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Politicas publicas: do conceito aos caminhos e descaminhos
do racismo e antiracismo no Brasil

Airton Fernande Aratjo”

Resumo: O artigo faz uma reflexdo sobre a conceituacio de politicas publicas e as acdes afirmativas
e da sua importancia para a moderniza¢do dos novos Estados, assim como para a busca de justi¢a
social e de reconhecimento daqueles povos historicamente discriminados numa sociedade. Assim
sendo, procuras-se trabalhar neste artigo com a andlise de que primeiro, no Brasil, as politicas
publicas e afirmativas foram utilizadas pelas elites de poder, para acirrar as desigualdades raciais e
o racismo, trazendo consequéncias até os dias atuais. Somente na década de noventa do final do
século XX, é que o Estado brasileiro reconheceu o racismo e, a partir dos anos dois mil, politicas
publicas mais efetivas que garantam melhores condi¢des sociais aos negros e as negras comecgaram
ser postas em pratica.

Palavras-chave: burocracia; politicas publicas; acdes afirmativas.

Public policies: from the concept to the pathways and directions
of racism and anti-racism in Brazil.

Abstract: The article reflects on the conceptualization of public policies and affirmative actions and
their importance for the modernization of the new States, as well as for the search for social justice
and the recognition of those people historically discriminated against in a society. Therefore, we try
to work on this article with the analysis that first, in Brazil, public and affirmative policies were used
by the power elites, to increase racial inequalities and racism, bringing consequences to the present
day. Only in the nineties of the late twentieth century did the Brazilian State recognize racism and,
from the 2000s onwards, more effective public policies that guarantee better social conditions for
black men and women started to be put into practice.

Keywords: bureaucracy; public policy; affirmative actions.

Introducao

O presente artigo busca refletir acerca das bases tedricas e conceituais das politicas
publicas, bem como evoluir no estudo de sua praticidade através dos tempos no Brasil, na
tentativa de perceber suas respostas no sentido de atenuar a discriminagdo racial neste pais.
Sendo assim, € importante relacionar as politicas publicas com a burocracia, para mostrar o
quanto esses conceitos harmonizam-se na pratica. Essa andlise € importante, uma vez que as
politicas publicas, para serem planejadas e executadas, dependem, em grande medida, de
uma administracdao publica provida de uma burocracia qualificada para desenvolver, de
modo racional, as condutas administrativas. Portanto, racionalidade e a burocracia, para
efeitos de implementacdo de politicas, devem seguir no mesmo sentido.

A organizagdo deste artigo estd combinada em quatro partes. Na primeira, procura-

se entender a relacdo entre politicas publicas e burocracia e todo o engendramento de uma
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politica quando adentra o Estado, sem deixar de realcar o papel do funciondrio para o
desenvolvimento delas. Na segunda parte, a proposta é refletir sobre o conceito de politicas
publicas e sua origem, bem como os seus vdrios tipos e, por ultimo, debrugar-se sobre os
estdgios dessas politicas, que vao desde a identificagdo do problema até sua extingdo. O
atraso na entrada da doutrina liberal no Brasil e, consequentemente, os efeitos do longo
periodo de conservadorismo, que culminou com adog¢des de politicas racistas no decorrer da
histéria e que ainda demonstram resultados nocivos aos negros nos dias atuais, é a proposta
da terceira parte do artigo. Por dltimo, a reflexdo da-se por conta do debate da implantagdo
das acdes afirmativas como politicas publicas antiracistas que podem auxiliar para construir

os caminhos para o combate a discriminag¢do racial.

1 Politicas Puablicas e Burocracia

As politicas publicas, para serem resguardadas no ambito da administracdo, contam
com a burocracia e, consequentemente, com o seu insulamento, que € o de isolar o Estado
da acdo antipolitica dos agentes sociais. Entretanto, esse mesmo efeito pode originar o

aparecimento das autocracias'

, causa, em ultima instancia, da relacdo conflituosa e
equidistante entre a administracdo e a politica que passam a serem cimplices dos agentes na
manutencio de acordos e privilégios, tanto para esses como para a autocracia. E importante
notar que toda politica publica depende da burocracia estatal para ser planejada e,
principalmente, executada e fiscalizada. Para isso, o Estado conta com os funciondrios
técnicos especializados, policemakers®. Entretanto, nos sistemas presidencialistas, tém
surgido muitos funciondrios politicos oriundos dos partidos politicos, os quais ocupam
cargos nos governos, com a finalidade de ajustar suas politicas de acordo com a ideologia
partidaria. Logo, as politicas publicas ficam prejudicadas, deixando de serem politicas de
Estado de longo prazo para serem politicas de ocasido no curto prazo. Desse modo, urge, nas
sociedades modernas, principalmente dos paises em desenvolvimento, uma burocracia
profissional e de carreira.

O Estado, através de corpo burocrético, interfere nas politicas publicas instituidas por
diversos setores da sociedade civil, desde a burocracia, os movimentos sociais, passando

7z

pelos parlamentares, partidos politicos e entidades de classes. A burocracia € o sujeito

!Palavra designada da Grécia antiga onde Autos, significa por si proprio e Kratos refere-se ao poder. Logo,
pode-se conceituar como um sistema de governo orientado por uma pessoa ou por um grupo.
2Agentes politicos da administragio que tem o compromisso de executar as politicas publicas governamentais

tanto na esfera municipal, estadual ou federal.
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responsavel por tornar dindmicas as a¢des e demandas dos outros segmentos sociais €, por
isso, estd inserida como o agente principal de acdo das politicas, quer pela sua racionalidade,
quer pelo poder de penetracdo no Estado.

Conforme Maria de Fatima da Costa Gongalves (2008), uma conceituagdo marxista
de burocracia diz respeito a certa camada social dedicada a assegurar os interesses da
burguesia e com o firme propdsito de garantir a estrutura, de modo a perpetuar essa classe
no poder. A autora utiliza-se da explicacdo de Wladimir Lé&nin sobre o fendmeno quando diz
que “a burocracia nao seria uma necessidade técnica frente ao desenvolvimento tecnolégico
e administrativo do mundo moderno, porém uma condicdo inexorédvel para a estabilidade do
capitalismo, sendo, por esse motivo, um imperativo politico, ndo tecnoldgico” (2008, p. 94).

E mister destacar que Gongalves (2008) debruga-se sobre duas perspectivas de Max
Weber para unificar burocracia e politicas publicas. Uma diz respeito a racionalidade que
distingue as sociedades ocidentais das sociedades orientais em que € privilegiada a pesquisa
cientifica para a explicacdo de fendmenos da natureza, em detrimento do conhecimento
mitico. A outra nog¢do refere-se ao tipo ideal, que nada mais €, na concep¢ao de Weber, do
que um montante de teorias utilizadas pelo cientista social para entender a realidade. Dentre
essas teorias de tipo ideal estdo a dominagdo burocratica e o Estado.

Conforme Gongalves, a dominagdo burocrética tem como caracteristica principal a
execuc¢do das tarefas sob o efeito da racionalidade que, em ultima instancia, decide sobre a
politica. Nesse aspecto, a dominacao burocrética € o controle dos servicos publicos, por
funciondrios do Estado, do aparato burocratico em competéncia e profissionalismo. Assim,

extenua a autora:

“Interessa para as politicas ptiblicas a burocracia como sujeito, a medida que,
através das atribui¢Oes instituidas, torna o planejamento, a implementagdo, a
execucdo das propostas destas politicas compodsitas, a propor¢do que é
intermediada pelo Estado, manifesto no corpo burocrético” (2008, p. 95)

A autora, com mestria, faz uma ressalva de que Weber jamais se referiu a burocracia
como fomentadora de politicas publicas, todavia, ao entender como a¢@o do Estado e de seu
corpo burocrético, pode-se entender, entdo, como sendo a burocracia um processo que

conjumina na interven¢do do Estado sobre as demandas sociais.
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2 Concepcoes Teoricas Sobre Politicas Pablicas

No que tange ao histérico das politicas publicas como origem e conceito, pode-se notar
que, nas dltimas décadas do século XX, vem se consagrando, nos estudos da Ciéncia Politica, a
importancia de haver um olhar mais aprofundado para a drea do conhecimento denominada de
politicas publicas. De acordo com Celina Souza (2006, p. 20), os fatores que contribuiram para
esse interesse, dentre outros, sdo as politicas restritivas de gastos adotadas por paises em
desenvolvimento. Outro fator decisivo foi o equilibrio dos ajustes fiscais com orcamentos
estaveis entre despesas e receitas alavancadas pelos Estados a partir dos anos 80, em substitui¢ao
ao modo keynesiano do p6s Segunda Guerra Mundial. Por ultimo, na visdo de Souza, ainda nao
se conseguiu agrupar as questdes com o objetivo de saber como realizar tais politicas piblicas
no sentido de impulsionar a economia e promover a inclusio social.

