Este tipo revela mais claramente o trabalho
realizado pelos gestores da transversalidade, no sentido em que os gerentes dos programas sdo chamados a atentarem para questoes
como violéncia sexual, acessibilidade etc. O que adere pode também ter acdes concretas para promocao da transversalidade ou manter
discurso vago sobre o tema. Transversal universalista: o programa ndo possui nenhum foco especifico para lidar com grupos vulneraveis. O
gerente desconhece ou discorda da perspectiva transversal dos planejadores 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 cidadaos, independentemente de sexo, raca
ou idade. E visdo antitransversal, no limite. Transversal “social”: o gerente desconhece o que significa transversalidade e considera que o
programa atinge esta diretriz quando atende aos pobres, ataca desigualdade, promove participacdo social ou alavanca desenvolvimento
econdmico e social de determinada regigo.
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programa. Todavia, dificuldades como a pequena extensio do texto da maioria das respostas
e a redacdo fragmentada em alguns textos, impuseram limites para maior objetividade na
andlise de alguns casos. No entanto, o resultado geral permite uma avaliagio consistente da
adogao da perspectiva racial nas politicas publicas.

TABELA 1
Tema racial nos programas federais (2006-2008)
2006 2007 2008
(%) (%) (%)

Programas do Executivo' 334 100 334 100 300 100

Contemplam o tema 43 13 45 13 56 19

N&o contemplam o tema 291 87 288 86 237 79

Contemplam apenas grupos especificos 13 4 10 3 18 6

Contemplam de forma transversal 27 8 28 8 33 "
Fazem apenas referéncia ao tema racial

Referéncia social 1 0 1 0 2 1

Referéncia universalista " 3 13 4 10 3

Referéncia vaga 20 6 16 5 " 4
Programas da area social* 115 100 117 100 105 100

Contemplam o tema 31 27 32 27 42 40

N&o contemplam o tema 84 73 85 73 63 60

Contemplam apenas grupos especificos 9 8 6 5 10 10

Contemplam de forma transversal 20 17 21 18 29 28
Fazem apenas referéncia ao tema racial

Referéncia social _ _ _ _ 2 2

Referéncia universalista 7 6 9 8 5 5

Referéncia vaga 1 10 7 6 4 4

Fonte: SIGPLAN.

Elaboracdo dos autores.

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

2 Foram considerados programas da drea social aqueles a cargo dos seguintes 6rgaos: Ministério da Previdéncia Social (MPS), Ministério da
Saude (MS), Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Ministério do Desen-
volvimento Agrario (MDA), Ministério da Cultura (MinC), Ministério do Esporte, Ministério da Justica (MJ), Ministério da Educacdo, Secretaria
de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial, Secretaria de Politicas para as Mulheres, Secretaria dos Direitos Humanos e Secretaria Nacional
de Juventude. No anexo IIl do PPA 2004-2007, foram listados todos os programas considerados como sociais, incorporando além das pastas
sociais classicas, programas especificos em ministérios como o Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC) e o
Ministério de Ciéncia 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 sociais todos os programas a cargo das pastas aqui listadas, incluindo-se apenas a Secretaria
Nacional de Juventude, criada em 2005.

Ao longo do tempo, é possivel identificar um pequeno acréscimo no nimero de pro-
gramas que afirmam contemplar o tema racial. Cabe salientar que, como esse montante estd
baseado na autoavaliagio do gestor, pode nio corresponder a atuagio efetiva do programa.
Ademais, mesmo que um programa seja estruturado de forma a contemplar essa temadtica,
a sua prética, especialmente em politicas muito capilarizadas, pode diferir sobremaneira do
discurso central. E vice-versa — ou seja, pode haver priticas sensiveis a questao racial que
nao sao orientadas nem sio captadas pelas diretrizes gerais da politica (Ipea, 2009). Essas
peculiaridades, embora relevantes, nao foram objeto de apreciagao.

Entre os programas em que o tema raga é contemplado, em 2008 cerca de 30% tratava
apenas de grupos especificos” — em geral, quilombolas —, 0 que demonstra a importincia
que esta discussdo tem alcangado no 4mbito das politicas de igualdade racial.

Analisando-se apenas os programas dos 6rgaos sociais, a adesao ao tema, como era esperado,
¢ maior e cresce de forma mais acentuada. Também nesse conjunto de programas, constata-se

41. Correspondem a 24% entre 0s programas sociais.
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redu¢do do nimero daqueles cujos gerentes fazem apenas uma referéncia ao tema, o que pode
indicar tendéncia a um maior entendimento da questao e maior adesio a essa diretriz.

