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Resumo

Esta pesquisa tem como objetivo investigar como as politicas publicas de igualdade racial
foram inseridas na agenda governamental e implementadas de 2000 a 2014. O processo de
mudanca institucional no governo federal é analisado por meio de abordagem conhecida
como mapeamento do processo (process tracing), a partir da qual € desenvolvida linha do
tempo. Verificam-se processos centrais no desenvolvimento de mecanismos causais gue se
apresentam como estruturantes para o resultado de mudanca. O mecanismo inicial refere-se a
pressdo internacional, por meio da Conferéncia Mundia contra o0 racismo e seus
desdobramentos. O segundo mecanismo € o tensionamento institucional, que permitiu a
disputa interna no governo federal para inser¢do, expansdo e institucionalizacéo da politica
Terceiro € a vaidagdo normativa, especidmente por meio das agles judiciais que
legitimaram formal mente as politicas adotadas.
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Politicas Puablicas de lgualdade Racial e Mudanga Institucional no Governo Federal
Brasileiro de 2000 a 2014

RESUMO
Esta pesquisa tem como objetivo investigar como as politicas publicas de igualdade racial foram
inseridas na agenda governamental e implementadas de 2000 a 2014. O processo de mudanca
institucional no governo federal é analisado por meio de abordagem conhecida como
mapeamento do processo (process tracing), a partir da qual é desenvolvida linha do tempo.
Verificam-se processos centrais no desenvolvimento de mecanismos causais que se apresentam
como estruturantes para o resultado de mudanca. O mecanismo inicial refere-se a pressédo
internacional, por meio da Conferéncia Mundial contra o racismo e seus desdobramentos. O
segundo mecanismo é o tensionamento institucional, que permitiu a disputa interna no governo
federal para insercdo, expansdo e institucionalizacdo da politica. Terceiro é a validagdo
normativa, especialmente por meio das acdes judiciais que legitimaram formalmente as
politicas adotadas.

Palavras-chave: politicas publicas, igualdade racial, mudanca institucional,

INTRODUCAO

Este texto apresenta pesquisa que tem como objetivo principal investigar como as
politicas publicas de igualdade racial foram inseridas na agenda governamental e
implementadas de 2000 a 2014. O periodo compreende desde a preparacéo para a Conferéncia
Internacional contra o Racismo, em Durban, até o final do primeiro Governo Dilma.
Especialmente nas Ultimas duas décadas, a questdo racial passa a conquistar maior espaco na
agenda governamental. A criacdo da Secretaria de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial
(Seppir), no ambito do governo federal em 2003, marca o avanco de politicas de promocéo da
igualdade racial, em um contexto de embates e limitagdes. Com efeito, o tema das
desigualdades raciais permaneceu por muito tempo nao apenas ausente, mas ignorado por
sucessivos governos, sob os auspicios do imaginario de democracia racial e pela negacdo do
racismo. As politicas publicas dedicadas ao tema ndo raro tinham como resultado o
agravamento das desigualdades (como a lei de terras de 1850, a politica de imigracdo europeia
ou a legislacdo diferenciada para trabalhadores domésticos) (BERNARDINO-COSTA, 2015;
THEODORO, 2008), ou permitiam sua reproducéo sob a justificativa de universalismo em um
cenario de intenso racismo institucional.

Por muito tempo, a postura do governo brasileiro em relagdo as desigualdades raciais e
ao racismo foi a omissdo e o0 ndo reconhecimento do problema. A politica da nao-politica
publica. Apenas em 1951, foi promulgada a primeira legislacdo penal de combate ao racismo,
considerado ainda como contravencdo (JACCOUD et al., 2009). Quando ndo executando
medidas com carater discriminatério explicito, o Estado brasileiro reafirmava a posicao de que
0 pais era uma verdadeira democracia racial, 0 que tornava qualquer iniciativa de analise das
desigualdades raciais, segundo esta concepc¢éo, totalmente supérflua (THEODORO, 2008;
SILVA, 2008, BERNARDINO-COSTA, 2015).

