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Introducao

A politica de igualdade racial é de recente inser¢ao na agenda governamental e legislativa. Até a
segunda metade do século XX, a tnica norma a respeito em vigor era a Lei Afonso Arinos, cuja
motivacao, no entanto, ¢ mais atribuida ao impacto internacional de atos discriminatérios
sofridos por estrangeiros no pafs do que verdadeiramente ao principio de justica e de igualdade’.

Em que pese a atuagdo constante do movimento negro, a questdo racial passa a ser mais
incorporada na agenda a partir da redemocratizagio e da Constituinte de 1988”. Neste ano, é
criado o primeiro 6rgao federal dedicado a questdo racial — a Fundagdo Cultural Palmares-,
voltado, no entanto, a tematica cultural.

Apbs esse momento, verificam-se progressos no ambito das politicas publicas e da agenda
poh'tiaf’. Com a Marcha Zumbi dos Palmares contra o Racismo, pela Cidadania e a Vida, em
1995, o tema ganha novo impulso. Em resposta, o governo FHC institui o Grupo de Trabalho
Interministerial de Valorizagao da Populagao Negra, no ambito do Ministério da Justica, e outras
iniciativas correlatas sao adotadas.

Enfim, esse movimento ganha nova forca, especialmente apos a III Conferéncia Mundial contra
Racismo, Discrimina¢iao Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata, em 2001. Entre 2001 e 2002,
foram iniciados programas de ac¢do afirmativa em alguns ministérios, lancado o Programa
Nacional de Ac¢bes Afirmativas e criado o Conselho Nacional de Combate a Discriminagao
(CNCD). Em 2003, a politica alcan¢a novo patamar de institucionalidade com a criagio da
Secretaria Especial de Politicas de Promoc¢ao da Igualdade Racial (Seppir), do Conselho Nacional
de Promocdo da Igualdade Racial (CNPIR) e do Foérum Intergovernamental de Promogao da
Igualdade Racial (Fipir).

# Esse texto ¢ uma versio reduzida do Relatério de pesquisa sobre a Igualdade Racial nos PPAs 2004-2007 e 2008-
2011

*Técnica de Planejamento e Pesquisa do Ipea.

" Coordenadora do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo.

**Técnico de Desenvolvimento e Administracdao do Ipea.

" Pesquisadora do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) no Ipea.

! Lei no 1.390, de 3 de julho de 1951 (inclui entre as contraveng¢Ges penais a pratica de atos resultantes de
preconceitos de raca ou de cor) (JACCOUD et al., 2009).

2 A Carta de 1988 promoveu significativos avangos na trajetoria pela igualdade racial. O racismo foi disciplinado
como ctime inafianc¢avel e imprescritivel? (Artigo 5°); foi reconhecida a propriedade definitiva das terras quilombolas
(Artigo 68 Ato das DisposicGes Constitucionais Transitorias); e a diversidade cultural foi reconhecida como
patrimonio a ser preservado e valorizado (Artigos 215 e 216). Para uma analise da trajetéria das politicas de
promocao da igualdade racial a partir da Constituicao Federal de 1988, ver Jaccoud et al. (2009).

3 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 discrimina¢io racial.



Desde entdo, o governo tem avangado na consolidacao do combate as desigualdades raciais, a
discriminagdo e ao racismo como area de intervengdo estatal. Ressalta-se ainda a participagdo
social no desenvolvimento da politica, especialmente por meio da I e da II Conferéncia Nacional
de Promocao da Igualdade Racial (Conapir) e a construcao de planos setoriais (Plano Nacional de
Implementacio da Lei n® 10.639/2003", Plano Nacional de Satide Integral da Populagio Negra,
Agenda Social Quilombola e Programa Brasil Quilombola) em distintas areas, o que apresenta
potencial de capilarizar agdes para promogao da igualdade racial, além de comprometer atores e
recursos. Outras iniciativas tém sido objeto de grande repercussao, como as politicas de acesso ao
ensino superior, por meio de agdes afirmativas nas instituicdes publicas e do Programa
Universidade para Todos (Prouni)’.

No entanto, a politica de igualdade racial em curso ainda nio conseguiu algar essa tematica a
centralidade das estratégias de desenvolvimento nacional. O fortalecimento da politica depende
em nivel estratégico de mais apoio politico, de forma a reposiciona-la como condicionante para
alcance do ideal nacional de justi¢a social e, complementarmente, em nivel tatico e operacional, é
essencial que os mecanismos de planejamento e or¢amento sejam coordenados de forma a
considerar suas especificidades e apoiar sua adogdo ativa pelos diversos campos de atuagdao
governamental.