Na maioria dos programas que contemplam a temdtica racial, pode-se considerar que a
adesio se dd de forma transversal. Nessa avaliacio se estd considerando como transversais as
iniciativas que introduzem o recorte racial de forma articulada com a atividade principal —
em vez de atuar isoladamente, sem potencial de necessariamente interferir na légica de agao
do programa. Nesse sentido, acima de 60% dos programas que abordam a questao racial
parecem desenvolver essa dindmica, mesmo que em estdgio inicial — o que é valido tanto para
o conjunto de todos os programas analisados como para os programas sociais, em particular.

Foram considerados apenas os programas avaliados do Executivo,? inclusive aqueles nao
orcamentdrios. Entre as respostas afirmativas sobre transversalidade de raca nos programas,
ha diferentes abordagens, dimensées e densidade dos programas. Tomando-se, por exemplo,
a ultima avaliagao disponivel sobre essa temdtica (2008), podem-se identificar gerentes que
informam que a temdtica racial estd contemplada no programa nas seguintes situagoes:

*  ao coletar dados desagregados — Sistema Unico de Seguranca Piblica (SUSP); imple-
mentagdo da Politica de Promocio da Sailde;

*  ao utilizar dados desagregados como indicadores — Promogdo da capacidade resolutiva
e da humanizacdo na atengio & savide;

* a0 estabelecer como diretriz a priorizagao da populagio negra, em geral — Urbanizagao,
regularizagdo fundidria e integracio de assentamentos precdrios; Qualificagao social e
profissional —, ou quilombola, em particular — Acesso & alimentagio; Protegio social bdsica;

*  aoabordar o tema no contetido programdtico — Programa Nacional de inclusio de Jovens
(ProJovem); Programa Educagio do Campo (Pronera) — ou na capacitagao de profissio-
nais envolvidos no programa — Promogdo ¢ defesa dos direitos da pessoa idosa; ou ainda

* a0 estimular o desenvolvimento de a¢des afirmativas para a populagio negra — Cida-
dania e efetivagdo de direitos das mulheres.

De fato, ao se recorrer aos grupos delineados na introdugiao deste texto, pode-se
considerar os exemplos citados como condizentes com a categoria dos programas e agoes
universais sensiveis ao tema racial.

As outras categoriais identificadas também encontram correspondéncia na andlise da
programacio, como exemplificado no quadro 4.

QUADRO 4
Programas e acdes com recorte racial

Programas/acdes com recorte racial | PPA 2008-2011 (exemplos)

Programas/acdes universais sensiveis | ® Transferéncia de renda com condicionalidades — Programa Bolsa
a promogdo da igualdade racial Familia (PBF): publico prioritério inclui quilombolas.
e Estatisticas e avaliacOes educacionais: dados desagregados.

Programas/agdes universais com | ® Programa nacional de Crédito Fundiario (PNCF) — Projeto Terra
projetos especificos de promogdo Negra Brasil."
da igualdade racial e Assisténcia juridica integral e gratuita — Projeto Quilombolas.?

(Continua)

42. Exceto o programa sob responsabilidade do Ministério Publico.
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(Continuacéo)

Programas/acdes com recorte racial | PPA 2008-2011 (exemplos)

Programas/acdes especificos de | ® Programa Ensino Profissional Diplomético — acdo Concessao de bolsas

promogdo da igualdade racial de estudo a candidatos afrodescendentes a carreira diplomética.

 Programa Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar —
acdo Assisténcia técnica e extensdo rural para comunidades quilombolas.

Elaboragdo dos autores.

Notas: " No PNCF, foram previstos selos especificos, no ambito de projetos de investimento comunitério, com recursos adicionais voltados para grupos
como populacdo negra rural (Terra Negra Brasil), mulheres (PNCF Mulher) e jovens (Nossa Primeira Terra). Conforme destaca o Manual de
Operacdes do Programa: “sera incentivada a insercdo de trabalhadores e trabalhadoras rurais negros nas associagées. Nesse sentido, uma
acdo especifica sera estruturada nos estados participantes, intitulada Terra Negra Brasil, tendo como objetivo a ampliacdo, qualificacdo e
fortalecimento da participagdo dos trabalhadores e trabalhadoras rurais negros na implementacdo dos projetos produtivos e/ou comunitarios.”
(Brasil, 2009a, p. 79).