Cabe destacar, todavia, que a negacédo das desigualdades raciais e a apologia ao mito da
democracia racial no pais ndo foi privativo dos governos e correntes intelectuais. Esse
imaginario coletivo era formado e cultivado por diversas instancias sociais, perdurando, ainda
gue de forma mais combalida, até os dias atuais. A prontiddo em negar o comportamento racista
e o racismo estrutural, relegando seus efeitos apenas as desigualdades de renda, € o recurso
preferido para tornar obscuro o efeito do racismo sobre as desigualdades presentes. Apesar das
vozes dissonantes, a ideia de democracia racial era praticamente uma visdo de mundo
compartilhada na sociedade e na administragdo publica brasileira. Sob essa vis&o, repousava a
aversdo a qualquer politica que atuasse sobre a desigualdade racial. O problema da desigualdade
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no pais era definido com base em outros pardmetros, como classe e assimetrias regionais, além
de critérios no nivel individual (GUIMARAES, 2004).

Ainda assim, nas ultimas duas décadas, notadamente a partir dos anos 2000, houve
significativa mudanca nesse estado de coisas. Diante de varios embates, o problema das
desigualdades raciais passou a ser reconhecido pelo governo brasileiro e considerado em
conferéncias nacionais e internacionais. Evidentemente, a ascensdo desse problema a agenda
publica e governamental ndo se deu de forma gratuita. A despeito da negacdo sistematica da
questdo racial no pais, as ultimas décadas testemunharam o fortalecimento de coalizacédo
capitaneada pelo ativismo historico do movimento negro, que conquistou, ao longo do tempo,
aliados importantes no meio académico e politico, nacional e internacional.

Para analisar como se deu esse processo de mudanga que culminou na adogdo de
politicas publicas de igualdade racial no governo federal, recorre-se ao referencial do neo-
institucionalismo e, em especial, sobre mudanca institucional, considerando 0s processos
transformadores, ainda que graduais.

Nesse texto, no entanto, o foco é analisar a trajetéria da questdo racial nas politicas
publicas e as principais causas da mudanca. Para desenvolver a pesquisa, foi utilizado o método
do process tracing (mapeamento de processo) e referéncia tedrica baseada em mecanismos
causais e mudanca institucional.

REFERENCIAL TEORICO-METODOLOGICO

A mudanca institucional foi vista por muitas abordagens como um fenémeno promovido
por forcas exdgenas e de modo abrupto, rompendo com a tendéncia de estabilidade das
instituicbes (MAHONEY; THELEN, 2010). Rezende (2012) corrobora com essa avaliacao, ao
elencar criticas a primeira geracdo do institucionalismo historico, baseadas em suas
caracteristicas de endogeneidade e exogeneidade. Nessa vertente, avalia o autor, a mudanca se
fundamenta em causas exdgenas e, em decorréncia do pressuposto das instituicdes como
promotoras de estabilidade, ha pouca atencdo aos mecanismos de mudanga promovidos por
elas. A mudanca é atribuida a fatores externos, como momentos criticos ou rupturas radicais, a
acdo de empreendedores e agentes promotores ou ainda a mecanismos como retornos
crescentes, lock-in e feedbacks positivos. Essa tendéncia, todavia, resulta na caréncia de analises
que analisem como as institui¢fes, internamente, promovem a mudanca. A identificacdo das
instituicGes como resultado de tensdes e conflitos, para além da estabilidade, seria uma chave
para aprofundar essas visOes tanto limitadas da mudanca.

Com efeito, a vertente do institucionalismo histérico que trata de mudancas graduais e
transformativas, desenvolvida em Mahoney e Thelen (2010) e Streeck e Thelen (2005), €
reconhecida por seu carater inovador ao atribuir as instituicbes, € ndo apenas a elementos
externos, a causalidade da mudanga. O framework da mudanga gradual procura expandir a
analise, concebendo sua dindmica ndo apenas como incremental e adaptativa ou abrupta e
radical. Por isso, concentram-se na perspectiva de mudancas radicais ou transformativas em
processos graduais, que ocorrem, fundamentalmente a partir da desconexdo entre 0s aspectos
formais das instituicdes e 0 modo como os atores as interpretam e implementam.

A andlise desses processos de mudanca “menos evidentes” requer estratégias
diferenciadas, que possibilitem uma aproximacéo dos mecanismos complexos que promoveram
a mudanca ao longo do tempo. Para este tipo de investigacdo, ha que se recorrer a métodos
qualitativos mais aprofundados. Os métodos estatisticos tratam esse percurso como uma caixa
preta — identificam-se as correlaces, mas ndo como os fenébmenos efetivamente se
desenvolveram. Nesse sentido, Gomide (2011) destaca que, quando a pesquisa procura analisar
as motivacBes para um determinado fendmeno, quando a sequéncia e 0 contexto sdo
fundamentais, os métodos estatisticos per si sdo insuficientes.