Para entender o que hoje se convenciona chamar de politica publica e sua origem
conceitual, torna-se imprescindivel remeter-se a Grécia Antiga, onde se depara com a
expressao “Ta Politika”, originado da P6lis. Por Polis entende-se a cidade organizada por
cidaddos detentores de liberdade e de igualdade, os quais possuiam a isonomia, isto €, a
igualdade perante a lei e a isegoria, isto é, o direito de discutir em praga publica sobre os
aspectos da cidade.

Segundo Chaui (2001) “Ta politica” era entendida como os negdcios publicos
discutidos e dirigidos pelos cidaddos, tais como leis, administracdo dos servigos publicos,
atividades econOmicas, orgios de defesa e de guerra, etc. A Polis recebeu uma traducio
latina de Civitas. Modernamente, Ta politika ficou entendida como as préticas politicas e a
participacao no poder. Ou seja, s@o os direitos e os deveres dos cidadaos para viverem numa
sociedade. Portanto, do ponto de vista da Grécia antiga, politica publica refere-se aos
negdcios publicos para a coletividade.

A Politica Publica, no que tange ao dominio do conhecimento e disciplina académica,
surgiu nos Estados Unidos da América, desvinculando-se das teorias sobre o papel do Estado
e, nesse aspecto, enfatizando os estudos que dizem respeito a agdo do governo, ao contrario
da Europa, que enfatiza os estudos de politicas ptiblicas sobre o governo do Estado, que é o
fomentador dessas politicas.

Sendo assim, Souza define politica puiblica como o campo do conhecimento que

busca, a0 mesmo tempo,

“Colocar o governo em acdo e/ou analisar essa acdo (varidvel independente) e, quando
necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas agdes varidvel dependente. A
formulagdo de politicas publicas constitui-se no estdgio em que governos democraticos
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traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em programas e acdes que
produzirdo resultados ou mudangas no mundo real”” (2006, p. 26).

E importante realcar que, apesar das participacdes dos grupos de interesses e dos
movimentos sociais nas formulagdes das politicas publicas, ainda € necessdria a iniciativa
dos governos e do Estado para sua melhor implementacio, visto que o Estado possui maiores
recursos e capacidade de formar coalizdes, tanto para sua aprovagdo, como para a sua efetiva
implementagao.

Souza, portanto, discorda de algumas literaturas® que afirmam que o papel dos
governos na formulacdo das politicas publicas tem sido menosprezado, nos dias atuais, a
despeito dos limites e constrangimentos, em alguns casos, e da complexidade das politicas a
serem adotadas em outros casos.

A politica publica, por ser um campo que transita em vdrias dreas organizadas,
permite ser analisada pela Economia ou pela Estatistica quanto as técnicas quantitativas, para
ficar somente nesses dois exemplos. Uma politica publica, uma vez posta em agdo, adverte
Souza, necessita de acompanhamento severo e de avaliacdo prévia, além de um plano
eficiente, um projeto vidvel e uma programacao de aplicabilidade.

Outra obra fundamental para o estudo de politica publica € o livro de Leonardo
Secchi (2010), que apresenta conceituagdes objetivas para o entendimento dela. O autor
referido comeca demonstrando as dificuldades de conceitud-la devido a arbitrariedade do
termo sobre o qual faz trés questionamentos sem uma resposta plausivel. A primeira questao
trata-se de definir se as politicas publicas sdo formuladas por sujeitos estatais ou nao estatais.
Esse ¢ o primeiro problema conceitual ou “nd conceitual”, conforme atribuiu o autor para
responder a tal discussao.

Segundo Secchi, existem, na literatura de ciéncia politica, alguns autores que
creditam exclusivamente aos sujeitos estatais o monopodlio das formulagdes de politica
publica. Para eles, é a personalidade juridica do sujeito que determina se uma politica é
publica ou ndo. Assim, somente quando pensada e executada pelo sujeito do Estado, a
politica é publica. Dentro dessa perspectiva, o autor elenca Heclo, (1972), Oye (1972), Meny

e Thoenig (1991), Howlett e Ramesh (2003), como defensores dessa teoria.

3 Em seu artigo, Politicas ptblicas: uma revisdo da literatura, Celina Souza cita: EVANS, Peter,
RUESCHEMEYER, D. e SKOCPOL, Theda. Bringing the State Back In. Cambridge: Cambridge University
Press. 1985.
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Por outro lado, para se opor a essa visdo estatal, Secchi analisa a corrente
multicéntrica, a qual considera as institui¢des privadas, as organizacdes ndo governamentais
(ONGs), em conjunto com os sujeitos estatais, os autores principais na determinagdo de
politicas publicas. Ou seja, para a visdo multicéntrica, a politica é publica quando o problema
a ser enfrentado com essa politica € coletivo. Dror (1971); Kooiman (1993); Rhodes(1997).

Secchi, apesar de ser favordvel ao segundo modelo, ndo deixa de reconhecer que o
Estado moderno leva vantagem sobre os outros atores por trés motivos: 1) o Estado tem
como razdo principal a execu¢do da politica puiblica; 2) somente o Estado possui o
monopdlio da for¢a; 3) o Estado detém os recursos.

O segundo problema conceitual levantado pelo autor € o fato da omissdao ou
negligéncia de um governo ser considerada politica publica. Nesse caso, Secchi é enfético
ao dizer que isso ndo se traduz como tal, pois, numa politica publica, deve haver a
interferéncia direta do policymaker (pag. 5).

O terceiro problema na conceituacdo diz respeito ao destino macro da politica
publica. Somente uma politica nacional de educacdo ou de saude seria considerada politica
publica. Para Secchi, essa teoria ndo se sustenta, uma vez que tiraria os méritos das politicas

operacionalizadas pelos governos municipais ou estaduais.

2.1 As Tipologias das Politicas Publicas

Leonardo Secchi (2010, p.15) observa que a politica ptblica sempre foi o balizamento
das forgas politicas e dos interesses entre os atores politicos. Logo, sendo os atores uma peca
invaridvel no jogo politico, as politicas publicas tornam-se dependentes dos atores. Para o autor,
essa era a visdo da ciéncia politica tradicional, representada por David Easton®.

Theodore Lowi® inverteu essa ordem na relacio entre politica e politico ao estipular
que “politica determina a dinamica politica”, o que significa dizer que, dependendo da
politica piblica em questdo, as composi¢des de poder e de intermediagao dos conflitos entre
os atores politicos se dariam de modo diverso.

Sendo assim, cabe ao analista de politica publica resumir, entender a descri¢cdo do
conteddo delas e, a partir disso, verificar a inten¢do, a esséncia e os resultados avaliativos
das politicas publicas aplicadas. Para isso, conta o analista com as tipologias que nada mais
sao do que uma andlise através das categorias analiticas e das varidveis. Nesse artigo, serdo

analisadas as quatro principais tipologias de politicas publicas.

4 CECHI, p. 15

> CECHL, p. 15
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2.2 Tipologia de Lowi

A tipologia utilizada por Lowi € a que desperta mais a atencao dos pesquisadores da
area das politicas publicas e apresenta quatro importantes formatos: politicas distributivas,
politicas regulatdrias, politicas redistributivas e politicas constitutivas.

As politicas distributivas tornam-se importantes e atraentes, por serem decisdes
tomadas pelos governos, desconsiderando os recursos limitados, e t€ém a capacidade de gerar
impactos individuais ao privilegiar certos grupos sociais ou regides. Portanto, essa € politica
que se adapta ao Brasil, devido ao racismo sofrido pelos negros, visto que esse fendmeno
trouxe e traz danos penosos na sua constitui¢do pessoal, econdmica, social, cultural e
politica.

