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RESUMO

O artigo analisa a trajetoria das Politicas de Promogao da Igualdade Racial no Brasil entre
2003 e 2022. Com base em trés indicadores empiricos — estrutura administrativa,
execucdo orcamentaria e participagdo social — o estudo identifica trés fases distintas:
consolida¢do institucional (2003-14), estagnagdo (2015-18) e desmonte (2019-22). Além
disso, demonstra que o processo de desmonte foi intencional, gradual e articulado,
combinando estratégias de omissdo, mudanga de arena, acdo simbdlica e desmonte ativo.
PALAVRAS-CHAVE: promog¢do de igualdade racial; politicas publicas; desmonte

institucional; desigualdades raciais; agdo estatal

Policies to Promote Racial Equality in Brazil: Expansion, Stagnation, and

Dismantling (2003-2022)

ABSTRACT

This article analyzes the trajectory of Racial Equality Promotion Policies in Brazil
between 2003 and 2022. Drawing on three empirical indicators (administrative structure,
budget execution, and social participation), the study identifies three distinct phases:

institutional consolidation (2003-14), stagnation (2015-18), and dismantling (2019-22).
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In addition, it demonstrates that the dismantling was intentional, gradual, and
coordinated, combining strategies of omission, arena shifting, symbolic action, and active
dismantling.

Keywords: promotion of racial equality; public policy; institutional dismantling; racial

inequalities; government action

Introducio

A Constituicao Federal de 1988 tornou-se um marco fundamental para a consolidagao
institucional das Politicas de Promogao da Igualdade Racial (PPIR) no Brasil, em todos os
niveis da federagdo. O texto criminaliza o racismo e reconhece a titularidade coletiva das
terras ocupadas por comunidades remanescentes de quilombos. No mesmo ano, o
governo federal criou, no ambito do Ministério da Cultura, a Fundacao Cultural Palmares
(FCP), primeira institui¢do de nivel federal voltada exclusivamente para a temdtica racial.
No entanto, entre 1988 e 2003, os avangos na esfera federal foram limitados. Nesse
periodo, governos estaduais e municipais criaram diversas instituigdes participativas, tais
como conselhos, coordenadorias e secretarias voltadas para assuntos da populagdo negra,
que ampliaram a presenca institucional do tema no pais (Guimaraes, 2022; Rodrigues,
2020).

A partir de 2003, com a chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) ao poder,
iniciou-se um ciclo de rapida expansdo e tentativa de consolidagdo das PPIR em nivel
federal, em articulagdo também com os demais entes federativos. Entre os marcos desse
periodo estdo: a criagdo da Secretaria de Politicas de Promog¢ao da Igualdade Racial
(SePPIR), em 2003; a promulgacdo da lei n. 12.288/2010, que instituiu o Estatuto da
Igualdade Racial; e a adog@o de politicas de agdo afirmativa no ensino superior federal e
no servico publico (2012/2014). Essas iniciativas, fruto da atuagcdo conjunta de
organizacdes do movimento negro e de instituigdes publicas e privadas, desempenharam
papel decisivo no enfrentamento ao racismo na sociedade brasileira (Lima, 2010; Rios,
2014; Rodrigues, 2020).

Esse ciclo de institucionalizagdo comecou a apresentar sinais de esgotamento
ainda durante o governo Dilma Rousseff. No primeiro mandato, a SePPIR sofreu redugdo
or¢amentdria significativa. Em 2016, no contexto da crise politica que culminou no

impeachment, a secretaria foi incorporada ao recém-criado Ministério das Mulheres, da
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Igualdade Racial e dos Direitos Humanos, juntamente com a Secretaria de Direitos
Humanos e a Secretaria de Politicas para as Mulheres (Carlos; Pereira; Rodrigues, 2025).

Apos o impeachment, e especialmente durante o governo de Jair Bolsonaro (2019-
22), o processo de desinstitucionalizagao e desmonte das PPIR se aprofundou. A agenda
de igualdade racial foi alvo de ag¢des intencionais e progressivas de enfraquecimento que
combinavam estratégias de baixa e alta visibilidade — como mudangas de arena decisoria,
acdes simbolicas e desmonte ativo — com impactos diretos na densidade e na intensidade
da politica (Bento, 2024; Carlos; Pereira; Rodrigues, 2025).

Este artigo dialoga com a literatura recente sobre o desmonte de politicas publicas
no Brasil, fendmeno que ganhou destaque analitico sobretudo durante o governo
Bolsonaro. Pesquisas tém identificado a abrangéncia desses desmontes em diferentes
setores, como agricultura familiar, assisténcia social, meio ambiente, inovagdo, politica
indigenista, cultural e de género, participagao social e saude (Grisa et al., 2022b; Barbosa;
Alves; Grelle, 2021; Cavalcante, 2022; Soares; Baines, 2021; Silva, Hueb; Moreira, 2023;
Tokarski et al., 2023; Bezerra et al., 2024; Menicucci, 2024; Carlos; Pereira; Rodrigues,
2025; Bento, 2024), além de apontarem processos semelhantes nas PPIR.

O texto esta estruturado em trés se¢des, para além desta introducdo. Na proxima
secdo, apresentamos a abordagem tedrica sobre o desmonte de politicas publicas. Em
seguida, descrevemos o desenho metodoldgico da pesquisa. Na terceira secao, analisamos
a trajetoria das PPIR, destacando trés periodos distintos: consolidagdo institucional,
estagnacdo e desmonte. Por fim, sintetizamos os principais achados e discutimos as

contribuicdes do estudo.

Desmonte de politicas publicas: conceitos, estratégias e impactos
O estudo das mudangas institucionais e de seus efeitos sobre a expansdo, retracdo ou
adaptacao de politicas publicas ¢ um campo consolidado na ciéncia politica (Satyro,
2024). Diversas abordagens teoricas, tais como o Multiple Streams Framework (Kingdon,
2003), o Advocacy Coalition Framework (Sabatier, 1988), a Punctuated Equilibrium
Theory (Baumgartner; Jones, 1993) e a Teoria da Mudanga Institucional Gradual
(Mahoney; Thelen, 2009), tém se dedicado a explicar as transformacdes nas politicas
publicas, desempenhando papel central na analise de processos de formulacao, alteragao
e implementagao de agendas governamentais.