Considerando que o process tracing tem como objetivo conhecer os mecanismos causais
e a sequéncia de eventos que resultaram em um determinado efeito, essa foi a opc¢ao para analise
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de um processo de mudanga visto como gradual, porém transformativo. Cunha e Leitdo (2017),
em analise sobre estudos que utilizaram o método, identificaram que o Novo Institucionalismo
Historico é uma das abordagens tedricas que mais utilizam o process tracing, tanto por meio de
estudos de casos como de pesquisas com “small-N”.

Process Tracing (PT) pode ser traduzido como mapeamento ou rastreamento de
processos, que tem o fito de analisar cadeias causais que ligam um determinado fenémeno a um
determinado resultado (COLLIER, 2011). Collier (2011, p. 823) conceitua o rastreamento de
processo como um “exame sistematico de evidéncia diagnostica selecionada e analisada a luz
de questdes de pesquisa e hipoteses colocadas pelo investigador”. Trata-se de um instrumento
analitico para descrever inferéncias causais a partir de evidéncias, em uma sequéncia temporal
de eventos.

Bennett e Checkel (2015, p. 7) ressaltam que 0 método procura evidéncias dentro de um
caso para explicar determinado fendmeno. Estes autores definem rastreamento de processo
como “a andlise de evidéncias sobre processos, sequéncias e conjungdes de eventos dentro de
um caso com o objetivo de desenvolver ou testar hipoteses sobre mecanismos causais que
possam explicar causalmente o caso”.

Os dois conceitos convergem ao indicar o desenvolvimento ou teste de hip6teses, que
vao servir de guia para analise da sequéncia de eventos. Silva e Cunha (2014) também
compreendem PT como um método de pesquisa qualitativa que se baseia na construcdo de uma
cadeia causal, a ser testada, que origina um determinado resultado. Essa anélise é baseada em
evidéncias e observacgdo sistematica de um determinado caso. Process Tracing também tem
sido visto com um conceito guarda-chuva, que congrega diferentes formatos e propoésitos de
analise sequencial de eventos, podendo ser intensivo ou extensivo (FALLET]I, 2016), basear-se
em narrativas historicas e/ou teste de hipoteses.

Um dos elementos distintivos do PT assenta-se na explicagdo dos fendmenos por meio
de mecanismos causais. Dentre diferentes explicacdes para compreensdo de fendomenos
politicos, Tilly (2001) salienta o potencial de explicagdes com base em mecanismos e processos,
em que se procura identificar mecanismos recorrentes em processos complexos. Mecanismos
sdo conceituados como “uma classe delimitada de eventos que mudam rela¢des entre conjuntos
especificos de elementos de modo idéntico ou muito similar em situacdes variaveis”. Embora
os mecanismos sejam utilizados em diferentes correntes de explicagdo, os autores que adotam
essa abordagem ndo pretendem buscar leis gerais para analisar os fendmenos e compreendem
que mesmo mecanismos recorrentes t€m efeitos diferentes de acordo com os pontos iniciais €
com as demais condigdes contextuais. Os mecanismos causais podem ser ambientais,

cognitivos e relacionais.

Mechanisms, too, entail choices. A rough classification identifies three sorts of mechanism:
environmental, cognitive, and relational. Environmental mechanisms are externally generated
influences on conditions affecting social life; words such as disappear, enrich, expand, and
disintegrate—applied not to actors but their settings—suggest the sorts of cause-effect relations
in question. Cognitive mechanisms operate through alterations of individual and collective
perception, and are characteristically described through words such as recognize, understand,
reinterpret, and classify. Relational mechanisms alter connections among people, groups, and
interpersonal networks; words such as ally, attack, subordinate, and appease give a sense of
relational mechanisms (TILLY, 2001, p. 24).

Para Charbonneau e outros (2016), os conceitos de tempo e mecanismos causais Sao
elementos chave no PT. Os mecanismos causais sao eventos que mudam os fatos de forma
similar ao longo do tempo. Embora sejam dificilmente observaveis, o pressuposto do PT é que
estes mecanismos deixam evidéncias, “tragos” ao longo do processo, que podem ser
observaveis. A andlise dos mecanismos se da ao longo do tempo, iluminada pela teoria que
indica como o processo deveria ou poderia se desenvolver, em determinadas situagdes.
Evidéncias, circunstanciais ou diretas, sdo informagdes as quais s@o atribuidas algum valor
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inferencial. As evidéncias sdo denominadas também de “causal-process observations” (CPO),
que sdo consideradas em conjunto com generalizagdes, baseadas ou nao em analise cientifica.
Essas inferéncias podem ser testadas a fim de identificar os eventos ou processos que
aconteceram, os eventos ou processos que os sucederam e a conexdao causal entre eles
(MAHONEY, 2012).