As politicas regulatorias dizem respeito a burocracia e aos movimentos de interesses.
Sao politicas que lidam mais diretamente com o cotidiano das pessoas.

As politicas redistribuitivas abarcam uma gama expressiva de pessoas e podem
trazer, consequentemente, perdas para alguns ou pequenos ganhos, mas sdo improvaveis
para outros grupos sociais.

Ha politicas consideradas globais, tais como: politica tributéria e politica previdencidria.

As politicas constitutivas referem-se aos procedimentos. Dessa forma, apds analisar
esses quatro modelos de politicas publicas, torna-se imperioso notar as palavras de Souza,
que vém a calhar quando se depara, no Brasil, com as discussdes acerca das acgdes
afirmativas: Cada uma dessas politicas publicas vai gerar pontos ou grupos de vetos e de
apoios diferentes, processando-se, portanto, dentro de um sistema politico deforma também

diferente (p. 28).

2.3 Tipologia de Wilson

Segundo essa tipologia, formulada por James Q. Wilson, a relacdo custo e beneficio
€ o que impulsiona a politica publica dentro de uma nacao. Estd dividida em quatro formas
de politica: majoritdria, clientelista, empreendedora e de grupo de interesse. Além disso, de
acordo com a forma de politica adotada, os custos e os beneficios sdo distribuidos ou
concentrados. E o caso, por exemplo, da politica majoritéria, na qual os custos e os beneficios
sao distribuidos em nome da coletividade (educacao, satide, seguranga publica). No que se

referem a politica clientelista, os beneficios ficam a cargo de um grupo social e os custos sao
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diluidos no restante da sociedade. A politica empreendedora é aquela em que os beneficios
visam a coletividade, ficando os custos sobre determinados grupos. Nesse tipo, cabem como
exemplo leis que proibem cassinos e bingos. Por tltimo, a politica de grupo de interesse é

aquela cujos custos e beneficios concentram-se sobre certos grupos sociais.

2.4 Tipologia de Gormley

O que caracteriza a tipologia Gormley € a possibilidade de atingir e de chamar a
atencdo do grande publico, denominado nivel de saliéncia e o conhecimento profundo para
a formulacdo de politicas publicas, denominado nivel de complexidade. Nesse aspecto, a
complexidade e a saliéncia podem ser altas ou baixas dependendo dos casos, e as politicas
sdo divididas em quatro grupos: politica de sala operatdria, politica de sala de reunido,
politica de audiéncia e politica de baixo caldo.

O grupo politica de sala operatdria refere-se as regulamentacdes e licenciamentos
que, geralmente, causam intensos debates e apelo popular. E o caso, por exemplo, do
licenciamento de medicamentos ou regulamentagdes de produtos genéricos.

Na politica de sala de reunido, o que predomina € a baixa capacidade de atracio do
grande publico e a necessidade de um conhecimento técnico rigoroso para desenvolver a
politica publica. Servem como exemplos: reformas administrativas, regulacdes dos setores
de construgdo civil, telefonico e de energia. Esse grupo notabiliza-se pela simplicidade na
sua formulacdo, porém desperta a atengdo da imprensa, dos formadores de opinido e dos
partidos politicos. Exemplos sdo as politicas sobre o aborto e as de acdes afirmativas.

No que tange a politica de baixo caldo, € possivel notd-la em regras informativas aos
cidaddos e no cotidiano administrativo dos servidores publicos. Nao despertam atencdo do

grande publico e marcam pela sua simplicidade.

2.5 Tipologia de Gustafsson

Nesta tipologia das politicas publicas, o que importa é o conhecimento e a intengao
do gestor (policymaker). Apresenta, também, quatro grupos de politicas: real, simbdlica,
pseudopolitica e politica sem sentido. Uma politica real combina a intenc¢do de solucionar
uma questao publica com o conhecimento para a solu¢do. A politica simbdlica diz respeito
aquela em que os gestores tém condig¢des de elabora-la, porém ndo t€ém vontade de po-la em
prética. E pseudopolitica quando os gestores tm interesse na politica, porém falta- lhes
conhecimento necessario para pd-la em prética. A politica sem sentido € aquela que se traduz

na falta de conhecimento sobre o problema e na falta de interesse em executé-la.
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2.6 Estdgios de uma politica publica

Segundo Secchi (p.33), todo o processo de formulagdo de uma politica publica recebe
o nome de estdgio, ciclo ou etapa, que nada mais € do que um esbogo sequencial para
visualiza¢do e organizacdo da vida de uma politica puiblica, desde o momento em que é
pensada até o momento da concepg¢do e conclusdo. No entanto, os caminhos desse estdgio,
muitas vezes, sdo alterados e a solu¢@o pode vir muito antes do problema em determinados
casos, segundo o autor.

Na primeira fase do estagio de uma politica publica, estd a identificacdo do problema,
que pode se dar através da relacdo entre uma distor¢ao no estado das coisas e aquilo que se
gostaria que estivesse acontecendo (ideal). De acordo com Secchi (p. 35), um problema deve
ser primeiramente percebido, isto €, quando o indice de insatisfacdo coletiva é sentido em
determinada situacdo. Em seguida, o problema deve ser delimitado, buscando-se seus
principios transitérios, ou seja, suas causas, solucdes, culpados, obsticulos e avaliacdes
(Secchi, p. 35).

A segunda fase do estagio de uma politica publica denomina-se formag¢do da agenda.
Nessa etapa, os problemas e assuntos imperiosos ganham forma de planejamento. Conforme
Secchi (p. 36), existe agenda politica em que os atores politicos chamam a si os problemas
sociais coletivos e uma agenda formal, que € institucional.

A formulagdo de alternativas € o passo seguinte e caracteriza-se pelo estabelecimento
de metas e de estratégias. E nessa fase que os atores politicos, os gestores publicos fazem
um cdlculo do que esperam como resultados da politica publica desenvolvida.

A seguir, vem a tomada de decisdo, que € a etapa que finaliza o processo das
formulagdes de alternativas. E o momento no qual os interesses e objetivos dos atores
envolvidos ficam evidenciados. Existem trés formas de tomada de decisdo: 1) busca-se a
solugd@o apds o problema ser previamente estudado e definido; 2) o problema e a solugdo vao
se ajustando simultaneamente; 3) por fim, a tomada de decisdo em que a solu¢do antecede
ao problema, ou seja, existe uma solucao e o passo seguinte € produzir e incutir um problema
na coletividade.

A implementacao da politica publica € a fase significativa do seu estagio, pois € nessa
etapa que surgem os resultados. Conforme Secchi (p.44), essa etapa perpassa o ambito

técnico e administrativo, indo, isto sim, configurar-se num enorme arcabougo politico que
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pode, muitas vezes, desestimular os gestores bem intencionados. Para que isso ndo ocorra, o
autor sugere que sejam observados, em outras politicas, os erros que sdo cometidos, para que
se possa corrigi-los. Além disso, é importante verificar os percalcos, os quais antecederam
as tomadas de decisao.

Outro aspecto para o qual Secchi chama a atencdo, durante a execucdo da politica

publica, € quanto ao gerenciamento.

“[...] os atores encarregados de liderar o processo de implementacdo devem ser
capazes de entender elementos motivadores dos atores envolvidos, os obstdculos
técnicos e legais presentes, as deficiéncias organizativas, os conflitos potenciais,
alem de agir diretamente em negociagdo, construgdo de coordenacdo entre
implementadores e cooperacdo por parte dos destinatarios” (p. 46).

Sendo assim, dois modelos de implementagdo de politicas publicas sdo demonstrados
por Secchi (p. 46). O primeiro é o modelo top-down®, o qual faz uma separacio entre a
tomada de decisdo até sua execucdo. Segundo esse modelo, a elaboragdo e a decisdo de uma
politica publica ficam a cargo da classe politica e sua realizacdo fica por conta do esforco
administrativo. O modelo também serve de subterfiigio da classe politica, diga-se, para
isentar-se de culpa, caso a politica ndo siga bem aplicada.

O segundo modelo é o bottom-up’, no qual os gestores e burocratas t¢ém mais espaco
nas decisdes para a execucdo de uma politica. Eles, igualmente, possuem poder na solugio
dos problemas, bem como poder de influéncia durante todo o processo de materializagdo da
obra. Nele, a politica publica pode remodelar-se até a chegar ao estdgio ideal.