Nesse sentido, esse texto, oriundo de uma pesquisa sobre a inser¢ao da tematica racial nos dois
Gltimos Planos Plurianuais (PPA)°, tem como objetivo compartilhar algumas reflexdes sobre
planejamento e financiamento da politica de igualdade racial, com vistas a contribuir com o
debate para o préximo plano, sua elaboracao e acompanhamento.

Para tanto, inicialmente serdo apresentados breves comentarios sobre a inser¢ao da tematica
racial nos dois ultimos PPAs. Em seguida, sera analisada a natureza das a¢oes de promogao da
igualdade racial e a repercussao para sua coordenagiao e acompanhamento.

A Igualdade Racial nos PPAs 2004-2007 e 2008-2011

Nao siao poucas nem triviais as criticas dirigidas aos mecanismos atuais de planejamento e
orcamento governamental. A fragmentacio com que a politica ¢ apresentada nessas pegas, O
carater predominantemente formal que imprimem, a dissocia¢ao dos instrumentos da prixis dos
gestores publicos, entre outras, sao questdes recorrentes nessa discussao.

Em que pese a pertinéncia desse debate, a execucao das politicas publicas esta, 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 promog¢ao da igualdade
racial, assim como outras politicas transversais, resguarda ainda mais peculiaridades. Além dos
obstaculos inerentes aos processos de planejamento setoriais e dos limites dos instrumentos
atuais, ha que se considerar que a gestao do tema racial como objetivo transversal é especialmente
desafiadora. O propésito nao se restringe a ampliar a dotacdo e aprimorar as ag¢oes dos 6rgaos
incumbidos de coordenar a politica. O mais importante ¢ 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.

* Inclui no curriculo oficial da Rede de Ensino a obrigatoriedade da tematica “Histéria e Cultura Afro-Brasileira”.

? Para analisar com mais detalhes essas politicas, entre outras, sugere-se consultar os capitulos dedicados a politica de
Igualdade Racial nas edi¢bes do periddico Politicas Sociais: acompanbamento e andlise, produzido pela Diretoria de
Estudos e Policias Sociais do Ipea, disponivel no sitio oficial do Instituto.

¢ Pesquisa desenvolvida por técnicos do Grupo de Estudos em Igualdade Racial (Ipea) e SPI/MPOG.



A despeito da importancia do orgamento para implementagdo das politicas, ainda é pouco
explorada a relagao entre esse instrumento e a politica de igualdade racial. Na area de politicas de
género e de mulheres, o Centro Feminista de Estudos e Assessoria, por exemplo, monitora agdes
governamentais consideradas no ambito do “or¢amento mulher”, em que destacam tanto
iniciativas que se destinam apenas a mulheres, como aquelas em que as mulheres sejam maioria
entre os beneficiarios, tenham formalizada sua participagao no programa ou ainda sejam afetadas
pela iniciativa (GRACA, [s/d], p. 4). A execucio orcamentaria das duas tematicas também é
acompanhada por meio de capitulos especificos no periédico Politicas Sociais: acompanhamento e
andlise, do Ipea. Ja a transversalidade, em sentido mais amplo, tem sido objeto de discussao mais
frequente (Ipea, 2009; MACEDO, 2008; BANDEIRA, 2005).

A promocgao da igualdade racial foi apresentada como diretriz nos dois ultimos PPAs. No PPA
2004-2007, a estratégia de governo estava direcionada para a inclusao social e desconcentragao de
renda, por meio da dinamizagio do mercado de consumo de massa. As iniciativas que dariam
forma a essa estratégia distribufam-se em cinco dimensoes: social, econdémica, regional, ambiental
e democratica, que se articulavam em torno de mega-objetivos, desdobrados em desafios a serem
enfrentados por meio de programas compostos por agoes.

A reducio das desigualdades raciais figurava como um dos 30 desafios elencados. No entanto, o
documento correlacionava diretamente esse desafio a apenas um dos programas or¢amentarios -
Gestao da Politica de Promogao da Igualdade Racial - tnico a cargo da Seppir, a época.

A questio racial, quando mencionada no d4mbito de outros desafios’, aparece dissociada de acio
especifica a cargo das demais pastas do governo. O tema surge atrelado aos desafios sociais, mas
ndo ¢é sequer citado como transversal’. A propria discussio sobre transversalidade passa ao largo
do documento.” O problema da desigualdade racial, de forma geral, aparece mais como
constatacao do que como motivagao para a agao. Na apresentacio do Plano do Governo, é
sintomatico que o desafio de promogao da igualdade racial esteja, na visao dos planejadores,
praticamente circunscrito a Seppir, ao invés de ser apresentado, mais consistentemente, como
uma estratégia para todos os Orgaos. Também ¢ importante ressaltar que a redugio da
desigualdade racial nao estava nem ao menos mencionada nas 63 metas prioritarias, elencadas em
16 categorias'’.