Para desenvolver o mapeamento dos processos que levaram a inser¢do da igualdade
racial na agenda governamental e propiciaram relevante mudanga institucional, optou-se por
organizar os eventos de forma periodizada, em uma linha do tempo (COLLIER, 2011;
GOTTEMS, 2010), conforme recomenda a literatura, considerando os diversos planos do
contexto e suas interacdes (FALLETI; LYNCH, 2009).

Para elaboracao desta linha do tempo, foram consultados diferentes materiais e fontes,
de modo a se aproximar de uma visdo mais plural e abrangente dos fenémenos. Foram
realizadas oito entrevistas, com pessoas que atuaram como gestores publicos no periodo em
analise, académicos e ativistas do movimento negro.

RACISMO E MUDANCA INSTITUCIONAL

Esta pesquisa foi realizada tomando-se como referéncia o0s seguintes periodos e marcos
temporais:

o Antecedentes - de 1995 a 1999: Marcha Zumbi dos Palmares contra o
Racismo, pela Cidadania e a Vida. Periodo de pressao para insercdo no tema na agenda
governamental, ampliando o escopo do combate ao racismo para promocdo da
igualdade;

o Periodo 1 - de 2000 a 2002: Conferéncia mundial contra o racismo, em
Durban, Africa do Sul. Periodo das atividades preparatdrias, em que o tema foi trazido
para o debate publico e depois para assungdo de compromissos governamentais;

. Periodo 2 - de 2003 a 2009: Criacédo da Seppir. A criacdo de uma estrutura
organizacional dentro do governo federal marca a institucionalizagcdo da proposta de
igualdade racial;

. Periodo 3 - de 2010 a 2014: Decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF)
sobre as cotas raciais na Universidade de Brasilia (UnB). Sedimenta a legitimidade do
critério racial como critério de politicas publicas.

As desigualdades raciais e 0 racismo permaneceram, por décadas apés a abolicdo, como
um ndo-problema no cenario brasileiro. Por consequéncia, uma ndo-politica publica. Encoberto
por um lado pelo mito da democracia racial e por outro por uma expectativa de superacdo a
partir do desenvolvimento nacional, o racismo persistiu, se reconfigurou e continuou a
submeter, com seus efeitos, a populagéo negra aos piores indicadores sociais do pais. A despeito
da mobilizacdo de movimentos sociais negros, 0 tema ndo somente era negligenciado pela
agenda governamental, como néo raro enfaticamente negado.

Embora ja houvesse legislacdo contra a discriminacao racial anteriormente (FULLIN,
2015), é no periodo da redemocratizacdo, com a reorganizacdo dos movimentos sociais e a
retomada do pleito eleitoral e das respectivas aliangas, que se abre espaco para demandas por
igualdade racial e combate ao racismo. Com a Constituicdo Federal de 1988, foi possivel obter
muitos avangos, como o reconhecimento da contribuicdo cultural negra, o direito as terras
remanescentes de quilombos e a definicdo de racismo com crime inafiangavel e imprescritivel.

Com estes avancos, o foco das demandas passou a se deslocar, com mais énfase, dos
temas de combate ao racismo e valorizagdo cultural para a busca pela igualdade entre os grupos
raciais constituintes do pais. Inicialmente, ainda que ndo fosse a Unica demanda do movimento
negro, 0 combate ao racismo era a forma como a questdo racial conseguia algum eco no ambito
governamental.

O momento seguinte estaria voltado para a inclusdo mais ativa da populagdo negra nas
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politicas publicas, garantindo ndo apenas a valorizagao cultural e o combate ao racismo, mas
especialmente o enfrentamento as desigualdades raciais e promocgao de politicas para reverter
esse quadro. Esse movimento, segundo Jaccoud e outros (2009), se expandiu também para
Organizagdes nao Governamentais (ONG), partidos politicos e centrais sindicais, que passaram
a pautar o tema. Em 1995, foi realizado um grande evento, que é considerado um marco nesse
redirecionamento. A Marcha Zumbi dos Palmares reuniu 30 mil pessoas em Brasilia, no dia 20
de novembro de 1995, congregando reinvindicag¢des relativas tanto a valorizacdo da matriz
africana na sociedade, bem como a promog¢do de politicas de igualdade racial e agdes
afirmativas (JACCOUD et al., 2009).