? Projeto desenvolvido no &mbito de Acordo de Cooperacdo Técnica entre a Defensoria Piblica da Unido (DPU) e a SEPPIR e que visa “imple-
mentar acdes voltadas para a prestacdo de assisténcia juridica integral e gratuita as familias quilombolas” (DPU, 2010, p. 26). Em 2009, foram
capacitados 59 defensores publicos (federais e estaduais).

Em que pese a aparente evolugao no tratamento da temadtica, é essencial desenvolver
estudos em profundidade, a fim de identificar como, de fato, os programas cujos gerentes
afirmaram contemplar a temdtica racial, estdao procedendo e o impacto dessas iniciativas,
caso persistam.

Outro ponto fundamental é constatar que em 2008, cinco anos apds a criagio da SEPPIR
e quatro apds o inicio da execucio de um PPA que trazia a reducio das desigualdades como
um dos seus desafios, 80% dos programas do executivo — 60% nas pastas sociais — ainda
nio haviam incorporado a questdo racial nem no nivel mais elementar.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa foi resultado da atividade de um grupo de estudo formado por profissionais
vinculados ao Ipea e ao Ministério do Planejamento e que teve como objetivo inicial ana-
lisar a inser¢io da temdtica racial no PPA no passado para contribuir com as reflexées para
a elaborag¢io dos préximos planos. Desse modo, procurou-se avaliar como o tema racial
estava contemplado nos PPAs (2004-2007 e 2008-2011) e qual a capacidade do modelo
de planejamento de lidar com os desafios da desigualdade racial.

Para a primeira tarefa, foram analisados os seguintes documentos: mensagem presidencial
que acompanha o PPA, os programas do PPA e os relatérios de avaliacdo. Nessas fontes,
buscou-se identificar a inser¢do da questdo racial na estratégia proposta para o periodo, como
as diretrizes eram aplicadas no nivel titico e operacional, por meio dos programas, e quais
os resultados e a leitura que os gestores fazem deles.

Dada a natureza especial dos temas considerados transversais, a repercussao da diretriz
relativa & promocio da igualdade racial nos programas or¢amentdrios foi analisada com base
na autoavaliacio dos gerentes dos programas.

Dessa pesquisa, pode-se concluir que, no periodo em questao, a estratégia de desen-
volvimento apresentada pelo governo federal considerava a desigualdade racial como uma
questao relevante, porém sem centralidade no projeto nacional de desenvolvimento. Essa
conclusio se apoia em algumas evidéncias. O tema racial é ausente na formulagao sobre a
macroestratégia de desenvolvimento. Na apresentacio dos desafios e objetivos de governo, as
desigualdades raciais s3o ressaltadas em vdrios campos da vida social, mas a a¢do concreta de
enfrentamento restringe-se a nao mais que dois programas da SEPPIR, que, evidentemente,
mesmo que Nao contassem com restrigoes especfﬁcas em sua formulagﬁo, nao conseguiriam,
isoladamente, dar conta desse imenso desafio.
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A fragilidade do tema nos PPAs também ¢ retratada por sua reiterada auséncia entre as
dezenas de metas prioritdrias do governo — 63 metas em 2004-2007 e 57 em 2008-2011.
Por fim, o direcionamento do tema racial para a questao quilombola parece refletir falta de
disposigao para tratar da desigualdade racial de forma estrutural.

Se é evidente o avango que o tema conquistou, tendo em vista que ndo estava sequer
pautado como objetivo de governo até o PPA 2000-2003, também fica claro que os planos
analisados apresentam enunciado generalista e universal, mas nio constroem, no instrumento
da programacio, metas especificas que dessem concretude ao tema.

No que tange ao modelo de gestao dos planos, os relatérios de avaliagio podem ser
considerados um dos produtos finais dos diversos arranjos institucionais previstos para gestio
e monitoramento do PPA, em seus diferentes niveis. Nesse sentido, alguns problemas podem
ser destacados: tendéncia ao insulamento da questao racial no 4mbito da SEPPIR; falta de
correspondéncia entre os diagndsticos relativos a populagio negra e as agoes apresentadas
para enfrentar a desigualdade racial; ndo se verificam processos de retroalimenta¢io do
planejamento a partir da avaliacio; nao se verifica reflexao em torno do alinhamento dos
resultados dos programas e agoes com seus objetivos ou ainda com as orientagoes estratégicas
que norteiam os planos. Nao obstante as tltimas questoes levantadas representarem limites
do modelo para quaisquer politicas, no caso de politicas como a igualdade racial, mais
recentes e com menor nivel de institucionalizagao, a fragilidade na capacidade de indugao
e monitoramento s3o mais relevantes.