No PPA 2008-2011, sao apresentados trés eixos prioritarios de ag¢des (politicas prioritarias na
estratégia de desenvolvimento do PPA)", que fazem parte da estratégia de desenvolvimento: o

7 A populagdo negra também ¢ citada na discussdo sobre saude no desafio 3; no desafio 4, que trata de Educacao; e
no desafio 9, que prevé a reducio das desigualdades de género. A questdo racial aparece apenas na referéncia a
dados estatisticos sobre a populagio negra no desafio 13 (ampliar a oferta de postos de trabalho, promover a
formacdo profissional e regular o mercado de trabalho, com énfase na reducio da informalidade). Por fim,
menciona-se a igualdade racial como parte de uma concep¢do de ideal democritico, sem desdobramentos
operacionais.

8“Os temas transversais, como os de ciéncia e tecnologia, meio ambiente, emprego e género, mereceram tratamento
diferenciado na etapa de formulacio do PPA 2004-2007 e terdo destaque na implementacio. Consideram-se temas
transversais as questdes que devem ser vistas obrigatoriamente como diretrizes orientadoras na elaboracio das
politicas publicas para o alcance dos objetivos de Governo. Por esséncia, revelam nog¢oes de justica e cidadania e
merecem ser encaradas pela Otica da heterogeneidade dos grupos sociais e das diferengas regionais ¢
culturais”.(BRASIL, 2003, p. 36)

Nio ha orientacio sobre a dimensido transversal do planejamento nos manuais de elaboracio. O termo
“transversalidade” consta apenas do glossario do Manual de elaboragao (revisao) publicado em 2004 (para analise do
ano de 2005).

10 Saneamento, saude, educacido, habitacio, entre outras.

11 Conforme Relatério de avaliagio da dimensdo estratégia (ano base 2008).



crescimento economico, por meio do Programa de Acelera¢io do Crescimento; a educagao de
qualidade, por meio do Programa de Desenvolvimento da Educagao; e a Agenda Social.

A Agenda Social, dentre esses, ¢ o eixo que incorpora agoes relacionadas ao objetivo da
promocao da igualdade racial. Envolve politicas nas areas de juventude, transferéncia de renda,
seguranca publica, além de outras que visam constituir-se em “iniciativas integradas para publicos
historicamente expostos a situagdes de vulnerabilidade: crianga e adolescente, pessoas com
deficiéncia, quilombolas, mulheres e indios.” Essa Agenda, contudo, concentra-se apenas na
questao quilombola; ndo ha mencio a discussao sobre desigualdades raciais de forma ampla.

Como no intersticio anterior, a questdo racial também nao encontra eco dentre as 19 areas em
que estdo organizadas as metas prioritarias 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 agua; aldeias indigenas com solucido
adequada de dejetos). Embora igualmente fagam parte da Agenda Social e enfrentem semelhantes
problemas 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 ¢ tragada entre os
objetivos de governo. Nesse novo documento, houve reducio do nimero de objetivos
(denominados desafios no PPA anterior), que passa de 30 para 10 no atual Plano.

Conquanto figure em outros objetivos'?, o tema da desigualdade racial ¢ tratado efetivamente no
objetivo 4, que tem como enunciado “fortalecer a democracia, com igualdade de género, raca e
etnia e a cidadania com transparéncia, dialogo social e garantia dos direitos humanos”. Nessa
se¢ao, o texto da Mensagem Presidencial que acompanha o PPA procura apresentar os principais
problemas e, logo em seguida, apontar a¢oes em curso no governo para enfrentar esses desafios
nas respectivas areas. Destaca as desigualdades na area da educagao e apresentam-se oOs
programas Educagao para a Diversidade e Cidadania e o Prouni.

Entretanto, apds serem apontadas desigualdades raciais no mercado de trabalho, saneamento e
habitacao, o texto oferece, como iniciativa de enfrentamento a todo esse complexo quadro, o
programa Brasil Quilombola.

Essa referéncia tdo desproporcional e reiterada ¢ sintomatica. Sao identificados problemas
relevantes que afetam a populagao negra, mas nio ¢ apresentada agdo governamental, nem
mecanismos especificos de acompanhamento, para superagdao das desigualdades raciais nas areas
de trabalho, habita¢do e saneamento, para apenas se ater ao declarado no texto.