A Marcha rompeu com o discurso oficial da democracia racial e inaugura, com o0
reconhecimento oficial do racismo, a possibilidade de politicas de agdo afirmativa
(MOEHLECKE, 2004; SILVA; SANTIAGO, 2016). Nesta ocasido, foi entregue ao presidente
da Republica, Fernando Henrique Cardoso, documento com uma serie de exigéncias de acbes
efetivas do governo (SEPPIR, [s.d.]). No entanto, como observa Paulo (2015), ndo ha demandas
no sentido de promover acompanhamento das politicas publicas pleiteadas. Mesmo com a
criagdo de um Grupo de Trabalho Interministerial, a pauta ndo avancou nessa ocasido, mas
iniciou um caminho que seria percorrido em busca de justica para a populagdo negra no pais.

No periodo 1, intensa movimentacdo se deu em decorréncia dos preparativos para a 11
Conferéncia Mundial contra Racismo, Discriminacdo Racial, Xenofobia e Intolerancia
Correlata, realizada em Durban, na Africa do Sul. Durban é apresentada como praticamente
uma unanimidade dentre os marcos da politicas de igualdade racial no Brasil (FERREIRA,
2017; RIBEIRO, 2014; THEODORO, 2014). Havia grande expectativa de que esta conferéncia
tivesse 0 mesmo efeito de visibilidade para a questdo do racismo como havia acontecido em
relacdo a outras conferéncias promovidas pela ONU na década de 1990 (CARNEIRO, 2002).
Considera-se que a pressédo internacional, caracterizada nesta Conferéncia, seus preparativos e
desdobramentos, atuou como mecanismo causal que levou a mudangas institucionais no
governo federal brasileiro, a partir da tematica racial.

A agenda de compromissos de Durban (Plano de Acéo) assinada pelo governo brasileiro
promoveu grande repercussao interna e traria o incentivo e respaldo minimos necessarios para
ado¢do de politicas publicas para enfrentamento ndo apenas do racismo direto, mas
especialmente das manifestacbes indiretas de racismo e da desigualdade racial. Os
compromissos firmados em Durban, culminéncia de intenso processo de preparacdo e
conferéncia, iriam resgatar a trajetdria da Marcha Zumbi dos Palmares, influenciando tanto na
percepcao do problema no governo, no imaginario social sobre o tema e no fortalecimento do
protesto negro. Em consequéncia dessa mobilizacdo, foram estabelecidas algumas a¢fes no
ambito do governo federal que, a despeito de sua efetividade e continuidade, marcaram um
novo periodo na abordagem ao racismo na agenda governamental. Destacam-se 0 Decreto
4.228/2002, que instituiu o Programa Nacional de Acbes Afirmativas, algumas acoes
afirmativas e reserva de vagas para servidores publicos e colaboradores em ministérios, além
de programas como Diversidade na Universidade e Programa Bolsas-Prémio de VVocagédo para
a Diplomacia (IPEA, [s.d.]; OSORIO, 2006; SILVA, 2013).

Com efeito, nesse primeiro periodo em analise, verifica-se que as mudangas promovidas
entre 2000 e 2002 foram influenciadas tanto pela mobilizacdo de preparagdo como pelos
resultados e compromissos advindos da Conferéncia de Durban. Os eventos preparatdrios € a
ampla participacdo brasileira no evento possibilitaram repercussao nacional do debate sobre a
questao racial. J& assumido oficialmente, o racismo passa a ser considerado um problema na
agenda governamental e a pautar acdes governamentais.

O periodo 2 tem como marco a criagao da Seppir, consolidando a trajetoria iniciada no
periodo anterior. Nesse periodo, o mecanismo causal predominante foi o tensionamento
institucional, promovendo disputa pelas politicas de igualdade racial dentro da estrutura
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governamental. A pressdo internacional, ainda que persistente, perde for¢a e mostra-se apenas
como mecanismo residual na promocao de mudangas (por meio dos compromissos assumidos
em Durban e dos eventos de revisao de conferéncia). Dentre os elementos que compdem este
tensionamento institucional, estd a criacao da Seppir, a intensificagao do ativismo institucional
e do arregimento de aliados institucionais, além da ampliagdo dos mecanismos de participagao
social e da transversalidade das politicas publicas no governo federal.