A avaliagdo € a penultima fase do estdgio, quando se julga a politica publica enquanto
ela estd sendo aplicada, com o objetivo de verificar os acertos e os seus possiveis erros. Uma
avaliacdo é importante porque é capaz de medir o resultado do problema coletivo o qual foi
criado. Entretanto, por mais e melhores instrumentos de avaliacdo de politicas publicas
(indicadores e padrdes), elas estdo sujeitas a erros e dificuldades. Isso ocorre, em primeiro
lugar, pelo alto custo que esse processo denota, quais sejam informacdes de indicadores,
gasto com pessoal e material. Outra dificuldade em avaliar refere-se aos objetivos
indefinidos dessas politicas.

Além disso, todos aqueles agentes que estdo sendo avaliados, tais como agéncias
governamentais € nao governamentais questionam o critério de avaliacdo e podem criar

obstdculos para sua realizacdo. Junta-se a essa questdo o fato de que uma demonstracio de

SPode ser traduzido como sendo “por cima, isto &, as agdes politicas sdo iniciadas por quem esta no nivel acima.

"Traduzido como “debaixo para cima”.
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resultados, muitas vezes, perde-se pelo excesso de informacdes, graficos e tabelas confusas.
Por dltimo, uma avaliagdo € dificultada pelo pouco tempo de vida que é dado a essa politica.
O tempo de maturacdo de uma politica publica é dez anos de vida.

Por fim, tem-se a extingdo da politica publica, que é a fase derradeira, na qual é
possivel perceber a eficicia e o resultado a que essas politicas foram submetidas. Conforme
Secchi (p. 53), a partir dos anos 70, avolumaram-se as pesquisas sobre a extin¢ado de politicas
publicas tentando dar conta de um tempo limite para essa finalizacdo. Logo, pode-se
considerar uma politica publica em fase de extincdo, quando ela atingiu o seu objetivo
principal ou pela ineficicia das leis e dos programas que impulsionaram tais politicas, ou,
ainda, pelo menosprezo dos atores envolvidos no problema que originou a politica publica.

De acordo com Secchi, a extin¢cao de uma politica publica € dificultada pela agcdo dos
beneficiados pelo imobilismo institucional. Para ele, as politicas redistribuitivas sdo as que
detém maiores dificuldades de extin¢dao devido aos conflitos intensos entre beneficiados e
beneficiadores. No que tange a politica distributiva, a dificuldade na extin¢ao da-se pelo fato

de que pequenos grupos sociais t€m alta capacidade organizativa.

3 Politicas Publicas e os Seus Descaminhos para a Manutenciao do Racismo

No Brasil, a histéria do Estado brasileiro foi permeada pela submissdo da
administracdo publica a politica desde os tempos do periodo Colonial, quando o Estado,
numa relagdo patrimonial, distribuia empregos, benesses e poderes aos senhores donos das
terras. O coroldrio é que o pensamento de cunho liberal, cuja referéncia era a Revolugio
Francesa e a Revolucdo Industrial, na Inglaterra, foram instalados neste pais de modo
conservador em fins do século XIX e no principio do XX. Surgiu, assim, uma burocracia
atrasada e conservadora, que se utilizou dos meandros gerenciais para manter o status quo
em prol de uma pequena minoria, em detrimento da maioria. O pensamento liberal

executado, no Brasil, esteve sempre longe daquilo que Marcelo Paixdo compreendeu:

“O projeto liberal, ao adotar uma perspectiva politica e filoséfica, consolidou a
idéia de um ser humano universal portador das mesmas necessidades, dos mesmos
direitos e deveres. Todo e qualquer ato discriminador deveria ser combatido em
nome do fato de a humanidade possufa uma condi¢do social igualitdria. Ou seja,
frente ao Estado, as leis e as institui¢des, ndo havia diferencas de castas ou de
classes separando cada um e, portanto, todos estavam sujeitos e credores do
mesmo conjunto de instrumentos publicos de regulacdo social [...]” (2003, p. 142).
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Porém, o liberalismo no Brasil chegou tardio e desprovido do seu contetdo liberal,
de acordo com o texto acima referido. Quanto aos negros, foram criadas leis politicas pelo
Estado, ndo contemplando a universalidade do ser humano. Dentre as leis, trés vém para
confirmar o descaso para com os negros e reafirmar seu sentido antiliberal. Isso significa
dizer que as leis estipuladas para dar fim ao sistema escravista vinham sempre acompanhadas
de subterfigios que favoreciam as elites desse regime, garantindo a manutencao do estado
das coisas.

Essa caracteristica pode ser notada na Lei Eusébio de Queiroz, aprovada em 1850, a
qual tinha a finalidade de extinguir o trifico de escravos da Africa para a América.
Entretanto, o Estado promoveu algumas politicas publicas que favoreceram as oligarquias
brasileiras. Entre elas, pode-se destacar como a mais importante e, a0 mesmo tempo, nefasta
aos negros, aquela que possibilitou o custeio para a vinda massiva de imigrantes para o Brasil
e, uma vez aqui chegados, obtiveram, espontaneamente, doacdes de terras. Essa politica
ficou conhecida, posteriormente, como politica do embranquecimento, que era defendida
pelas elites brasileiras com a justificativa de que os negros ndo tinham o conhecimento do
trabalho ou sua mao de obra era arcaica. Porém, como podera ser notado nos paragrafos a
seguir, a imigra¢ao ocorreu pelo racismo contra os negros e por medo de inssurreicao nos
moldes do que ocorreu no Haiti.

A politica de embranquecimento, no Brasil, comeca por volta de 1858, quando a méao
de obra dos imigrantes comegou a substituir a escravizada, que iriam se juntar aos homens
livres e libertos, os quais se dedicavam a economia de subsisténcia ou a atividades de
servicos pequenos e particulares. J4 os imigrantes passariam a ocupar a produgio do café.
Ou seja, a ascensdao do mercado de trabalho, no Brasil, ocorreu em conjunto com uma
crescente populacdo de trabalhadores negros, num setor de precdria sobrevivéncia, ou em
atividades de remuneragdo de flagelo. Portanto, na segunda metade do século XIX, a mao
de obra do imigrante substituiu a mao de obra escrava, porém, assalariada. Assim, restou aos
negros livres e libertos engrossar o forte contingente de trabalhadores nacionais livres
excluidos das oportunidades de trabalho. Todavia, uma questao central desse processo é: Por
que se decidiu pela utilizacdo do trabalhador imigrante, tendo em vista que existiria aqui um
ndmero expressivo de homens livres e libertos e de escravos?

Consoante Mario Theodoro (2008, p. 30), trés alternativas existiria para as
oligarquias e a burocracia civil brasileira consumarem a transi¢do da mao de obra escrava
para a assalariada. Em primeiro lugar, aventou-se a ideia de que os ex- escravos trabalhassem

nas fazendas com um salério limitado ao minimo de dignidade humana.
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Na segunda alternativa, estaria o aproveitamento da mao de obra total dos homens
livres e libertos, substituindo os antigos escravos, que representavam 1,5 milhdes. A dltima
seria a vinda da imigracdo para as regides de economia mais rentdvel e promissora.

Notadamente, a terceira possibilidade foi a escolhida e alguns autores destacam a
inaptidao do ex-escravo recém libertado para o trabalho assalariado. Nesse aspecto, importa
salientar as palavras até mesmo do brilhante Celso Furtado: O homem formado dentro deste
sistema social (a escravidao) estd totalmente desaparelhado para responder aos estimulos
econdmicos [...] IPEA, 2008 p. 31).

Outra interpretacdo para a utilizacdo dos imigrantes em detrimento dos negros € o de
que os primeiros estariam adaptados as condicdes de trabalho moderno.

Todavia, muito mais que a 1dgica da racionalidade econdmica, o que prevaleceu foi
uma visdo eurocéntrica, na qual, ao negro, nao sobrou espaco para o seu crescimento pessoal.
Houve, sim, idéias racistas de engrandecimento moral da populacdo branca, ao mesmo
tempo em que degeneravam a populacao negra. De fato, foram ausentes as politicas publicas
para 0s negros no que tange ao acesso a terra e a instrucao. Por outro lado, o que esteve bem
presente foram politicas publicas ostensivas e massivas de embranquecimento da populacao
brasileira, na tentativa de extin¢do da populagdo negra.