Nesse caso, resume-se toda a questdo racial ao programa de atencdo as comunidades
quilombolas. A despeito da importancia das agoes voltadas a esses grupos, é incontestavel que a
desigualdade racial tem um arcaboug¢o mais amplo e mais complexo e, como tal, demanda
intervengoes de correspondente magnitude.

Ainda assim, a analise da programacao dos PPAs permite verificar que, nem no foco restrito que
foi concedido a questao racial no PPA 2008-2011 — cada vez mais circunscrito a questao

12 No objetivo 3 (propiciar o acesso da populagao brasileira a educagio e ao conhecimento com equidade, qualidade
e valorizacio da diversidade), trata-se das desigualdades raciais, mas, mais uma vez, ndo se apresentam agoes ou

metas diferenciadas para enfrentar o problema.
5



quilombola—, ha execu¢ido significativa das metas. Pode-se usar como exemplo a reduzida
titulacdo de terras quilombolas nos dltimos anos".

Outra perspectiva de andlise da insercao da questao racial no PPA foi proporcionada pelos
relatorios de avaliagao dos programas. Como parte do modelo de gestao do PPA, cada programa
conta com um gerente, que tem, como uma de suas atribui¢oes, a execu¢ao de auto-avaliagao
anual de suas atividades. A avaliacio deve ser feita preferencialmente de forma participativa,
envolvendo niao somente a equipe gerencial, mas também, quando possivel, parceiros e
beneficiarios dos programas (MP, 2006), com supervisio do Secretario Executivo da pasta. A
auto-avaliagdo segue roteiro especifico e ¢ realizada por meio do Sistema de Informagdes

Gerenciais e de Planejamento do Plano Plurianual (SIGPLAN'™).

Nos roteiros de avaliagio relativos de 2006 a 2008, foi introduzida questio sobre a
transversalidade dos programasls. Assim, nesse perfodo, registrou-se a avaliagio dos gerentes de
cada programa em relagdo a questdo racial e outros temas considerados transversais. A pergunta
era: “os femas raca, género, pessoa com deficiéncia e/ on crianca e juventude estio contemplados no dmbito do
programa?”.

Com base nas respostas recolhidas no SIGPLAN, a analise aqui empreendida procurou captar a
percepgao dos gestores sobre a incorporacao apenas da tematica 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.

e (Quando a resposta a questdo era positiva, procedia-se a analise do detalhamento da
resposta por tema (no roteiro, era solicitado que o gerente identificasse “de que forma estes
temas estao sendo abordados — pitblico-alvo, indicadores, agies especificas, etc”);

e Verificava-se entdo se o tema raga estava contemplado no ambito 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 questao racial;

e Na presenca do tema racial, passava-se a analisar se havia elementos, no texto
desenvolvido pelo gerente, que sustentasse a afirmagdo ou se era feita apenas referéncia
a0 tema.

Em varias situagdes, o respondente parecia impelido a demonstrar adesio a tematica, sem ter
elementos concretos que atestassem isso. Essa tendéncia é apontada nos achados do estudo do
Ipea (2009) sobre transversalidade nas politicas do governo federal, utilizando a mesma fonte.
Baseado nesse referencial, algumas respostas positivas para o tema racial foram classificadas
apenas como referéncia ao tema'’.

O processo de classificacao das respostas relativas a avaliagao dos programas foi executado por
meio de reunides com participagao dos técnicos envolvidos e de analise individual com revisao
reciproca, de forma a criar consensos sobre os padrdes de analise. Desse modo, buscava, enfim,
reduzir as subjetividades na analise do discurso dos gerentes de programa. Todavia, dificuldades,

13 Enquanto levantamento do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) do governo federal apontava a
existéncia de mais de 4 mil comunidades quilombolas (mar¢o/2010), menos da metade se encontra cettificada pela
Fundagido Palmares (1.624 comunidades até 2010) e apenas 189 contam com seus territérios titulados (em fev. 2011).
(INCRA, 2011)

14 Disponivel em www.sigplan.gov.br

15 Entre 2004 ¢ 2005 a questdo sobre transversalidade esteve presente nos relatérios de avaliacido setorial.

16 Foram utilizados outros filtros para analise dos programas, apresentados na versio ampliada da pesquisa.



como a pequena extensao da maioria das respostas e redagdo fragmentada em alguns textos,
impuseram limites para maior objetividade na analise de alguns casos. No entanto, o resultado
geral permite tracar panorama relevante da adogdo da perspectiva racial nas politicas publicas,
como pode ser verificado na figura 1.