A criagdao de um espaco privilegiado no governo (ligado diretamente a presidéncia da
Republica), além de sinalizar comprometimento em alto nivel com o tema, também
possibilitava uma atua¢do institucional intensa. Ainda que com muitos limites institucionais,
foram implementadas relevantes mudancgas no governo federal. Nesse periodo, cabe ressaltar a
inser¢do inédita da temadtica racial no Plano Plurianual (PPA) do governo federal. Outro feito
inovador no periodo, cuja primeira acao antecedente mesmo a criacao da Seppir, trata-se da Lei
10.639/2003, que alterou a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei 9.394/1996)
para incluir a obrigatoriedade do estudo da historia da Africa e do negro no Brasil e o dia
nacional da consciéncia negra e seu respectivo Plano de Implementagdo'. Foram iniciados
alguns programas de promogao da igualdade racial nas areas da satde e trabalho, por exemplo.
Iniciou-se timida difusdo subnacional da politica, tanto por meio de agdes como da criagao de
instancias estaduais e municipais de promocao da igualdade racial. Paralelamente ao governo
federal, estados, municipios e institui¢des publicas de ensino passavam a discutir e adotar
politicas afirmativas para ingresso de estudantes negros (entre outros publicos).

Além da criagdo da Seppir, a ascensao de um grupo politico com setores que defendiam
a causa foi essencial. Embora se reconheca que a coalizacdo no poder ndo era homogénea em
relacdo ao tema, havia grupos mais progressistas que, uma vez instalados em diferentes areas
do governo, impulsionavam o tema. Essa orientagdo conduziu a ocupagao de postos chave por
pessoas oriundas de movimentos sociais e técnicos com concepgao mais sensivel as politicas
sociais, 0 que permitiu, a0 menos, maior possibilidade de escuta da tematica racial. Ampliou-
se o espectro do que pode ser chamado de “aliados institucionais”.

No periodo 3, dois marcos tém o conddo de solidificar a utilizacdo do critério racial em
politicas publicas: a promulgacdo do Estatuto da Igualdade racial, que veio a consolidar
legalmente uma série de medidas de promocdo da igualdade racial, e o julgamento da a¢do no
STF que tratava da constitucionalidade das cotas na Universidade de Brasilia (UnB) — Arguicdo
de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 186. Esses marcos promoveram o
mecanismo causal da validacdo normativa que, ao referendar regras e estabelecer
interpretagdes, atuou na consolidagdo e extensdo da mudanga institucional. O Estatuto da
Igualdade Racial, a despeito da sua fragil configuracdo resultante de longo processo de
negociacao legislativa, trouxe um arcabouco legal minimo que respaldou algumas acdes
encetadas na sequéncia. O segundo elemento, notadamente mais eficaz no sentido da mudanca,
foi a decisdo do STF sobre a constitucionalidade da acdo afirmativa na UnB. Note-se que
nenhum dos dois elementos obrigava a administracdo publica a avancar no sentido das agdes
afirmativas; mas, por sua vez, promoveram apoio e respaldo legal. Além disso, foram processos
permeados de longos debates. No caso do Estatuto, dez anos de tramitagdo. No caso da ADPF
contra o programa da UnB, além de longa tramitacdo (de 2004 a 2012), contou ainda com
audiéncia publica no STF, com diversos especialistas. Nesse processo, 0 governo teve que se
organizar internamente para defender a posicdo da UnB, o que também promoveu convergéncia
em torno da proposta.

Com a aprovacdo do Estatuto e, especialmente, a aceitacdo do critério racial como
constitucional para politicas de acdo afirmativa, abriu-se espaco para duas das iniciativas
consideradas mais importantes e representativas da trajetoria brasileira de implementacéo de
politicas de igualdade racial: as leis de cotas nas instituicdes de ensino superior e no servigo
publico, respectivamente 12.711/2012 e Lei 2.990/2014. A primeira, apenas alguns meses apos
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a deciséo do STF sobre as cotas.

Neste periodo, verifica-se também que a mudanca institucional continua a ser
promovida por tensionamento institucional, em parte intensificado pela propria validagcdo
normativa. Esse contexto resulta na institucionalizacdo de medidas de promocao da igualdade
racial no &mbito do governo federal. Essas medidas, no entanto, sdo resultado de intenso
conflito entre os atores e, em decorréncia dessa dindmica, seus termos sdo em geral ambiguos
e conciliatorios.