Nesse aspecto, a seminal obra de Célia Maria Marinho de Azevedo (1987) apresenta
consistentes argumentagdes acerca da ideologia do embranquecimento adotada no Brasil,
em consequéncia do medo das elites nacionais de uma insurreicdo negra nos moldes da
ocorrida no Haiti. Para Azevedo, os estudos até entdo vém tratando a substituicdo da mao de
obra negra pela do imigrante como uma decorréncia da deformacao sofrida pela escravidao.
Nessa vertente de pensamento, de acordo com a autora, € possivel notar essa percepcao no
pensamento de Florestan Fernandes, em que esse brilhante socidlogo explica a

marginaliza¢do dos negros como um dado natural:

“O isolamento econdmico, social e cultural do negro, com suas indiscutiveis
consequéncias funestas, foi um produto natural de sua incapacidade relativa de
sentir, pensar e agir socialmente como homem livre. Ao recusi-lo, a sociedade
repelia, pois, o agente humano que abrigava em seu intimo, o “escravo” ou o
liberto” (2004, p. 20).

Além de Florestan Fernandes, Azevedo ainda se refere a Otavio Ianni e Fernando

Henrique Cardoso, cujos argumentos caminham na mesma direcio de Fernandes,
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discorrendo sobre a incapacidade do negro em se adaptar aos contratos de trabalho.

Entretanto, Azevedo contraria essa visdo e arremata em sua pesquisa que o que
houve, de fato, foi o0 medo das elites brancas de se formar, nesta na¢do, uma classe negra
ressentida e revoluciondria. Nesse aspecto, a autora descreve, com muita propriedade, o
sentimento de um politico da época para o qual somente “circunstancias felizes” ndo fizeram
do Brasil um S3do Domingos: que faremos, pois nés desta maioridade de populacio
heterogénea, incompativel com os brancos, antes inimiga declarada? (p. 33).

Num outro discurso abordado pela historiadora acerca do medo branco, é possivel
notar o sentimento de receio e de preocupagdo das oligarquias brasileiras. De fato, as
palavras de José Eloy Pessoa da Silva, escritas a luz das insurrei¢des baianas, ndo deixa

davida sobre a conclusao da autora:

“Esta populagdo escrava, longe de dever ser considerada como um bem, é
certamente grande mal. Estranho aos interesses publicos, sempre em guerra
doméstica com a populagdo livre, e ndo poucas vezes apresentando o quadro fisico
dos vulcdes em erup¢do contra as massas que reprimem sua natural tendéncia;
gente que quando é preciso defender honra, fazenda e vida, € o inimigo mais
temivel existindo domiciliada com as familias livres” (Apud, 2004, p. 35).
Nesse mesmo sentido, Azevedo relata as palavras de Frederico Leopoldo Cezar

Burlaque, trazendo a preocupacgdo de se formar rapidamente uma na¢cdo homogénea.

“Convird que fique no pais uma tdo grande populacdo de libertos, de raga
absolutamente diversa da que a dominou? Nao haverd grandes perigos a temer
para o futuro, se as antigas tiranias forem recordadas, se os libertos preferirem a
gente de sua raga a qualquer outra, como € natural?”(p. 36).

Portanto, esses sdo alguns dos argumentos ilustrados de modo brilhante por Azevedo,
demonstrando que o que houve, no Brasil, ndo foi a inaptiddo do ex-escravo ao trabalho
moderno, responsdvel pela politica de embranquecimento, e sim o medo das elites brancas
de que ocorresse aqui uma revolta negra, tal como ocorrido no Haiti, visto que eram maioria
neste pais.

Outra lei conservadora em relagdo a vida dos negros, e engendrada pelo corpo
burocratico brasileiro, foi a Lei dos Sexagenarios, promulgada em 1885, a qual assegurava
a liberdade a todos os escravos com idade além dos 65 anos. A contrapartida dessa lei € que,
naquela época, ja era reduzido o nimero de negros que conseguiam chegar a essa faixa etaria.
Além disso, eram declarados livres apenas os que nao podiam produzir suficientemente para
seus donos. Sendo assim, a consequéncia disso foi o aparecimento de muitos velhos

abandonados nas ruas ou amparados nas instituicdes de caridade.
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Posteriormente, veio a Lei do Ventre Livre, a qual também se pode considerar como
uma politica publica conservadora, de manuten¢do do status quo e degradante aos negros.
De acordo com essa regra, eram declarados livres os filhos das escravas que nascessem a
partir da promulgacdo dela. Todavia, como os recém-nascidos dependiam dos cuidados de
suas maes no inicio de suas vidas, as criangas, ficavam a disposi¢do de seus senhores até
atingir a idade adulta. A consequéncia dessa politica é que muitas criangas foram tiradas dos
bragos de suas mdes e jogadas nas Rodas dos Expostos®, ficando aos cuidados das casas de
caridade. De acordo com Dagoberto José Fonseca (2009), pode-se dizer que o abandono das
criangas ou o fato de estarem expostas nas ruas, como se v€ atualmente no Brasil, comecou
com a promulgacdo dessa lei.

A Lei Aurea é a mais destacada, por ter extinguido em definitivo a escraviddo no
Brasil. E importante observar que ja era uma reivindicagio antiga do movimento
abolicionista que, até entdo, ja colaborava com os escravos, propiciando suas fugas. Segundo
alguns autores (SKIDMORE, 1998; MOURA, 2014), o regime escravocrata chegou ao seu
final por dois motivos: por um lado, 0 modo de producdo escravista estava tornando-se
obsoleto pelos altos custos nas capturas dos escravos fugitivos; por outro lado, a mdo de obra
dos imigrantes tornava-se menos custosa, visto que os escravos promoviam fugas e queimas
de plantagdes, além do que, os chefes regionais ndo se preocupariam com moradia,
alimentacio e vestudrio. No entanto, a Lei Aurea ndo surtiu grandes efeitos, visto que atingiu
apenas 5% dos escravos, pois o restante ja se encontrava em liberdade ou em fuga.

Para aqueles que, jd naquela época, vislumbravam algo parecido como agdo
afirmativa, a Lei Aurea deveria ser complementada com outros mecanismos que viessem a
dar, inicialmente, condi¢des aos ex-escravos de se reabilitarem socialmente. Esse era o
desejo da Princesa Isabel, quando enviou uma carta ao Visconde de Santa Victoria, conforme

relata a obra de Fonseca:

“[...] com o apoio dos novos deputados e os amigos fiéis de papai no Senado serd
possivel realizar as mudangas que sonho para o Brasil. Com os fundos doados pelo
senhor, teremos oportunidade de colocar esses ex-escravos, agora livres, em terras
suas proprias, trabalhando na agricultura e na pecudria e delas tirando seus
préprios proventos [...]” (2009, p. 69).

8 O nome roda dos expostos se refere a um artefato de madeira fixado ao muro ou janela do hospital, no qual
era depositada a crianga, sendo que, ao girar o artefato, a crianca era conduzida para dentro das dependéncias
dele, sem que a identidade de quem ali colocasse o bebé fosse revelada. No Brasil, seu surgimento data de
1726, em Salvador; 1738, no Rio de Janeiro; 1789, em Recife e, em Sido Paulo, em 1825.
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De fato, conforme o autor, a princesa tinha esse sentido liberal, pois apontava até
para uma minirreforma agraria, porém, tal pretensdo foi sepultada com o golpe ao Império
sofrido pelos Republicanos, com a autorizagdo de Rui Barbosa, para a queima de papéis,
matriculas e registros oficiais da escraviddo. O objetivo principal da atitude desse
conceituado republicano foi o de extinguir os documentos nos quais os negros pudessem se
basear para solicitar futuras indenizagoes.

Em 1889, foi instaurada a Reptblica no Brasil e esse regime, que deveria garantir os
principios da igualdade, fraternidade e liberdade, manteve todo o arcabouco estrutural racista
da época do Império. Os republicanos continuaram dando maci¢co apoio aos negécios de
exportacdo das elites do café e, sobretudo, sendo o esteio das demais oligarquias rurais,
deixando os negros totalmente as margens de uma cidadania, para que continuassem

colaborando com o desenvolvimento da nagao.