Figura 1 - Tema racial nos programas federais (2006-2008)

Programas do Executivo!” 334 100 334 100 300 100
Afirmam contemplar o tema 43 13 45 13 56 19
Fazem apenas referéncia ao tema racial 32 9 30 9 23 8
Programas da area social!® 115 100 117 100 105 100
Afirmam contemplar o tema 31 32 27 42 40
Fazem apenas referéncia ao tema racial 18 16 14 11 11

Fonte: SIGPLAN. Elaboracio propria.

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

Dentre os programas em que o tema raga é contemplado, em 2008 cerca de 30% dirigia-se apenas
a grupos especificos’” - em geral, quilombolas -, o que demonstra a importincia que essa
discussdo tem alcangado no ambito das politicas de igualdade racial.

Analisando-se apenas os programas dos 6rgaos sociais, a adesao ao tema, como era esperado, foi
maior e cresceu de forma mais acentuada. Também nesse conjunto de programas, constatou-se
reducdo do numero daqueles cujos gerentes fizeram apenas uma referéncia ao tema, o que pode
indicar uma tendéncia a um maior entendimento da questio e maior adesio a essa diretriz.

1 Consideram-se todos os programas do Executivo que foram avaliados, excetuando-se o programa sob
responsabilidade do Ministério Plblico. No periodo considerado, foram avaliados, no minimo, a 98% dos
programas.

18 Foram considerados programas da drea social aqueles a cargo dos seguintes 6rgios: Ministérios da Previdéncia
Social, da Saude, do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome, do Trabalho e Emprego, da Educagio, do
Desenvolvimento Agrario, da Cultura, do Esporte, da Justica e das Secretarias de Politicas de Promocio da Igualdade
Racial, de Politicas para as Mulheres, dos Direitos Humanos e Nacional de Juventude. No anexo III do PPA 2004-
2007, foram listados todos os programas considerados como sociais, incorporando além das pastas sociais classicas,
programas especificos em ministérios como Desenvolvimento, Indudstria e Comércio Exterior e Ciéncia e
Tecnologia. No entanto, como esse anexo nio 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 acima listas, incluindo-se apenas a
Sectetaria Nacional de Juventude, criada em 2005.

19 24% entre os programas sociais.



Em que pese a aparente evolugdao no tratamento da tematica, é essencial compreender como, de
fato, estdo procedendo os programas cujos gerentes afirmaram contemplar a tematica racial e o
impacto dessas iniciativas.

Por fim, é importante destacar que, em 2008, cinco anos apds a criagao da Seppir e quatro apos o
inicio da execugao de um PPA que trazia a reducao das desigualdades como um dos seus
desafios, 80% dos programas do executivo (60% nas pastas sociais) em 2008, ainda ndo havia
incorporado a questio racial nem no nivel mais elementar”. Uma vez que o item sobre
transversalidade no roteiro de avaliagdo dos programas foi eliminado, ndo é possivel, com base
no método utilizado, ter um panorama mais recente dessa trajetoria.

Iniciativas de promogao da igualdade racial e sua relagio nos instrumentos de
planejamento e or¢amento

A despeito da baixa inser¢ao do tema racial nos programas e acoes, conforme verificado na se¢ao
anterior, a analise dos relatérios de avaliagdo dos programas entre 2006 e 2008 permitiu
identificar diferentes abordagens, dimensoes e densidade dos programas que contemplavam a
promogao da igualdade racial em seu escopo. Nesse sentido, podem ser considerados trés tipos
de programas e ag¢des: 1) os universais sensiveis a promogao da igualdade racial, ii) os universais
com projetos especificos de promocgao da igualdade racial e iii) os especificos de promogao da
igualdade racial.

Os programas universais sensiveis a promocao da igualdade racial incorporam o tema sem
destacar recursos ou necessariamente definir projetos especificos. Com efeito, em niveis
diferenciados, a diretriz da igualdade racial pode estar presente desde a légica de formulagao do
programa ou ainda em elementos mais superficiais. Tomando-se, por exemplo, a tltima avaliacao
que dispunha do item sobre transversalidade (2008), pode-se identificar, segundo a percepgao dos
gerentes, que a tematica racial esta contemplada nos programas nas seguintes situagoes:

i) a0 coletar dados desagregados (Sistema Unico de Seguranca Piiblica — SUSP; Implementagio da
Politica de Promogio da Saside);

i) ao utilizar dados desagregados como indicadores (Promogio da Capacidade Resolutiva e da
Humanizacio na Atengao a Saside);

iif) ao estabelecer como diretriz a priorizagao da populacao negra, em geral, (Urbanizagao,
Regularizacao Fundidria e Integracio de Assentamentos Precdrios; Qualificacao Social e Profissional)
ou quilombola, em particular (Acesso a Alimentacao; Protecao Social Bdsica);

iv) ao abordar o tema no conteudo programatico (Nacional de Inclusao de Jovens — Profovem;
Edncagao do Campo - PRONERA) ou na capacitagio de profissionais envolvidos no
programa (Promogio e Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa);

v) ou ainda ao estimular o desenvolvimento de ac¢bes afirmativas para a populagio negra