Apesar desse avango teorico, a descontinuidade e o desmonte de politicas ptblicas

ainda ocupam espaco limitado no centro dessas investigacdes, sendo pouco explorados
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dentro do proprio ciclo de politicas publicas (Bauer; Knill, 2012). Nesse campo, Paul
Pierson (1994) foi pioneiro ao analisar tentativas de enfraquecimento das politicas de
bem-estar social nos Estados Unidos € no Reino Unido, introduzindo o conceito de
retrenchment para se referir a processos de redugdo ou retracdo dessas politicas. Seu
argumento central € que esse processo nao constitui mera reversao da expansao anterior,
mas sim uma acao politica distinta e desafiadora, dada a necessidade de operar em um
ambiente moldado pelo proprio Estado de bem-estar. O conceito de retrenchment foca,
sobretudo, na resisténcia gerada pelos beneficidrios de politicas consolidadas e nos custos
eleitorais para atores que buscam reduzi-las. Essa abordagem, contudo, foi formulada
para democracias consolidadas com sistemas robustos de welfare e tende a privilegiar o
peso das institui¢des e das coalizoes de defesa como barreiras ao retrocesso. O avango
representado por Michael Bauer e Christoph Knill (2012) reside, portanto, no
deslocamento do foco: das restri¢des estruturais que dificultam o desmonte para a agéncia
intencional dos atores politicos que o promovem, especialmente em contextos em que as
politicas-alvo t€ém baixa blindagem institucional e pouca visibilidade publica, condigdes
que, como demonstraremos, caracterizam as PPIR.

Avancando essa reflexdo, Bauer ¢ Knill (2012) desenvolveram o conceito de
policy dismantling, centralizando a analise no papel dos atores politicos na defini¢cao de
acOes destinadas a reduzir ou desestabilizar politicas, instituicdes e programas. Essa
formulagdo tedrica emergiu em contextos de pressdo por austeridade, nos quais governos
recorrem a estratégias para enfraquecer ou eliminar politicas implementadas em periodos
de prosperidade.

Para os autores, o desmonte pode ser de natureza direta, oculta ou simbodlica e
caracteriza-se pela reducdo de politicas publicas em determinadas regides tanto em
nimero quanto em intensidade (Bauer; Knill, 2012). Também apontam que o desmonte
pode envolver alteragdes nos elementos centrais da politica e/ou ser alcancado pela
manipulagdo das capacidades de implementagdo e supervisao (Bauer; Knill, 2014, p. 25).

Essa definicdo estabelece dois eixos analiticos centrais: a densidade, medida pela
profundidade e abrangéncia da politica, assim como pela variagdo interna em suas
subareas e pelo volume de atividade legislativa no campo; e a intensidade, indicador do
grau de rigor ou generosidade da politica, cuja redugdo implica menor interferéncia estatal
na area (Bauer; Knill, 2012, 2014). A intensidade, por sua vez, subdivide-se em formal —
referente as capacidades administrativas e procedimentais da politica — e substancial —

relativa ao escopo, ao conteudo normativo e ao publico-alvo efetivamente contemplado.
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No presente artigo, operacionalizamos essas categorias da seguinte forma: (a) a densidade
¢ mensurada pelo numero e pela abrangéncia tematica dos programas, acdes e estruturas
institucionais voltados para as PPIR em cada periodo; (b) a intensidade formal ¢ captada
pelo status hierarquico das unidades administrativas responsaveis pela politica, pelo
volume or¢camentario autorizado e executado e pelo funcionamento dos mecanismos de
participagdo e controle social; e (c) a intensidade substancial ¢ avaliada por alteragdes no
escopo normativo, na definicdo de publico-alvo e no enquadramento discursivo das
politicas. Essa operacionalizacao conecta diretamente os indicadores empiricos adotados
(estrutura administrativa, orcamento e participacdo social) as categorias analiticas do
marco de Bauer e Knill, como detalhado na se¢do metodologica.

Além dessas dimensoes, o marco tedrico de Bauer e Knill considera que a decisao
de desmontar politicas resulta da interagdo entre oportunidades politicas, restrigdes
institucionais e estratégias dos atores envolvidos. O processo ¢ influenciado por fatores
macroecondmicos, reconfiguragdes politicas, pressdes internacionais e pela estrutura do
proprio campo de politica publica (Bauer; Knill, 2012; Grisa et al., 2022b; Grisa;
Niederle, 2021; Sabourin; Craviotti; Milhorance, 2020).

Os autores identificam quatro estratégias distintas de desmonte:

1. Por omissdo: redugdo sutil na prestacao de servigos, mantendo a politica em baixa
visibilidade;

2. Por mudanca de arena: transferéncia de responsabilidades para outras esferas
decisorias;

Por acao simbolica: de alta visibilidade, mas com efeitos praticos limitados;

4. Ativo: reducdo substancial ou eliminacdo de politicas, com efeitos diretos
perceptiveis.

Originalmente formulado para analisar politicas sociais e ambientais em contextos
de austeridade, o conceito de desmonte tem sido ampliado, inclusive para examinar
mudangas motivadas por governos de extrema direita (Bauer; Peters; Pierre, 2021; Satyro,
2024), contexto no qual se insere o caso brasileiro recente. Nesse sentido, Alexandre
Gomide, Michelle de Sa Silva e Maria Leopoldi (2023) observam que os processos de
desmonte de politicas publicas no contexto de retrocesso, diferentemente do padrdo usual
da literatura internacional, manifestaram-se de forma ativa e explicita. Essa estratégia era
intencional e buscava o reconhecimento por parte de coalizdes de apoio que tinham

interesse material ou simbolico na desconstrucao de politicas progressistas.
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Aplicar essa lente analitica ao caso das PPIR ¢ fundamental para compreender as
dinamicas recentes de retrocesso institucional no Brasil. Argumentamos que, em um
contexto de erosdo democratica, o desmonte dessas politicas ocorreu de forma ativa e
deliberada, impulsionado por coalizdes politicas e sociais interessadas na desconstrugao
de agendas de promogao da igualdade. A experiéncia das PPIR demonstra como politicas
voltadas para grupos historicamente marginalizados permanecem especialmente
vulneraveis a processos de reversao, dada sua baixa blindagem institucional, fragilidade
or¢amentaria e dependéncia de arranjos participativos instaveis. Assim, ao articular o
referencial tedrico sobre o desmonte de politicas publicas ao campo da igualdade racial,
este estudo contribui para aprofundar a compreensao sobre os mecanismos e efeitos da

retra¢do estatal em politicas de justica social em contextos de regressao democratica.