4 Politicas Publicas e as A¢oes Afirmativas e os Caminhos para o Antirracismo

No Brasil, a politica publica que vem preenchendo os espagos governamentais,
politicos e dos movimentos sociais negros chama-se acdo afirmativa. Tal politica foi criada
com o objetivo de atenuar uma flagrante desigualdade racial entre negros e brancos, atacando
o sistema educacional e o setor de emprego, que, rotineiramente, desde os tempos do Brasil
Colonia, sempre foram relegados aos negros, quando ndo, na maioria das vezes, excluiram-
nos. Nesse aspecto, uma defini¢do de agdes afirmativas pode ser encontrada nas palavras de

Joaquim Barbosa Gomes:

“As agdes afirmativas se definem como politicas ptiblicas (e privadas) voltadas a
concretizacdo do principio constitucional da igualdade material e a neutralizacdodos
efeitos da discriminacdo racial, de género, de idade, de origem nacional e de
compleicdo fisica. Na sua compreensdo, a igualdade deixa de ser simplesmente um
principio juridico a ser respeitado por todos, e passa a ser um objetivo constitucional a
ser alcancado pelo Estado e pela sociedade” (2003, p. 21).

Para Dagoberto José Fonseca (2009, p. 11), as acdes afirmativas fundam-se na percepcao
da unidade e na diversidade de talentos para a promocao de profissionais qualificados. Ou seja,
para tal empreendimento, sdo necessdrias reformas estruturais no Estado e na sociedade
brasileira, com o objetivo de assegurar que a maioria da populagcdo participe da cidadania
republicana, além de ampliar o universo daqueles que podem construir uma nagao.

Fonseca, com destreza, traz essa nocdo de acdes afirmativas para rebater um

pensamento social e politico das elites brancas de que as politicas estdo assentadas em teorias
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marxistas, de que a histéria da humanidade é uma eterna luta de classe. Assim, os adeptos
desse pensamento percebem as agdes afirmativas como um mecanismo que vem ferir a
16gica democrdtica e os valores do Cristianismo e do Liberalismo. Nesse sentido, a pratica
de politicas dessa natureza causaria uma cisao na sociedade brasileira, visto que, para eles,
acoes afirmativas sdo politicas separatistas, que distinguem os negros dos brancos.

Um dos objetivos das acdes afirmativas, justificam seus partidarios, € atingir metas
intransponiveis, caso o combate a discriminacao racial limite-se somente a drea normativa.
Ou seja, além de proibir o racismo, os instrumentos juridicos e politicos deveriam garantir a
promocao da igualdade e das oportunidades. Além disso, consta como objetivo das agdes
afirmativas o de instar mudancas de ordem cultural, pedagégica e psicoldgica, estando
capacitadas a diminuir, no imaginério coletivo, a ideia de supremacia e subordinacdo de uma
raca em relagdo a outra.

As acdes afirmativas também tém o cardter de assegurar a diversidade e a
representatividade dos grupos minoritrios nos diversos setores da atividade publica e
privada. Logo, para os grupos que estejam excluidos das instincias de poder e de prestigio,
ou, as margens desses cargos e de sucesso e remuneracao, as politicas de agdes afirmativas
cumpririam o papel de preencher essas lacunas, de modo a garantir a ocupagdo desses postos
no Estado e no mercado de trabalho, eliminando, assim, as barreiras artificiais impostas aos
grupos até entdo discriminados. Nesse caso, Joaquim Barbosa Gomes sintetiza, de modo

elucidativo, os objetivos das a¢des afirmativas:

“Vale dizer, elas seriam um dos principais instrumentos de criagdo de exemplos
vivos de mobilidade social ascendente: os representantes de minorias que, por
terem alcancado posi¢do de prestigio e poder, serviriam de exemplos as geracdes
mais jovens, que veriam em suas carreiras e realizacdes pessoais a sinalizacdo de
que ndo haveria, chegada a sua vez, intransponiveis a realizagdo de seus sonhos e
a concretizagdo de seus projetos de vida” ( 2001, p. 49).

Imperioso para aqueles que se debrucam sobre o tema das a¢des afirmativas é saber
sua origem e seu respectivo éxito e aceitacdo. Conforme Kimberly Pate (2000, p. 86), essas
politicas surgiram, inicialmente, nos Estados Unidos da América, com o intuito de eliminar as
discriminacdes existentes no passado contra os negros, mulheres, indios e asidtico-americanos.

De acordo com Pate, as ac¢des afirmativas introduzidas nas mentes dos cidadaos
americanos, em 1961, pelo presidente John Kennedy, teve a finalidade exclusiva de
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promover empregos aos negros em empreiteiras que assumiam contratos com 0 governo
federal, mas que recrutavam nimeros despreziveis de negros. Entdo, o presidente instituiu a
Norma Executiva 10.925, a qual foi denominada a¢do afirmativa, em que instruia que tais
empresas deveriam estimular e garantir o emprego a quem se habilitasse, sem ser
discriminado por raga, cor, religido ou sexo.

Conforme Carlos Alberto Medeiros (2007:121), um elemento que acabou
contribuindo para que aumentasse, na sociedade americana, a necessidade de leis
antisegregacionistas, foram os diversos conflitos raciais que afloraram nos grandes centros
urbanos dos Estados Unidos da América. Para analisar objetivamente esses momentos de
recrudescimento, foi criada a Comissdo Nacional sobre Distdrbios Civis, que concluiu
despertando para a urgéncia na elaboracdo de politicas de promocdo de bem estar da
populacdo negra.

Em 1965, Lyndon Johnson, presidente que substituiu Kennedy, autorizou a Norma
Executiva 11.246, a qual se alargava em relacdo a anterior, ao incluir as reparticdes federais
como institui¢des proibidas a barrar por raga, cor, sexo, além de exigir que a acio afirmativa

elevasse o numero de negros em seus quadros de profissionais. Segue Medeiros:

“Era a primeira vez em cem anos que os tré€s bracos do governo — Executivo
Legislativo e Judicidrio, juntavam-se para por fim ao aparato juridico que sustentava
a discriminacdo e a segregacdo, dando inicio a uma colaboragdo que viria a ser
importante na implementagio da agao afirmativa (...)” (p. 122).

Valter Roberto Silvério (2007:140) analisa as relagdes raciais € a importancia das
acoes afirmativas, sob a perspectiva do conflito étnico e da relacdo de dominacdo. O autor
argumenta que os conflitos nas relagdes raciais das sociedades modernas ocorrem em fung¢ao
da busca pelo prestigio, poder e riqueza e que a industrializag@o € que acirrou, nas sociedades
desenvolvidas, a luta pela identidade e pelo reconhecimento, ao contrdrio do que
preconizavam alguns pesquisadores, dizendo que, num sistema econdmico robusto, os
contetidos raga e etnia seriam atenuados em sociedades multiétnicas.

Conforme Silvério, duas manifestacdes sociais vieram para comprovar que, mesmo
em algumas sociedades, onde houve um processo rdpido de modernizacdo e de avanco
industrial, ndo foi o suficiente para amenizar a procura pelo reconhecimento e identidade
étnica. A primeira refere-se aos movimentos dos direitos civis propiciados pelos negros
americanos dos Estados Unidos da América nos anos sessenta. A segunda tem a ver com as

novas nagoes surgidas apds a Segunda Guerra Mundial clamando por afirmacao.

ISSN 2596-1314

CAMPOS NEUTRAIS

REVISTA LATIONO-AMERICANA DE RELACOES INTERNACIONAIs | Ri© Grande | v.3,n. 1| p. 27-52 Jan-Abril 2021




45

=
“Z Revista Latino-Americana de ‘IJ'

Z =RELACOES INTERNACIONAIS ~——

7;‘ Campos Neutrais FURG

Assim sendo, o fator raga ficou evidenciado mesmo em sociedades ricas e modernas,
em que grupos minoritdrios buscam espacos de poder e de reconhecimento e, a0 mesmo
tempo, acirram-se as desigualdades raciais em que poucos dominam e muitos ficam
as margens da sociedade. Logo, nessas sociedades, sdo necessdrias politicas que venham a

combater o racismo € a intolerancia contra a diversidade étnica.