(Cidadania e Efetivagao de Direitos das Mulberes).

ssas iniciativas podetriam, sob esse prisma, ser consideradas sensiveis ao tema racial. Para esse
E iniciati deriam, sob isma, iderad fvei t ial. Par
grupo, avalia-se que uma das alternativas possiveis para coordenagdo da politica poderia ser o

% O citado estudo, publicado pelo Ipea em 2009, que utilizou os roteiros de avaliagao dos programas do PPA, tinha
objetivo avaliar a implementacio da diretriz da transversalidade no governo federal. Tomando por base o periodo de
2004 a 2007, no que se refere ao tema racial, a referida pesquisa identificou que foi esta a tematica que apresentou
menor adesdo e menor taxa de crescimento (Ipea, 2009)



monitoramento das atividades com base em dados desagregados por cor e raga, a fim de
identificar e combater desigualdades raciais no desenvolvimento das agoes.

E preciso considerar que faz parte do imaginario social atribuir s politicas universais, dirigidas a
toda a populacio, como as agoes de educagdao e saude, cariter 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 concedidos, ou ainda o papel que os diferentes pontos de partida e
condi¢bes de sobrevivéncia de varios grupos populacionais exercem no acesso a politicas
universais. Por essa razdo, a gestdo de politicas universais nio pode prescindir de avaliacdo
criteriosa sobre possiveis elementos discriminatérios — por vezes nao intencionais e
naturalizados— que perpetuam e refor¢am as desigualdades raciais.

Nesse sentido, no ambito de politicas universais, a alteragao da logica dos programas, de modo a
contemplar a questdo racial, parece ser preferivel a simples discrimina¢ao dos recursos destinados
a beneficiarios 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 ndo contribuir necessariamente para o combate a desigualdade racial (ndo
¢ por atender mais alunos negros que brancos que o sistema educacional publico niao reproduz
desigualdades raciais), uma discriminagao dessa natureza pode corroborar com visao restrita, mas
amplamente partilhada, de que ao atender negros ja se esta fazendo promogao da igualdade racial,
e ao considerar plenamente satisfeita essa diretriz, desestimular investimentos realmente
transformadores da realidade.

Destarte, entende-se que as politicas universais, por sua natureza, podem ser monitoradas, em
relacdo a promoc¢ao da igualdade racial por indicadores de resultado e eficiéncia. Todavia, nesse
caso, mesmo politicas profundamente sensiveis as desigualdades raciais permaneceriam
“invisiveis” nas pe¢as or¢amentarias.

O segundo grupo de iniciativas - as universais com projetos especificos de promogao da
igualdade racial-, como no primeiro caso, fica geralmente imperceptivel em uma analise
or¢amentaria. Ag¢des de um determinado programa podem abarcar projetos especificos de
combate a desigualdade racial, com recursos destacados, mas que somente se tornam publicos no
momento da implementacio, ou ainda nos relatérios setoriais de prestacio de contas. E o caso
do Planseq afrodescendente™, com recursos oriundos do programa de qualificagio profissional
do trabalhador, por exemplo. Nesses casos, ha uma parcela de recursos canalizada para a redugao
das desigualdades raciais ou para atendimento preferencial da populacio negra que nao aparece
nos registros orcamentarios. Esse tipo de iniciativa, por nao estar definida nas pegas
or¢amentarias, pode sofrer, de forma mais acentuada, reflexos de conten¢ido or¢amentaria ou de
alteragoes na gestao dos 6rgaos a quem estao vinculadas.

Por fim, o ultimo grupo de programas e a¢des, dentre os investigados, dedica-se a0 combate mais
direto das desigualdades raciais — seriam os programas especificos — entendidos como conjunto
de agbes que tivesse como objetivo principal enfrentar o racismo, o preconceito e a desigualdade
racial em 4dreas especificas de atuacdo das politicas governamentais. Estao especialmente
dedicados a enfrentar um tipo singular de desigualdade racial ou ainda a promover a

*! Plano Setorial de Qualificagdo (PlanSeq) é uma das estratégias de implementacio do Plano Nacional de
Qualificagio, financiado com recursos do Fundo de Ampato ao Trabalhador e gerenciado pelo Ministério do
Trabalho e Emprego. Publicos, regides e setores de atividades especificos sio contemplados com essa modalidade. O
Planseq afrodescendente (PlanSeQ) Nacional Comércio e Servigos Para Profissionais Afro-Descendentes) destina
recursos especificos, dentro do Programa de Qualificagdo Social e Profissional para capacitacio de beneficiarios
negros (MTE, 2009).



transversalizacdo do tema em diferentes areas. A figura a seguir busca sintetizar os trés grupos de
programas e agoes, oferecendo exemplos do ultimo PPA.