Procedimentos metodoldgicos

A andlise da trajetéria das PPIR no Brasil, entre 2003 e 2022, abrange trés periodos
distintos: consolidagdo institucional (2003-14), estagnagdo (2015-18) e desmonte (2019-
22). Para caracterizar cada um deles, utilizamos trés indicadores empiricos: (a) estrutura

administrativa; (b) previsao e execugdo orgamentaria; (c) participacao social.

Estrutura administrativa

Entendemos por estrutura administrativa o arranjo organizacional adotado pelo Poder
Executivo, englobando ministérios ou unidades administrativas com ou sem status
equivalente, e suas alteracdes ao longo do periodo. Para mapear essas mudangas,
realizamos analise documental das legislacdes federais que criaram, modificaram ou
extinguiram tais estruturas, incluindo leis e decretos. A consulta foi feita principalmente
no Portal da Legislagdo (Brasil, s. d.), que permite identificar dispositivos revogados,
alterados ou correlacionados. Complementarmente, utilizamos estudos académicos,
reportagens e materiais produzidos por 6rgdos governamentais, como notas oficiais,

noticias institucionais e relatorios técnicos.

Or¢camento

A andlise do ciclo or¢amentario envolveu trés etapas. Primeiramente, identificamos
programas, acdes € planos orcamentarios voltados para as PPIR nos Planos Plurianuais
(ppA) de 2004-7, 2008-11, 2012-15, 2016-19 e 2020-23, bem como nas respectivas Leis

de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Leis Or¢amentarias Anuais (LOA). Em seguida,
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coletamos dados orcamentarios no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento do
Governo Federal (Siop) para o periodo de 2003 a 2022. Por fim, corrigimos os valores
pela inflagio, utilizando o Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) para

0 ano-base de 2022.!

Participagado social

Consideramos participacdo social o conjunto de arranjos institucionais criados pelo
Executivo para democratizar a gestao e o processo decisorio das PPIR. Dada sua relevancia
como espago de interlocucao e deliberagdo, priorizamos a analise do Conselho Nacional
de Promoc¢ao da Igualdade Racial (CNPIR). Para isso, conduzimos pesquisa documental
centrada em legislacdes federais e atos normativos administrativos, complementada por
registros publicos das atividades do conselho. Do ponto de vista analitico, a participag@o
social conecta-se as categorias de Bauer e Knill (2012) por duas vias: primeiro, como
indicador da intensidade formal da politica, na medida em que conselhos, conferéncias e
planos nacionais constituem capacidades procedimentais formalizadas de implementacao
e monitoramento; segundo, como sinal da densidade da politica, pois o esvaziamento de
arenas participativas reduz o numero de instrumentos ativos e restringe a abrangéncia da
agenda. Assim, a reducdo ou a desativagdo desses espacos ndo ¢ apenas uma variavel
independente: ¢ em si mesma uma estratégia de desmonte mensuravel, que dificulta a

contestagdo publica das restri¢gdes or¢amentdrias e da reordenacdo administrativa.

Da institucionalizacdo ao desmonte?

A trajetoria recente das PPIR no Brasil combina um ciclo inicial de institucionalizacdo,
marcado por avangos normativos, ampliacdo programatica e criagdo de estruturas
especificas, com um processo posterior de estagnagdo e desmonte. Desde 2003, a pauta
conquistou espaco inédito no aparato estatal, ancorada em demandas historicas do
movimento negro ¢ apoiada por instrumentos de participagdo social, transversalidade
interministerial e agdes afirmativas. No entanto, a partir de meados da década de 2010,
mudangas institucionais, restricdes orcamentarias e reconfiguragdes burocraticas
reduziram a densidade e a intensidade da politica, culminando, no governo Bolsonaro,
em estratégias ativas de desmonte que enfraqueceram capacidades administrativas,

procedimentais e substantivas. Esta secdo analisa esse percurso, destacando as

! A base de dados pode ser acessada em Rodrigues (2025).
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continuidades, rupturas € os mecanismos de transformagdao ao longo dos diferentes

governos.

Institucionalizagdo e expansdo da agenda (2003-14)

A trajetoria recente da politica de promogao da igualdade racial no Brasil consolidou-se
a partir dos governos do PT, quando a agenda, historicamente demandada pelo movimento
negro, passou a ocupar posi¢ao central na estrutura estatal. Trés aspectos foram decisivos
nesse processo: (1) a criagao de uma burocracia publica especifica e orcamento proprio,
com destaque para a criagao, em 2003, da Secretaria Especial de Politicas de Promogao
da Igualdade Racial (SePPIR), elevada a ministério em 2008, o fortalecimento do Conselho
Nacional de Promocdo da Igualdade Racial (CNPIR), a realizagdo das Conferéncias
Nacionais de Igualdade Racial (2005, 2009, 2013) e a formulagao do Estatuto da
Igualdade Racial (lei n. 12.288/2010); (ii) a transversalidade racial em programas e acdes
de diferentes pastas, abrangendo areas como educagdo, saude, regulariza¢do fundiaria e
desenvolvimento social; (iii) a amplia¢do tematica e programatica da politica, incluindo
a adogdo de cotas raciais no ensino superior (lei n. 12.711/2012) e no servigo publico
federal (lei n. 12.990/2014), politicas de satde especificas para a populagdo negra, o
Programa Brasil Quilombola e a titulagao de terras quilombolas.

Apesar dos avancos, estudos apontam desafios persistentes no periodo: (a)
insuficiéncia de recursos humanos e financeiros; (b) dificuldades para efetivar a
transversalidade racial nas politicas setoriais; (c) resisténcia a institucionalizacdo de
abordagens interseccionais entre raga, género e desigualdades sociais; (d) morosidade e
entraves juridicos na titulacdo de terras quilombolas; (e) vulnerabilidade or¢camentaria,
com tendéncia de queda na execucdo a partir de 2011 (Rodrigues, 2020; Bento, 2024;
Carlos, Pereira, Rodrigues, 2025).