5 Acoes afirmativas no Brasil

No Brasil, em determinados periodos, houve a ado¢do de politicas semelhantes as
acdes afirmativas, como serd visto mais adiante. Entretanto, como uma politica publica capaz
de modificar as desigualdades econdmicas e sociais advindas da discriminagdo racial, esse
debate somente comecou a evoluir com seriedade e objetividade a partir de 1996, em pleno
governo de Fernando Henrique Cardoso, que, durante o semindrio Multiculturalismo e

Racismo, assumiu publicamente a existéncia de racismo no Brasil.

“Existe sim, preconceito no Brasil. A valorizagdo do negro implica também na luta
contra o preconceito. Porque ele existe. Ele aparece muito objetivamente em
termos de discriminagdo de salario, de ndo utilizacao de pessoas, ndo s6 de negros,
mas de certos grupos raciais. O negro ndo € o tinico grupo discriminado. H4 outros
grupos. A formacdo de uma sociedade democrética implica que o Governo atue
muito claramente nessa dire¢do. Se ndo houver essa convergéncia de esforcos da
sociedade civil e do aparelho de Estado, ndo vamos conseguir, realmente,
transformar numa realidade cotidiana aquilo que gostamos de ressaltar como

valor. Ou seja, a tolerdncia, o fato de que somos capazes de conviver na

multiplicidade de ragas e de cultura™.

Nessa linha, Cardoso faz aflorar a discussdo sobre acdes afirmativas, ao lancar o
Programa Nacional dos Direitos Humanos, cujo documento propde a¢cdes afirmativas para
os negros nas universidades, nos cursos profissionalizantes e em dreas tecnoldgicas.
Portanto, € nesse momento que o debate sobre essas acdes perpassa as fronteiras do
movimento social negro, atingindo o governo.

No Brasil, a politica de ac¢do afirmativa, de certo modo, foi aplicada em alguns
momentos histéricos e seguiu com fidelidade a legislacdo, sem causar tamanha repercussao no
meio jornalistico e de formadores de opinido, como se vé no momento da hipétese de ser

utilizada para os negros brasileiros. E que essa politica sempre € vista como medida dirigida

“Documento Construindo a Democracia Racial, extraido do site www.biblioteca.presidencial.gov.br
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aos negros e remete, na maioria das vezes, a experiéncia norte-americana. Entretanto, politicas
de discriminac¢do positiva, para corrigir desequilibrios sociais sofridos por determinados
grupos ou regides, ocorreram em alguns periodos da histéria da sociedade brasileira.

No governo de Getilio Vargas, por exemplo, ainda nos primérdios do governo
provisorio, foi instaurado pelo executivo o decreto 19482, o qual limitava a entrada de
estrangeiros no Brasil, além de dispor sobre o amparo e a localizacdo!'® do trabalhador
nacional. E importante realcar que os passaportes de estrangeiros eram revisados por
interventores federais do Ministério da Inddstria e do Comércio, que garantiam a acolhida
somente aos imigrantes que viessem para suprir uma demanda certa e indicada pelo
Ministério, ou ainda, atendendo a chamados de parentes aqui domiciliados e com trabalho
fixo. Entretanto, o mais fundamental desse decreto foi a norma que garantia ao trabalhador
brasileiro dois tercos das vagas em empresas nacionais e que ficou conhecida como a Lei
dos Dois Tergos, portanto, protegendo o trabalhador contra a ofensiva estrangeira.

No periodo da Ditadura Militar, entre os anos de 1964-1984, também, de certa forma,
vigorou a politica de acdo afirmativa. Foi quando o governo promulgou uma lei de pouco
impacto popular, a qual beneficiava exclusivamente jovens brancos, herdeiros das oligarquias
rurais. A Lei do Boi!!, como ficou conhecida tal regra, garantia o percentual de cinquenta por
cento (50%) das vagas aos filhos e netos de agricultores, nas escolas técnicas agricolas e nas
faculdades de Agronomia e Veterindria, independentes de serem proprietérios de terras ou ndo,
desde que residissem em dareas rurais. Além disso, a mesma lei garantia trinta por cento (30%)
de vagas aos filhos e netos de agricultores que residissem em dreas urbanas.

Por outro lado, sob a vigéncia do mesmo regime militar, os negros viram aniquilado
um projeto de politica de a¢do afirmativa em seu favor, que corrigiria o desequilibrio social
e racial entre brancos e negros. E o que ocorreu com a proposta enviada ao ministro Jarbas
Passarinho, entdo titular do Ministério do Trabalho, pelos seus técnicos, 0s quais
reivindicavam a adocdo de politicas de cotas para negros, obedecendo a vinte por cento
(20%) nas empresas, como forma de atenuar as desigualdades sociais. Vale lembrar que esse
fato ocorreu em 1968 e sofreu, tal como nos dias atuais, pressoes de intelectuais progressistas

e formadores de opinido. De fato, pessoas expressivas declararam-se contrdrias a essa

0Art. 4° Todos os desempregados, nacionais e estrangeiros, deverdo apresentar-se nas delegacias de
recenseamento do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, e, na falta destas, nas delegacias de policia,
fazendo declaracdes acerca de sua identidade, profissdo e residéncia, a fim de serem tomadas as medidas
convenientes sobre sua ocupagao, principalmente em servigos agricolas.” Extraido em agosto de 2014 do site
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-19482-12-dezembro-1930-503018-
republicacao-82423

"Lei n.5.465 de 3 de julho de 1968.
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medida, como pode ser visto nas palavras de Rachel de Queiroz'%:

“Pois, na verdade, o que ndo pode ser, Sr Ministro, é pactuar com o crime, discutir
com a discriminacio, reconhecer a existéncia da discriminagdo. [...] E eu digo mais:
¢ preferivel que continue a haver discriminag¢@o encoberta e ilegal, mesmo em larga
escala, do que vé-la reconhecida oficialmente pelo governo- ji que qualquer
regulamentacdo importaria um reconhecimento” (Apud Fonseca, 2009, p. 92).

Uma mobiliza¢do mais contundente do movimento social negro, reivindicando do
Estado Brasileiro o compromisso e esfor¢co para a promog¢do de politicas de combate a
desigualdade racial entre negros e brancos, veio a ocorrer somente em 1983, com a proposta
legislativa do entdo Deputado Federal Abdias do Nascimento, o qual elaborou o Projeto de
Lei 1.332. Tratava-se do pedido de uma acdo compensatéria ao Estado como forma de
instrumento de compensacgdo pelos séculos de escravizacdo sofridos pelo povo negro. Desse
modo, o projeto reivindicava uma reserva de 20% para os homens negros € a mesma
porcentagem para as mulheres negras nos concursos publicos para os Orgdos da
administracao direta e indireta, garantia assegurada aos negros e negras de 40% das vagas
no Instituto Rio Branco, garantia de 40% das bolsas de estudos aos negros, modificagdes nos
curriculos escolares, de modo a introduzir o estudo da Africa e do negro brasileiro. Esse
projeto ndo foi aprovado, mas, posteriormente, algumas de suas politicas passaram a ser
implantadas, como se analisard mais adiante.

As politicas de ac¢Oes afirmativas tiveram maior contundéncia no Brasil, a partir dos
meados dos 90, e dois acontecimentos foram decisivos para isso: a Marcha Zumbi dos
Palmares, em 1995, e a Il Conferéncia Mundial Contra o Racismo, a Discriminagdo, a
Xenofobia e Intolerancias Correlatas, em 2001, na cidade Durban na Africa do Sul.

A Marcha Zumbi dos Palmares foi um ato do movimento social negro brasileiro que
reuniu, em Brasilia, cerca de trinta mil pessoas com os objetivos de ressaltar o dia 20 de
novembro, data assumida pelo movimento como o dia da Consciéncia Negra em detrimento
do treze de maio; além de que, com esse ato, foi propiciada a oficializacdo do documento
Programa de Superagdo do Racismo e da Desigualdade Racial, que foi entregue ao Fernando

Henrique Cardoso, presidente da Republica na ocasido. Esse documento apontava para

12Escritora, romancista, contista e jornalista. Foi a primeira mulher a ingressar na Academia Brasileira de Letras
em 1977. Nasceu em Fortaleza, em 1910, e morreu no Rio de Janeiro, em 2003.
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identifica¢Oes do racismo brasileiro e das desigualdades raciais, tendo como énfase as dreas
da educacao, da saide e do trabalho.