Figura 2 — Programas e agdes com recorte racial

Programas/agoes

Caracteristica

PPA 2008-2011 (exemplos)

com recorte racial
A: Programas/acoes
universais sensiveis
a promogio da
igualdade racial

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

exemplo.

e Transferéncia de Renda com
Condicionalidades - Bolsa Familia

(publico prioritario inclui
quilombolas);
o Estatisticas e Avaliacbes

Educacionais (dados desagregados)

B: Programas/a¢des
universais com
projetos especificos
de promocio da
igualdade racial

Desenvolvem atividades especificas de combate a
desigualdade racial, com recursos destacados, porém,
por estarem no ambito de uma determinada acio,
sem discriminacio, ndo é possivel identifica-los nos
instrumentos de planejamento e or¢amento.

e Programa Crédito Fundiario —
Projeto Terra Negra Brasil??

o Assisténcia Juridica Integral e
Gratuita — Projeto Quilombolas?

C: Programas/agoes
especificos de
promogcio da

Desenvolvem atividades especificas de combate a
desigualdade racial ou voltadas especialmente para a
populagao negra, com recursos destacados nos

e Programa Ensino Profissional
Diplomatico — A¢do Concessao de
Bolsas de Estudo a Candidatos

Afro-Descendentes a Carreira
Diplomatica

igualdade racial instrumentos de planejamento e or¢amento.

e Programa Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural na Agricultura
Familiar - Acdo Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural para Comunidades
Quilombolas

Fonte: Elaboragdo prépria.

Consideragoes finais

Embora a promogao da igualdade racial estivesse entre os objetivos do governo nos dois ultimos
PPAs, ha uma série de limites na sua inser¢do nesses planos. Por um lado, alguns deles podem ser
atribuidos ao préprio instrumento do PPA. Por sua excessiva imbricagdo com o or¢amento, nao
permite linguagem nem espago para construgao mais consolidada de uma estratégia de acdo para
o governo. Igualmente, os seus mecanismos de gestdo também apresentam conhecidas falhas e
nao tém contribuido para o acompanhamento das agdes de forma a assegurar o alinhamento com
o plano. Por outro lado, a proposta da igualdade racial nao parece ter permeado as demais areas a
contento. Nos planos, embora se constate desigualdade racial em varios campos, a tarefa do
enfrentamento ¢ atribuida a Seppir, em uma construcio pouco estratégica. No plano de governo,

* No Programa Nacional de Crédito fundiario, foram previstos selos especificos, no dmbito de projetos de
investimento comunitario, com recursos adicionais voltados para grupos como populacio negra rural (Terra Negra
Brasil), mulheres (PNCF - Mulher) e jovens (Nossa primeira terra). Conforme destaca o Manual de Opera¢es do
Programa: “sera incentivada a insercdo de trabalhadores e trabalhadoras rurais negros nas associa¢oes. Nesse sentido,
uma ac¢io especifica serd estruturada nos estados participantes, intitulada “TERRA NEGRA BRASIL, tendo como
objetivo a ampliacao, qualificacdo e fortalecimento da participacdo dos trabalhadores e trabalhadoras rurais negros na
implementagio dos projetos produtivos e/ou comunitarios.” (MDA, 2009, p. 79)

’ Projeto desenvolvido no ambito de Acordo de Cooperacio Técnica entre a Defensoria Publica da Unido e
SEPPIR e que visa “implementar a¢Ges voltadas para a prestagao de assisténcia juridica integral e gratuita as familias
quilombolas”. Em 2009, foram capacitados 59 defensores publicos (federais e estaduais) (DPU, 2010, p. 26).
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ha mais constatacao do problema do que uma estratégia definida de atuagio. Ja no ultimo PPA, o
foco se volta mais a questio quilombola do que a desigualdade racial de forma estrutural e
sistémica.

Para as politicas transversais, que necessitam estabelecer concertagio entre varios campos da
politica publica para sua concretizagio, além das eventuais deficiéncias presentes nos
instrumentos de planejamento e orgamento e seu respectivo modelo de gestio e da fragil
articulagao politica em diferentes niveis, as especificidades da politica agregam outros desafios.