Em sintese, foram identificados os principais mecanismos causais ao longo da trajetéria
da politica de igualdade racial no periodo em analise. O mecanismo inicial refere-se a pressdo
internacional, por meio da Conferéncia Mundial contra o racismo, sua preparacdo e seus
desdobramentos. O segundo mecanismo € o tensionamento institucional, que permitiu a disputa
interna no governo federal para insercdo, expansdo e institucionalizacdo da politica. O terceiro
mecanismo foi a validagdo normativa, que ratificou interpretacfes sobre a politica de igualdade
racial e referendou sua expansao. Por fim, o tltimo mecanismo identificado, mas ndo abordado
nesse texto, é a transformacao do discurso sobre raca e politicas publicas, que passa de um tema
nem mesmo considerado a diretriz ser incluida nas estratégicas prioritarias de governo, ao
menos em nivel formal. Esses mecanismos podem ser considerados, ambientais (pressdo
internacional e validacdo normativa), relacionais (tensionamento institucional) e cognitivos
(transformac&o do discurso) (TILLY, 2001). Dadas as limitacGes de espaco, nao foi possivel
detalhar neste texto como o discurso foi abordado na pesquisa, teoricamente e
metodologicamente'.

CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo investigar como as politicas publicas de igualdade
racial foram inseridas na agenda governamental e implementadas de 2000 a 2014. O periodo
compreende desde a preparacédo para a Conferéncia Internacional contra o Racismo, em Durban,
até o final do primeiro Governo Dilma. A estratégia de pesquisa foi o estudo de caso, utilizando-
se de process tracing como referencial tedrico-metodolégico para analise dos fatos no periodo
em tela. O arcabouco do process tracing engloba diferentes vertentes que ttm em comum o
enfoque qualitativo para mapeamento de cadeias causais que ligam determinados fenémenos a
determinados resultados. Permite organizar narrativas, destacando seus componentes causais e
dando especial relevancia para o contexto. Para esta investigacdo, optou-se por vertente de
process tracing que concede maior enfoque a narrativa, que incorpora desde as causas,
sequéncia de fatos e seus efeitos (process tracing extensivo), além de se basear na analise de
mecanismos causais (FALLETI, 2016; TILLY, 2001).

Com base nesse referencial, foi desenvolvida linha do tempo, composta de trés periodos
e uma secdo de antecedentes. O primeiro periodo (2000 a 2002) refere-se a0 momento de
preparacdo para o Conferéncia de Durban em 2001 e seus efeitos imediatos. No segundo
periodo (2003-2009), verifica-se a institucionalizacdo da politica de igualdade racial no
governo federal, marcada pela ascenséo do governo do Partido dos Trabalhadores e criacao de
instancia em nivel ministerial para o tema (Seppir). O Gltimo periodo (2010-2014) incorpora a
fase de consolidacdo da politica, em que foram desenvolvidas normativas e decisbes que
estabeleceram a legitimidade das medidas e permitiram sua expansdo. A investigacdo se baseou
em pesquisa documental, bibliografica e entrevistas. Foram analisados documentos oficiais
(relatdrios e discursos), producéo cientifica sobre o tema e realizadas entrevistas com gestores
publicos que tiveram ou tém relagdo com a politica publica de igualdade racial no governo
federal, alem de ativistas do movimento negro e pesquisadores. Os dados foram analisados por
meio de analise de contetdo.

Por meio da anélise, foi possivel identificar a preponderancia de trés mecanismos
causais que desencadearam a mudanca institucional por meio da inserc¢do de politicas publicas
de igualdade racial no governo federal. O primeiro mecanismo foi a pressdo internacional
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promovida pelos eventos e compromissos antes, durante e depois da Conferéncia de Durban.
Tais atividades promoveram grande mobilizacdo de atores internos que passaram tanto a
debater o tema do racismo e desigualdades raciais como tiveram suas demandas respaldadas
por esses eventos. Em consequéncia, o governo federal reconheceu o racismo e as
desigualdades raciais, bem como promoveu mudancas institucionais para seu enfrentamento, a
despeito de sua fragilidade dessas iniciativas.

O segundo mecanismo foi o tensionamento institucional, que passou a atuar com maior
intensidade a partir da criacdo de uma instancia governamental pelo tema e assuncdo do Partido
dos Trabalhadores ao governo federal. A criagdo a Seppir e a incorporagdo de ativistas do
movimento negro no governo possibilitaram assuncdo do tema do combate ao racismo e as
desigualdades raciais como politica de Estado. A criacdo de diversos espacos institucionais e
de diretrizes de politicas de direitos, como a transversalidade, possibilitaram maior atuacao
tanto de ativistas do movimento negro como de gestores progressistas a influenciar, ainda que
com importantes limitacdes, a estrutura e politicas do governo federal.