Primeiros sinais de estagnagdo e rebaixamento institucional (2015-18)

O processo de estagnacdo tem inicio no primeiro mandato de Dilma Rousseff (PT), com
sinais de retragdo orcamentaria e perda de centralidade da agenda. Em 2015, a SePPIR foi
incorporada ao recém-criado Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude
e dos Direitos Humanos (MMIRIDH), 0 que rebaixou seu status institucional e reduziu sua
autonomia orcamentaria. Esse reordenamento burocratico implicou fragmentagdo da

agenda, dificuldades de gestdo e menor capacidade de coordenagdo interministerial.
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ApoOs o impeachment, em 2016, ja no governo Temer (PMDB), a agenda de
igualdade racial permaneceu com baixa prioridade, sendo mantida sob o mesmo arranjo
ministerial, mas com or¢camento reduzido e sem expansdo significativa de programas. A
diminui¢do de recursos e a auséncia de novas iniciativas no periodo indicam um
esgotamento do ciclo de expansao iniciado em 2003, marcando o inicio de uma fase de
baixa densidade da politica, embora sua intensidade substancial (escopo e beneficiarios)
ainda ndo tivesse sofrido alteragdes expressivas.

Sintetizamos no Quadro 1 os principais marcos institucionais e programaticos das
PPIR, desde a sua criacdo até o periodo de estagnagdo. A apresentagdo em ordem
cronoldgica nos permite visualizar a transi¢do entre fases de expansdo e retragdo. O
quadro mostra que, a partir de 2015, medidas de reestruturacdo ministerial, cortes
or¢amentarios ¢ auséncia de novas iniciativas sinalizam o inicio do enfraquecimento

institucional da politica.

QUADRO 1

Trajetoria das PPIR no Brasil (2003-18): da institucionalizacdo a estagnacao

Ano Marco institucional ou Observagoes e impactos
programatico

2003 Criagdo da sePPIR € do CNPIR (lei | Inicio da transversalizacdo da
n. 10.678, de 23 de maio de | agenda racial no Executivo;
2003); lei n. 10.639/2003 | fortalecimento da participagdo
(historia e cultura afro-brasileira | social;  marco  educacional
no curriculo escolar) relevante

2004-7 Programa  Universidade para | Ampliagdo de agdes afirmativas;
Todos (Prouni) (lei n. 11.096, de | politicas especificas de satde;
13 de janeiro de 2005); Comité | regulamentacdo da titulagdo de
Técnico de Saude da Populagdo | terras quilombolas
Negra (portaria n. 2.632, de 15 de
dezembro de 2004); decreto n.
4.887/2003 (titulagdo de terras
quilombolas)

2007 Institucionalizacdo e ampliagdo | Integracdo de agdes para
do Programa Brasil Quilombola | comunidades quilombolas
(PBQ) (decreto n. 6.261/2007)
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2008 SePPIR elevada a status de | Maior autonomia institucional;
ministério (lein. 11.693, de 11 de | ampliagdo da abordagem
junho de 2008); lei n. | educacional para inclusao da
11.645/2008 (historia e cultura | tematica indigena
indigena e afro-brasileira no
curriculo escolar)

2009 Institucionalizagdo da Politica | Consolidagdo da pauta de
Nacional de Saude Integral da | combate ao racismo e promocao
Populagdo Negra (PNSIPN) pelo | da equidade para a populacdo
Ministério da Satde (portaria n. | negra na satde
992, de 13 de maio de 2009)

2010 Aprovacdo do Estatuto da | Marco juridico central:
Igualdade  Racial (lei  n. | institucionaliza  principios e
12.288/2010) diretrizes para promog¢do da

igualdade racial

2012 Lei n. 12.711/2012 (cotas raciais | Expansdo das ac¢des afirmativas
e sociais nas universidades | no ensino superior piblico
federais)

2013 m Conferéncia Nacional de | Fortalecimento da participacdo
Igualdade Racial; criagdo do | social e tentativa de ampliar a
Sinapir (decreto n. 8.136, de 5 de | articulagdo federativa
novembro de 2013)

2014 Lei n. 12.990/2014 (cotas raciais | Agdo afirmativa inédita no
no servigo publico federal) funcionalismo; reforgo da

inclusdo racial em cargos
publicos

2015 Incorporagdo da SePPIR ao | Rebaixamento do status
MMIRJIDH (medida proviséria n. | institucional; perda de autonomia
696, de 2 de outubro de 2015) orcamentaria e capacidade de

coordenacgdo interministerial

2016 Reorganiza¢do ministerial (lei n. | Fragmentagdo da agenda e
13.266/2016) reducdo de recursos; inicio da

estagnacao

2017-2018 Baixa expansdo programatica; | Redu¢do da densidade da
manutencao do arranjo | politica; manutencdo do escopo,
ministerial mas sem novos  avangos

substantivos

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos documentos acessados no Portal da Legislagdo.
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Estratégias de desmonte e reconfiguragdo sob Bolsonaro (2019-22)

O processo de desmonte das PPIR foi aprofundado durante o governo Bolsonaro, que agiu
de forma intencional, deliberada e consciente para o desmonte das politicas de promogao
da igualdade racial. Esse governo adotou estratégias de desmonte que conduziram a
mudancgas na densidade e na intensidade formal e substancial dessas politicas. Assim
como constataram Euzeneia Carlos, Matheus Pereira e Cristiano Rodrigues (2025) sobre
as politicas para mulheres, as mudancas na intensidade formal das PPIR foram
tangenciadas pela reducdo nas capacidades administrativas (estrutura burocratica e
or¢amento) e pela reducao das capacidades procedimentais de implementacdo e
monitoramento (conselhos, conferéncias, comités e canais) e as mudangas na intensidade
substancial das politicas promoveram o aprofundamento do retrocesso, pois o nivel da
intervengdo governamental também alterou, nesse casso, o escopo ou conteudo normativo

das politicas e de seu publico-alvo.