E recorrente a andlise de que o PPA nio tem se apresentado como um instrumento
efetivo de planejamento nem com potencial para tal, em seu presente formato. Entretanto,
mesmo que propostas de mudancas para esse instrumento e para o processo de planejamento
governamental, de uma forma geral, sejam imprescindiveis, nao se pode negligenciar seus
efeitos atuais de regulagio das politicas putblicas e que melhorias, ainda que incrementais,
podem representar ganhos significativos para algumas dreas e que podem persistir em futuras
configuragoes desse instrumento, inclusive aperfeicoando-as.

Desse modo, tendo em vista os objetivos de transparéncia, controle social e capacidade
de gestao atribuidos ao planejamento por meio do PPA, faz-se necessirio avaliar como eles
podem se refletir nas diferentes categorias de programas e a¢des com recorte racial. Dispor
de meios para acompanhamento dessas atividades ¢ condi¢ao minima para que o modelo
de planejamento forneca elementos para enfrentamento da desigualdade racial.

Segundo as categorias apresentadas nos quadros 1 e 4, as a¢des consideradas especificas
sao identificdveis no PPA, demandando, no entanto, esforco considerdvel. Pode-se entio
avaliar a oportunidade de, como j4 disponivel para outros temas, desenvolver filtros espe-
cificos no SIGPLAN, que poderao trazer a andlise dos interessados as agoes e os programas
destinados integralmente & promogao da igualdade racial, explicitando sua dotagio, metas
fisicas e financeiras e outras informacoes fundamentais para realizar, acompanhar ou se
informar sobre politica de igualdade racial. Sempre que possivel, este tipo de a¢ao, de natureza
especifica, ¢ desejdvel, pelo cardter delimitado que encerra, embora possa incorrer em riscos,
como o de fragmentar um programa mais amplo.

Para as demais a¢des com recorte racial — universais sensiveis a promogao da igualdade
racial ou universais com projetos especificos de promogao da igualdade racial —, pode-se
avaliar a possibilidade de replicar, com outro escopo, o tipo de solugao adotada para o roteiro
de avaliacio dos programas do PPA no SIGPLAN. Campos para detalhamento, por parte do
gerente do programa ou ainda do coordenador da agao, podem ser inseridos — com maior
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amplitude e estruturagio —, nao somente na fase de avaliagao, em que a agio ja foi em parte
concretizada, mas antes mesmo, desde a elaboragio e seu monitoramento, possibilitando um
mecanismo gerencial com elevado potencial para acompanhamento de politicas transversais.

Essa alternativa de controle, por meio do préprio SIGPLAN, pode ainda prever, em seu
desenvolvimento, algum nivel de articulagio com o préprio Plano Nacional de Promogio da
Igualdade Racial, que extrapola o PPA, mas ao qual estd totalmente vinculado. Assim, é provével
que todo aprendizado jd conquistado em ferramentas como aquela desenvolvida pela Secretaria
de Politicas para as mulheres (SPM) para monitoramento do Plano Nacional de Politicas para
as Mulheres,” possa ser aproveitado em uma alternativa de integracdo do acompanhamento
de temas transversais com as ferramentas centrais de monitoramento de programas no governo
federal. Evidentemente, um esforgo técnico de acompanhamento e monitoramento mais
afinado depende sobremaneira de forte apoio politico de alto nivel no governo.

Por fim, como mencionado, a descontinuidade, em 2008, da questdo sobre transversa-
lidade no roteiro de avaliacio dos programas impossibilitou, com base no método adotado,
uma avaliagio do cendrio mais presente de inser¢ao da diretriz de igualdade racial.

Outro ponto-chave para uma estratégia de acompanhamento dessa natureza diz
respeito a uma reflexdo sobre participagio e transparéncia nos instrumentos de planejamento
e orcamento, que deve passar por uma discussao sobre o papel dos conselhos e conferéncias
temdticas no ciclo de acompanhamento desse conjunto de documentos.
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