Os instrumentos de planejamento e or¢amento, além de organizar a gestdo governamental,
devem se constituir em mecanismos de controle social e participa¢ao. Nos termos da Lei de
Responsabilidade Fiscal®, apliciveis a todos os entes federados, esses instrumentos sio
mecanismos que devem permitir transparéncia na gestao fiscal, inclusive por meio da participacao
popular em seus processos de elaboragao e discussio.

No entanto, recai sobre as politicas transversais o manto da invisibilidade. Desse modo, tendo em
vista os objetivos de transparéncia, controle social e capacidade de gestao atribuidos ao
planejamento por meio do PPA, faz-se necessario avaliar como eles podem se refletir nas
diferentes categorias de programas e agdes com recorte racial. Dispor de meios para
acompanhamento dessas atividades ¢ condi¢ao basilar para adequada gestao de uma politica de
enfrentamento da desigualdade racial.

Segundo as categorias apresentadas na figura 2, as agoes consideradas especificas (grupo C) sao as
de mais facil identifica¢do, o que nao prescinde, no entanto, de esfor¢o consideravel para essa
tarefa. Pode-se entdo avaliar a oportunidade de, como ja disponivel para outros temas,
desenvolver filtros especificos no SIGPLAN, que poderio trazer a analise dos interessados as
agoes e programas destinados integralmente a promogao da igualdade racial, explicitando sua
dotagao, metas fisicas e financeiras e outras informag¢oes fundamentais para realizar, acompanhar
ou se informar sobre politica de igualdade racial. Sempre que possivel, esse tipo de agao, de
natureza especifica, é desejavel, pelo carater delimitado e vinculado que encerra, embora possa
incorrer em riscos, como o de fragmentar um programa mais amplo ou ainda conceder maior
nivel de rigidez a pe¢a orcamentaria.

Para as demais agbes com recorte racial — universais sensiveis a promogao da igualdade racial ou
universais com projetos especificos de promog¢ao da igualdade racial -, pode-se avaliar a
possibilidade de replicar, com outro escopo e outro gerenciamento, o tipo de solu¢io adotada
para o roteiro de avaliagdo dos programas do PPA no SIGPLAN. Campos para detalhamento,
por parte do gerente do programa ou ainda do coordenador da ag¢do, podem ser inseridos — com
maior amplitude e estruturagdo -, ndo somente na fase de avaliacao, em que a a¢ao ja foi em parte
concretizada, mas antes mesmo, desde a elabora¢do 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 proprio Plano Nacional de Promogao da
Igualdade racial, que extrapola o PPA, mas ao qual esta totalmente vinculado. Assim, ¢ provavel
que todo aprendizado ja 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 integragio do acompanhamento de

24 Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (art. 48).
% Sistema de Acompanhamento do Plano Nacional de Politicas para as Mulheres
(http:/ /www.sigspm.spmulheres.gov.bt/).
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temas transversais com as ferramentas centrais de monitoramento de programas no governo
federal. Evidentemente, um esforco de acompanhamento e monitoramento mais afinado
depende sobremanecira de forte apoio politico de alto nivel no governo e comprometimento e
capacitagao técnica no nivel da execugao.

Outro ponto chave para uma estratégia de acompanhamento dessa natureza diz respeito a
reflexdo sobre participagdo e transparéncia nos instrumentos de planejamento e or¢amento, que
deve passar por discussio sobre o papel dos conselhos e conferéncias tematicas no ciclo de
acompanhamento desse conjunto de documentos.

A guisa de conclusao, cabe salientar que iniciativas que visem garantir maior visibilidade e
planejamento das a¢bes de promogao da igualdade racial vao ao encontro de normativas que
tratam da discriminacio de recursos para essa politica. E o caso do Estatuto da Igualdade Racial e
da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO). No Estatuto da Igualdade Racial, ha a determinagao
para que, durante os primeiros cinco anos subsequentes a sua publicagdo, os 6rgaos do executivo
federal que desenvolvem acdes afirmativas as discriminem em seus orcamentos™. E, desde a
LDO de 2008, ha a previsao de publicizagao dos impactos dos programas voltados ao combate
das desigualdades raciais”.

Essas indicagOes, cujas aplicacOes praticas ainda nao foram plenamente concretizadas, e a
indispensabilidade de se analisar mais profundamente a questao or¢amentaria para garantir uma
politica efetiva de promocgao da igualdade racial refor¢am a necessidade de se aprofundar nessa
tematica, em particular, e em instrumentos de gestio de politicas transversais, em geral.
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