Capacidades administrativas e redefini¢do da estrutura burocrdtica

A reforma administrativa implementada pelo governo Jair Bolsonaro, por meio da lei n.
13.844/2019, extinguiu o Ministério dos Direitos Humanos (MDH) e transferiu a
promogao dos direitos da populagao negra para o recém-criado Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH). Nesse novo arranjo, a agenda de igualdade
racial foi enquadrada como um tema de direitos humanos, mas perdeu status e autonomia
politica. A Secretaria Nacional de Politicas de Promocao da Igualdade Racial (SNPIR)
passou a abrigar dois departamentos (de Politicas Etnico-Raciais ¢ de Monitoramento de
Politicas Etnico-Raciais) com competéncias amplas, porém pouco propositivas e de baixa
capacidade de indug¢ao de politicas.

A criagdo do MMFDH, sob lideran¢a da ministra Damares Alves, significou mais
do que uma reorganizagao administrativa: implicou a inser¢ao da igualdade racial em uma
arena marcada por uma concep¢do neoconservadora de direitos humanos, centrada na
valorizagdo da familia tradicional e na rejei¢do de pautas de género e raga. Essa
redefini¢do institucional afetou negativamente as capacidades administrativas da politica,
reduziu recursos or¢amentarios, fragilizou a estrutura burocritica e enfraqueceu a
transversalidade racial nas politicas setoriais (Inesc, 2023; Abreu; Lima Juanior, 2020;
Lopes; Neves, 2022).

No plano simbolico, houve uma operacao deliberada de desqualificacdo da

desigualdade racial como problema publico, associada a negagao da existéncia do racismo
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no pais. A agenda de igualdade racial perdeu centralidade e passou a ser interpretada sob
a oOtica restritiva do “direito a ndo discriminacdo”, dentro de um espectro limitado de
agoOes, muitas delas descoladas do acumulo institucional e normativo construido desde
2003.

A nomeacdo de Sandra Terena, mulher indigena, para a chefia da SNPIR foi
inicialmente apresentada como sinal de pluralidade, mas sua exoneragdo, apos a prisao
de seu conjuge por envolvimento em atos antidemocraticos, resultou na nomeagao de
Paulo Roberto, ex-assessor de Bolsonaro, consolidando o alinhamento da secretaria a
agenda governamental.

Em comparagdo com a estrutura instituida pelo decreto n. 7.261/2010, quando a
SePPIR, com status ministerial, contava com 6rgaos de assisténcia direta e trés secretarias
tematicas voltadas para a implementagdo das PPIR, o arranjo adotado no MMFDH
representou um rebaixamento institucional. A reducdo de cargos estratégicos, a
fragmentacdo das fungdes e a auséncia de diretrizes claras de transversalidade racial
indicam um retrocesso na intensidade formal da politica, com impacto direto na sua
capacidade de coordenagdo e implementacao.

A Figura 1 mostra como a reconfigurac¢do da estrutura burocratica, da SePPIR com
status ministerial em 2010 para a SNPIR no interior do MMFDH ap6s 2019, expressa uma
estratégia de desmonte baseada na mudanca de arena decisoria. Ao subordinar a pauta
racial a um ministério estruturado em torno da 16gica das “politicas familiares”, redefiniu-
se 0 enquadramento dos direitos humanos a partir de valores neoconservadores. Essa
inflexdo deslocou a transversalidade racial para um plano secundario, tendo repercussoes
na capacidade de implementagdo das PPIR e na prioridade orgamentaria conferida a essa

agenda.
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FIGURA 1
Comparativo da estrutura burocratica das PPIR
SePPIR — 2010 MMFDH/SePPIR — 2019

Orgio/Unidade Status Orgio/Unidade Status

organizacional organizacional
Gabinete do(a) Ministro(a) Ministério Secretaria Nacional de Politicas de Secretaria

Promocao da Igualdade Racial nacional

Secretaria de Politicas de Secretaria Departamento de Politicas Etnico- Departamento
Acgdes Afirmativas tematica raciais tematico
Secretaria de Politicas para Secretaria Departamento de Monitoramento de | Departamento
Comunidades Tradicionais tematica Politicas Etnico-raciais tematico
Secretaria de Politicas para Secretaria
Comunidades Quilombolas tematica
Conselho  Nacional de | Orgdo colegiado
Promogdo da Igualdade
Racial (CNPIR)
Assessoria Internacional Assessoria

especial
Assessoria de | Assessoria
Comunicagao especial

Fonte: Elaboragdo propria com base no decreton. 7.261, de 12 de agosto de 2010, e na da lein. 13.844/2019.

Or¢amento das PPIR: entre oscilagoes e corte estrutural

Ao longo do periodo analisado, foram elaborados cinco Planos Plurianuais (PPAs). Com
excecdo do ultimo (2020-23), todos incluiram programas e agdes voltados para a
promogao da igualdade racial. O Gréfico 1 revela que, entre 2003 e 2022, tanto a dotagdo
quanto a execugdo or¢amentaria das politicas de promogao da igualdade racial oscilaram
fortemente, com tendéncia de queda ao longo do periodo. Nos primeiros anos (2003-6),
correspondentes ao governo Lula I, o orgamento dotado cresceu de R$ 41,1 milhdes para
R$ 117,9 milhdes, enquanto os valores efetivamente pagos acompanharam o movimento
ascendente, alcancando RS 70,6 milhdes em 2006. Essa trajetoria refletiu o esforgo inicial
de institucionalizagdo da SePPIR e a incorporacao do tema da igualdade racial na agenda

federal.
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GRAFICO 1
Orc¢amento dotado e pago das PPIR (2003-22)

Grafico 1 - Orcamento dotado e pago das PPIR (2003-2022)
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Fonte: Rodrigues (2025).

Durante o governo Lula 11, 0 or¢amento previsto atingiu patamares elevados, com
destaque para 2010, quando o valor dotado alcangou R$ 161,4 milhdes. Entretanto, a
execu¢do ndo acompanhou plenamente a expansdo, variando entre R$ 33,2 milhdes
(2007) e R$ 57,4 milhdes (2010). A discrepancia entre dotag@o e pagamento sinaliza que,
embora o governo tenha autorizado recursos maiores, parte significativa ndo se traduziu
em execucao efetiva.

Em 2011 a dotagdo chegou a R$ 207,8 milhdes, mas a execugdo foi de apenas R$
34,2 milhdes. Nos anos seguintes do governo Dilma, tanto os valores previstos quanto os
pagos declinaram, consolidando a tendéncia de retragdo. O governo Dilma/Temer (2015-
18) registrou o ponto mais alto da série (2016), com R$ 220,1 milhdes dotados, dos quais
R$ 147,6 milhdes foram pagos — o maior volume pago desde a criagdo da sePPIR. Contudo,
a partir de 2017 a retragdo se intensificou: a dotacao caiu para R$ 39,9 milhoes, ¢ a
execucdo despencou para R$ 11,2 milhdes, marcando o inicio da fase de
desinstitucionalizagao.