Finalmente, o Ultimo mecanismo identificado foi a validagdo normativa. Esse
mecanismo foi operado pelo estabelecimento de lei (Estatuto da Igualdade Racial) e mais
fortemente de jurisprudéncia, com o julgamento da politica de cotas na UnB, pela Suprema
Corte (STF), que validou as politicas em curso e reduziu os conflitos interpretativos sobre a
constitucionalidade do critério racial em politicas publicas. Embora ndo se tratassem de
elementos mandatdrios, esses processos promoveram um contexto favoravel a consolidacdo do
processo de difusdo das politicas de igualdade racial, a ponto de, apenas poucos meses depois
da decisdo do STF, ter sido aprovada a primeira lei federal de cotas raciais nas instituicdes
federais de ensino. A figura abaixo sintetiza esses trés mecanismos causais e seus principais
elementos.

Figura 1 — Mecanismos causais
Periodos | 2000 a 2002 2003 a 2009 2010 a 2014
Mecanis- | Pressdo Internacional Tensionamento institucional Validagdo Normativa
mos
causais
Articulac@o de elementos | Maior participagdo de ativistas | Aprovacdo de aparatos legais
(condicdes) que | e liderancas progressistas | que pacificaram
propiciaram  influéncia | sensiveis a questdo racial, | minimamente conflitos em
° causal da Conferéncia de | atuantes dentro do governo ou | torno das cotas raciais como
S, Durban (preparativos e | por meio da colaboracdo em | critério de politicas publicas
é desdobramentos) na | instncias de participacdo | e arcabougo legal que
a mudanca institucional no | social, que  estimularam, | estimulava  adogdo  de
governo brasileiro propuseram, promoveram ou | medidas afirmativas para a
permitiram mudancas | populacéo negra
institucionais importante em
politicas publicas.
Plano Nacional de Agoes | Criagdo da Seppir Novas politicas de igualdade
Afirmativas Igualdade racial no PPA racial
= Medidas para cotas no | Programas governamentais | Reserva de vagas nas
5 servigo publico federal com recorte racial universidades e no servico
S Criagdo de instincias | Transversalidade em politicas | publico em todo governo
% governamentais publicas federal
£ Criagdo de politicas | AcOes afirmativas
§ publicas com recorte
3 racial
§ Refor¢o ao discurso da
questdo racial como
problema de politicas
publicas

Fonte: Elaboragéo propria.
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A partir da anélise dos mecanismos causais, procurou-se identificar como os fatores que
promoveram a mudanca institucional, bem como analisar sua trajetoria e articulacbes. Os
mecanismos causais identificados na pesquisa ndo sdo excludentes. Pelo contrario, é possivel
verificar sua atuacdo complementar em varios periodos. A validacdo normativa, por exemplo,
fortalece o tensionamento institucional em prol de mudancas, como se deu a partir da deciséo
do STF sobre a constitucionalidade do critério racial para cotas (no julgamento sobre o
programa da UnB). Este processo legitimou e estimulou a decisdo de aprovacdo de uma
legislacdo federal para o tema, ap6s uma década de iniciativas autbnomas nas instituicoes
publicas de ensino.

Compreender o desenvolvimento dos mecanismos causais e da trajetoria de mudanca
institucional como fendbmenos complexos permite uma andlise mais aprofundada tanto dos
processos de mudanca como das reacGes, entraves e limites a sua implementacao. Identificar os
limites impostos e as estratégias de mudancas implementadas ao longo da institucionalizacdo
de politicas publicas de igualdade racial pode ser um caminho necessario para garantir sua
continuidade e enfrentamento aos pontos de veto e desmobilizag&o.

Como agenda de pesquisa, sugere-se ampliar a analise, incorporando inclusive o periodo
mais recente, em que se verifica desmobilizacdo do processo de mudanca institucional relativo
as politicas de igualdade racial. Por sua vez, a analise e avaliacdo das iniciativas implementadas
também constituem oportunidade de aprofundar a pesquisa, inclusive com a compreensdo dos
mecanismos que afetam os resultados propostos. Neste campo, de recente insercao tanto na
agenda publica como na analise de politicas publicas, hd muito que se investigar e que
contribuir, na expectativa de construcdo de uma sociedade mais justa e com politicas publicas
que conduzam a equidade.
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