O advento do Programa de Superacdo do Racismo e da Desigualdade Racial
possibilitou ao governo criar os Grupos de Trabalhos Interministeriais (GTIs), com a
finalidade de formular e de desenvolver politicas publicas para a populacdo negra. Sendo
assim, foi lancado, em 1996, o Plano Nacional de Desenvolvimento Humano I (PNDH I),
cujas metas de combate ao racismo passavam pela criacio dos Conselhos; inclusdao do
quesito cor nos sistemas de informacdes; presenca de negras e de negros nos materiais das
propagandas oficiais do governo. E importante ressaltar que também é do governo de
Fernando Henrique Cardoso o programa de reservas de bolsas de estudos para negras e
negros ingressarem no Instituto Rio Branco para seguirem a carreira diplomatica.

No que diz respeito a III Conferéncia Mundial realizada em Durban, as acdes
afirmativas foram ponto de pauta importante nas recomendacdes do governo brasileiro.
Desse modo, em maio de 2002, o governo, ainda sob a lideranca de Fernando Henrique
Cardoso, lancou o Plano Nacional de Desenvolvimento Humano II, que, entre outras,
priorizava por: reconhecimento pelo Estado do racismo e de que a escravidao foi um ato de
violacdo dos Direitos Humanos; a responsabilidade do Estado em prover fundos de
reparagdo social para a aplicacdo das acdes afirmativas.

A partir de 2003, ja no governo de Luis Ignacio Lula da Silva, ocorreu uma mudanga
ndo so na efetivagdo das politicas de a¢des afirmativas como também na relagdo direta entre
0 governo e os movimentos sociais. Ou seja, 0s negros passaram a ocupar mais cargos dentro
da administracdo publica, nos chamados Cargos em Comissdo e, com isto, tornaram-se 0S
protagonistas nas coordenagdes e no desenvolvimento das politicas de combate a
discriminacao racial. Além disso, quando ndo estavam nesses cargos, faziam-se presentes
nos diversos Conselhos criados também na administracdo de Lula da Silva.

O divisor de dguas para o movimento social negro no governo Lula, tanto do ponto
de vista para a implantacdo de politicas de a¢des afirmativas quanto para a simbologia dos
negros no poder, foi a criagdo da Secretaria Especial de Politicas de Promocao da Igualdade
Racial (SEPPIR), em 21 de marco de 2003. A singularidade da-se pelo fato que essa
Secretaria foi a primeira, na histéria da administrag¢do publica brasileira, gestada para atender
as demandas da populacdo negra. Sendo assim, ela surge com o objetivo de formular,
coordenar, articular politicas de combate ao racismo e promover a igualdade racial e a
protecdo dos individuos. A sua atuagdo esta assentada em trés eixos: o da transversalidade

com outros ministérios; o da descentralizacdo com os demais entes federativos; por fim, a
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gestdo democratica, em que a inserc¢ao, validacao e realizacdo das politicas publicas junto a
sociedade civil fiquem sob a competéncia da Secretaria.

No tocante a formulacdo e a execucdo das politicas publicas de acdes afirmativas, a
SEPPIR, desde o inicio, teve a sua gestdo voltada para tais programas: Brasil quilombola,
politicas de acOes afirmativas e relagdes internacionais.

O Programa Brasil Quilombola executou diversas politicas direcionadas as
comunidades remanescentes dos quilombos, principalmente dos municipios de Cavalcante
e de Teresina, no estado de Goiés, além de Monte Alegre, no Para. O atendimento para essas
cidades ocorreu através do abastecimento de &4gua, procedimentos oftalmoldgicos,
regularizacdo fundidria em parcerias com a Fundacdo Cultural Palmares e o Instituto
Nacional de Colonizacido e Reforma Agréria (Incra), nas quais houve as titulacdes de 124
comunidades nos primeiros anos da SEPPIR. E imperioso realgar que, ainda dentro desse
programa, foram importantes as politicas focadas para a seguranca alimentar, através do
Bolsa Familia e do Fome Zero.

Quanto as politicas de acOes afirmativas, a acdo da SEPPIR teve a preocupacdo, em
primeiro lugar, com a inclusdo da populacdo negra no desenvolvimento econdmico. Nesse
aspecto, o segmento social negro teve acesso aos programas de geracdo de renda e de
emprego como o primeiro emprego, qualificacdo e requalificacdo profissional, além do
Programa Brasil, Género e Raga, o qual tem a incumbéncia de identificar, nas relagdes de
trabalho, as praticas de racismo. Em segundo lugar, a acdo da Secretaria deu-se no sistema
de educacdo, no qual a politica significativa foi a de reserva de cotas para negros e indigenas
nas universidades publicas, através da lei 3627. Por conseguinte, com essa legislacdo, mais
de dezessete universidades entre federais e estaduais seguiram a orientacdo legal como
critério, nos seus respectivos processos seletivos.

Além disso, outra politica de acdo afirmativa importante foi a Lei 10639, que
introduziu de modo obrigatério o ensino da Histdria e da Cultura Afro-brasileira nos ensinos
Fundamental e Médio. Outra politica de agdo afirmativa, dentro do sistema de educacdo,
importante para a constru¢do dos caminhos de combate ao racismo, foi o Programa
Universidade para Todos (ProUni), o qual possibilita o ingresso nas universidades
particulares, uma gama expressiva da comunidade negra jovem. Finalmente, em terceiro

lugar, a acdo da SEPPIR, no que concernem as politicas publicas de agdes afirmativas, foi
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no ambito da saide do segmento social negro. Dessa forma, palestras e semindrios, como A
satide da populacdo negra e o SUS: acdes afirmativas para avangar na equidade, foram

importantes para elaborar formas de inclusdo dos negros e das negras.

Conclusao

A guisa de uma conclusio, este artigo procurou trazer i tona, em primeiro lugar, uma
reflex@o conceitual sobre politicas publicas e os seus engendramentos, para que, na fase de
implantacdo, atinja o maximo de eficéncia, produzindo, portanto, melhorias e o bem estar
social na vida dos cidaddos. Todavia, para uma execuc¢do proficua das politicas publicas, o
estudo demonstrou que deve haver uma total capacidade de geréncia do Estado. Nesse
aspecto, ficou evidenciado o quanto as politicas publicas dependem do corpo burocratico do
Estado, visto que sdo os polycemakers que detém o poder de influenciar em todo o ciclo das
politicas desde a formul¢do até o seu desenvolvimento e praticidade delas. Vale ressaltar,
no entanto, que, no Brasil, pelo tipo de forma¢do do Estado, uma burocracia racional e
profissional nos moldes de Max Weber foi preterida por outra, patriarcal, patrimonial e
carismatica, comprometida com o personalismo e o clientelismo marcantes da administragao
publica brasileira até os dias nao muito distantes dos atuais.

Os efeitos da burocracia assinalada anteriormente foram preponderantes para que em
boa parte da historia brasileira as politicas publicas ndo cumprissem com rigor o seu carater
“publico” e, principalmente, excluissem os negros do acesso as garantias de uma cidadania
plena, o que corresponde aos direitos civis, sociais e politicos. Isso pode ser notado desde os
tempos da escraviddo e depois nos primordios da Republica em que politicas (descaminhos)
que foram adotadas pelo Estado brasileiro como ‘“solu¢do”, grosso modo, acarretaram
prejuizos intensos aos negros e as negras deste pais com reflexo ainda sendo sentidos.

Por fim, a solidez das politicas publicas de Estado no combate a discriminagao racial
apresentados neste artigo como os caminhos para o antirracismo veio somente com a ado¢ao
das acgodes afirmativas implantadas, inicialmente, de modo ténue no governo de Fernando
Henrique Cardoso, mas que prosperaram significativamente no governo Lula. Conforme
analisado anteriormente, politicas relevantes foram executadas nas areas da educacgdo, da
saude, da cultura e do mercado de trabalho. Além disso, pela primeira vez na administracao
publica brasileira, foi criada uma Secretaria com status de Ministério exclusivamente para
tratar do combate ao racismo, a SEPPIR. Entretanto, para que se avance e para que as
medidas tomadas até entdo ndo sejam excluidas das agendas governamentais, faz-se

necessario que os partidos politicos, historicamente irmanados com os negros na questao
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racial, estejam a frente do executivo federal e, para isso, € mister a pressdo continua dos

movimentos sociais e a conscientizacdo do eleitorado brasileiro.
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