No governo Bolsonaro, a politica orgamentaria para igualdade racial sofreu um
esvaziamento quase completo. A dotagdo caiu para R$ 11,5 milhdes em 2019, valor
inferior ao primeiro ano da SePPIR, e continuou em queda até R$ 8,7 milhdes em 2022. O

valor pago foi ainda mais reduzido, chegando a apenas R$ 2,2 milhdes em 2021.
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As linhas de tendéncia reforcam esse diagnostico: tanto a curva do orgamento
dotado quanto a do or¢amento pago apontam declinio continuo ao longo de duas décadas.
Além de expressar a instabilidade dos programas e a baixa prioridade do tema, os dados
ilustram o carater vulneravel da agenda de igualdade racial as mudancas de governo e as

disputas no ciclo orcamentario, como também aponta o Grafico 2.

GRAFICO 2

Execucio or¢camentaria das PPIR por unidade administrativa (2003-22)

Grafico 2 - Execm%éo orgamentdria das PPIR por unidade administrativa (2003-2022)
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Fonte: Rodrigues (2025).

Nos governos Lula1e Lula 11, a Presidéncia da Republica liderou a execu¢ao, com
valores entre R$ 35,6 milhdes (2003) e R$ 46,9 milhdes (2005). Nesse periodo, a SePPIR
consolidou seu papel como unidade central da politica, absorvendo parcelas crescentes
do or¢amento, especialmente a partir de 2011.

Durante o governo Dilma, a SePPIR concentrou a maior parte dos recursos,
alcancando R$ 45 milhdes em 2013. A excegdo ocorreu em 2014, quando o Ministério da
Cultura assumiu a lideranga, com R$ 25,7 milhdes destinados a programas de
regularizagdo fundidria e valorizagdo da cultura quilombola. Esse desvio revela a
transversalidade do tema e a dependéncia de articulagdo interministerial.

No governo Dilma/Temer, ha forte oscilagdo. Em 2015, a SePPIR executou RS 25,8
milhdes, mas em 2016 o recém-criado Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial e

dos Direitos Humanos concentrou R$ 145,2 milhdes, o maior aporte de todo o periodo. Ja
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em 2017, ap6s nova reorganizacao, a SePPIR perdeu o status ministerial e foi rebaixada a
secretaria subordinada, executando apenas R$ 4,7 milhoes.

No governo Bolsonaro, a coordenagdo or¢amentdria das PPIR passou por
fragmentacao ainda mais acentuada. Em 2019, o Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos executou R$ 3,5 milhdes, enquanto o Ministério dos Direitos Humanos
e da Cidadania aplicou R$ 2,9 milhdes. Em 2020 ndo houve execugdo registrada. Em
2021, os valores foram de apenas R$ 375,2 mil pelo MMFDH ¢ R$ 1,81 milhdo pelo
Ministério do Turismo. Em 2022, os mesmos 6rgaos aplicaram, respectivamente, R$ 3,73
milhdes e R$ 1,51 milhdo. Esses nimeros revelam a baixa prioridade dada a agenda e a
dispersao dos recursos entre unidades sem centralidade histérica na coordenagao das PPIR.

O Ministério da Cultura, especialmente por meio da Fundagdo Cultural Palmares,
desempenhou papel constante na execu¢do orgamentéria entre 2003 e 2018. Os valores
oscilaram de R$ 19,2 milhdes em 2003 a R$ 25,3 milhdes em 2009, com pico de RS 25,7
milhdes em 2011. Mesmo em anos de maior volatilidade, como 2013 (R$ 3,9 milhdes) e
2014 (R$ 2,96 milhdes), a pasta manteve presenga regular. Apos 2016, entretanto, os
recursos cairam para montantes residuais, como R$ 2,42 milhdes em 2016 ¢ R$ 1,05
milhdo em 2018, até no governo Bolsonaro.

O Griafico 3 detalha os programas prioritarios em cada governo. Entre 2003 e
2014, ha maior especificidade tematica e aportes consistentes. A partir de 2015, ha
redu¢do gradual dos recursos e a incorporacgao da agenda racial em programas de carater

mais amplo, que reduziram sua visibilidade no orgamento federal.
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GRAFICO 3

Programas orcamentarios vinculados as PPIR (2003-22)

Grafico 3 - Programas orcamentarios vinculados as PPIR (2003-2022)
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Fonte: Rodrigues (2025).

Por fim, o Gréfico 4 compara, por governo, o or¢gamento dotado e o executado
para as PPIR, permitindo uma sintese das tendéncias discutidas na se¢do orgamentaria e
concluir a andlise com uma perspectiva longitudinal. Os governos Lula e Dilma
registraram os maiores volumes de dotacdo para as PPIR, mas com execugao sempre
inferior ao previsto, evidenciando uma discrepancia estrutural entre previsdo e
pagamento. O periodo Dilma/Temer concentrou a maior execug¢ao efetiva, ainda que com
menor dotacdo em relagdo aos mandatos anteriores. J4 o governo Bolsonaro representou
uma ruptura, com queda acentuada tanto na dotagdao quanto na execug¢do, configurando o
menor patamar de toda a série e sinalizando a perda de prioridade orcamentéria das
politicas de igualdade racial.

A discrepancia estrutural entre previsao e execug¢do reforca a conclusdo de que o
desmonte orcamentario ndo se deu apenas pela reducdo dos valores destinados, mas
também pela baixa execugdo, fendmeno observado mesmo na fase de consolidagdo. No
ciclo recente, essa combinac¢ao de menor dotagdo somada a execucao reduzida configura
um enfraquecimento sistémico, alinhado as estratégias de descontinuidade e

reconfiguragdo institucional descritas nas secdes anteriores.



GRAFICO 4
Orcamento das PPIR por governo: dotacdo e execucio, em milhoes de reais

Gréfico 4 - Orcamento das PPIR por governo: dotagao e execugao
(valores reais, R$ milhoes, IPCA/2022)
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Participagdo social: do arranjo inovador ao esvaziamento institucional

A participagao social, além de principio orientador, foi concebida como um dos eixos
estruturantes das PPIR. Um marco inicial relevante ocorreu em 2003, com a cria¢do do
Conselho Nacional de Promogao da Igualdade Racial (CNPIR) pela lei n. 10.678/2003,
incorporado a estrutura da recém-criada SePPIR. De carater consultivo, o Conselho foi
projetado para atuar como instancia de didlogo entre sociedade civil e governo,
influenciando a formulagdo e a implementacdo das politicas de igualdade racial. Ainda
no mesmo ano, a Politica Nacional de Promoc¢ao da Igualdade Racial (PNPIR) foi instituida
pelo decreto n. 4.886/2003, que estabeleceu as bases normativas para a atuacdo do CNPIR,
posteriormente regulamentado em sua composi¢ao e funcionamento pelo decreto n.
4.885/2003. Os objetivos definidos incluiam o combate ao racismo, a discriminacao e as
desigualdades raciais em diversas dimensdes — econOmica, social, politica e cultural.
Entre as competéncias do colegiado, destacavam-se fungdes propositivas, como
recomendar a aloca¢ao orgamentaria da SePPIR e sugerir alteracdes legislativas ligadas a

agenda da igualdade racial.
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A logica de transversalidade que orientava a SePPIR também se refletiu no CNPIR.
Presidido por representante da Secretaria até 2023, o Conselho reuniu membros da
sociedade civil, com predomindncia de organizagdes do movimento negro,
personalidades de notério saber e representantes de diferentes orgdos federais. Sua
instancia decisoria, o Pleno, operava com mandatos de dois anos, renovaveis uma vez. A
presenca de comissdes tematicas permanentes e temporarias conferia ao 6rgao capacidade
técnica para tratar de temas especificos. Essa configuracdo institucional resultou de um
processo de interagdo e negociacao entre movimentos negros € o Estado, que incorporou
pautas prioritarias dessas organizagoes.

Na pratica, o CNPIR consolidou-se como espaco de representagcdo e de controle
social das PPIR, desempenhando papel central na convocagdo e acompanhamento das
Conferéncias Nacionais de Promog¢do da Igualdade Racial (Conapir). Convocadas pela
Presidéncia da Republica, essas conferéncias funcionavam como arenas de interlocugao
direta entre governo e sociedade civil. A estrutura participativa implementada a partir de
2003, articulando SePPIR, Fipir, CNPIR, PNPIR ¢ Conapir, abriu caminho para dois
instrumentos adicionais: o Plano Nacional de Politicas de Promogao da Igualdade Racial
(Planapir), criado em 2009, que organizou em doze eixos as metas a serem perseguidas
por diferentes 6rgdos federais; e o Sistema Nacional de Promocao da Igualdade Racial
(Sinapir), instituido pelo Estatuto da Igualdade Racial (let n. 12.288/2010) e
regulamentado em 2013 com o objetivo de articular e descentralizar a implementagdo das
politicas.

Além do CNPIR, a Fundacao Cultural Palmares (FCP) também se destacou como
espaco de participacdo social, impulsionando a atuacdo do movimento negro nas
instituigdes estatais, promover o reconhecimento das comunidades quilombolas e
fortalecer a dimensdo cultural das politicas de igualdade racial. Na primeira década dos
anos 2000, em didlogo com a SePPIR € 0 CNPIR, a FCP reforcou a dimensado cultural da
agenda da igualdade racial, constituindo-se como canal de interlocugdo entre Estado e
organizagdes da populacdo negra. Como apresentado, a partir de 2016, mudangas
administrativas e restricdes or¢amentarias reduziram sua capacidade de agdo, enquanto
no governo Bolsonaro a institui¢do foi alvo de reorientagdo ideologica: sua diregdo
assumiu um discurso de negagdo do racismo e de deslegitimagdo do movimento negro
(Campos, 2021), o que comprometeu seu papel histérico como espaco de dialogo e

valorizacdo da memoria da populagdo negra.
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Assim, a trajetoria da participagdo social nas PPIR ndo foi linear. A escassez ¢ a
desorganizacdo das informacgdes publicas sobre o funcionamento do CNPIR e de seus
arranjos institucionais revelam um déficit de transparéncia que fragiliza a memoria
institucional e a capacidade de acompanhamento das politicas. Além disso, mudancas
administrativas frequentes impactaram a estabilidade do Conselho. Se ja havia limitagdes
institucionais no periodo inicial de institucionalizacdo (2003-10), essas restri¢gdes se
ampliaram com as reestrutura¢cdes ministeriais a partir de 2015, resultando em
esvaziamento da composigao e até periodos de inatividade, como em 2016.

O cenario se agravou em 2019, quando o governo Bolsonaro, por meio do decreto
n. 9.759/2019, extinguiu diversos colegiados federais a pretexto de reduzir gastos e
“despetizar” a administracdo. Embora o CNPIR tenha sido preservado por ter sua criagdo
definida em lei, perdeu orgados de assessoramento, como o Comité de Articulagdo e
Monitoramento do Planapir. A Conapir também sofreu retragdo: nenhuma edig¢do foi
realizada durante o governo Bolsonaro, ¢ a quinta conferéncia, inicialmente convocada
para 2022, foi esvaziada por decreto presidencial que transferiu ao MMFDH a decisdo sobre
data, local e tema.

O Sinapir, concebido para dar capilaridade as PPIR, enfrentou desafios
significativos para se consolidar. Ao final do governo Bolsonaro em 2022, 25 unidades
federativas e aproximadamente 161 municipios haviam aderido ao sistema, nimero que
chegaria a 188 entes apenas em outubro de 2023, ja sob a nova gestdo federal. Como pode
ser observado pelo Grafico 5, o ritmo de adesdes foi irregular ao longo do periodo: entre
2014 e 2018, apenas 81 entes aderiram; entre 2019 e 2022, foram 132 novas adesoes,
crescimento expressivo em termos relativos, mas insuficiente para garantir cobertura
nacional, dado que o sistema ainda alcangava menos de 3% dos municipios brasileiros ao
fim do periodo. Obstaculos tecnologicos, entraves administrativos e a descontinuidade
politica das PPIR limitaram sua implementa¢do, comprometendo tanto a descentralizacao

das politicas quanto o monitoramento de sua execucao.
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GRAFICO 5

Adesao dos entes subnacionais ao Sinapir (2014-2022)

Grafico 5 - Adesao de entes subnacionais ao SINAPIR (2014-2022)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de Lista de Entes Federados Participantes do Sinapir (Brasil, 2023).

A participac¢do social nas PPIR passou, ao longo do periodo analisado, de um
arranjo institucional inovador e articulado com o movimento negro para um quadro
marcado por esvaziamento e restricdo de espacos. O enfraquecimento de conselhos,
conferéncias e mecanismos de articulagdo intergovernamental reduziu a capacidade de
gestdo democratica das PPIR, tornando o sistema mais vulneravel a mudancas politicas e
menos responsivo as demandas historicas da populacio negra.

A andlise das trés dimensdes das PPIR (estrutura administrativa, or¢amento e
participagdo social) revela um padrdo convergente que reforca a interpretacdo do
desmonte como processo intencional, articulado e gradual.

As alteragdes na estrutura administrativa, como o rebaixamento institucional da
SePPIR e sua incorporacdo a ministérios com agendas amplas e pouco centradas na
tematica racial, reduziram a capacidade de coordenacdo e formulagdo de politicas. Essa
fragilizacdo institucional foi acompanhada por um enfraquecimento orgcamentario,
expresso tanto na queda dos valores previstos quanto na baixa execucao, indicando nao
apenas restricao de recursos, mas também perda de prioridade politica.

Simultaneamente, houve um esvaziamento dos mecanismos de participagdo

social, com o enfraquecimento do CNPIR, a ndo realizagdo de conferéncias nacionais € a



SciELO Preprints - Este documento € um preprint e sua situacdo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.25091/S01013300202600030007

baixa adesdo ao Sinapir, o que diminuiu a capacidade de fiscalizagdo, mobilizacao e
pressdo social sobre o Executivo.

Esses movimentos ndo ocorreram de forma isolada: cortes orgamentarios
comprometeram a atuacdo da estrutura administrativa; o enfraquecimento institucional
limitou o alcance dos espagos participativos; € a reducao ou desativagdo de canais de
participacdo dificultou a contestacio publica das restrigdes orgamentarias e da
reconfiguragdo administrativa. Assim, a convergéncia entre essas dimensdes produziu um
efeito cumulativo de redugao tanto da densidade quanto da intensidade das PPIR, criando
um cenario de vulnerabilidade e facilitando a implementagao das estratégias de desmonte

observadas no periodo recente.

Estratégias e efeitos do desmonte na politica de promogdo da igualdade racial

Esta se¢do examina as estratégias empregadas no desmonte das PPIR, considerando seus
impactos sobre a densidade e¢ a intensidade dessa politica (Bauer; Knill, 2012). A
abordagem enfatiza o carater processual, a intencionalidade e a natureza gradativa dessas
agoes, que evoluiram de modalidades mais sutis e de baixa visibilidade para formas mais

explicitas e ativas (Carlos; Pereira; Rodrigues, 2025).

Quadro 2 — Estratégias e efeitos do desmonte na PPIR (2015-22)

Estratégia Efeitos Politica de Promocio da Igualdade Racial
Dilma/Temer:
Desmonte por ) ) )
Densidade da politica — enfoque tematico;
omissio

— estagnagdo da agenda

Dilma/Temer:

Capacidade administrativa:

— rebaixamento da SePPIR e redugdo da burocracia
(6rgaos e cargos);

Desmonte por — redugdo do orgamento (2017-18)

Intensidade da politica (formal)
mudanga de arena

Bolsonaro:
Capacidade administrativa:
— rebaixamento e exclusdo de 6rgédos na SNPIR € FCP;

— redugdo do orgamento (2019 e 2021-22)
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Estratégia

Efeitos

Politica de Promocio da Igualdade Racial

Capacidade procedimental:

— interferéncia e concentrag@o do poder na presidéncia
da Fcp;

— interferéncia na participacdo (CNPIR, CONPCT e
conferéncia);

— extingdo do Comité de Articulagdo e Monitoramento

do Planapir

Desmonte por ac¢io

Densidade da politica

Bolsonaro:

— declaragdes em oposigdo as politicas de igualdade
racial;
— nomeacgdo de gestores contrarios as politicas de

igualdade racial na SNPIR e FCP

simbdlica
Bolsonaro:
) . — discurso antinegro e de negacdo das desigualdades
Intensidade da politica
) raciais;

(substancial)
— substituigdo do termo “igualdade racial” por
“igualdade para todos” nas publica¢des da SNPIR
Dilma/Temer:
— redugdo dos programas e agdes no PPA, em especial
o Programa Brasil_ Quilombola
Bolsonaro:

Densidade da politica — Reduc@o temadtica, com extingdo ou reconfiguragio
de politicas de igualdade racial;
— descontinuidade de programas, planos e projetos;

Desmonte ativo
— exclusdo dos quilombolas e do enfrentamento ao
racismo do PPA
Bolsonaro:
. . — mudanga no escopo e publico-alvo da politica, com
Intensidade da politica
. enfoque na familia;
(substancial)

— exclusdo da transversalidade das politicas de

igualdade racial

Fonte: Elaboragao propria a partir de Carlos, Pereira e Rodrigues (2025).
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No campo das PPIR, diferentes modalidades de desmonte se manifestaram ao
longo dos governos Dilma, Temer e Bolsonaro, variando em intensidade, visibilidade e
forma de agao.

O desmonte por omissdo, caracterizado pela auséncia deliberada de execugdo ou
pela negligéncia na continuidade de programas existentes, sem um ato formal de extingao,
foi mais frequente nos governos Dilma e Temer. Embora pouco perceptivel para o publico
em geral, seus efeitos foram expressivos: a densidade da politica, entendida como a
variedade tematica e o conjunto de instrumentos disponiveis, sofreu retragdes pontuais.
Na fase de consolidagdo, prevaleceu uma agenda transversal, que combinava a
manuten¢do institucional da SePPIR, politicas de agdo afirmativa e o Programa Brasil
Quilombola. Sob Dilma, houve refor¢o a agdes de enfrentamento ao racismo e promogao
da igualdade racial; com Temer, preservou-se parte da estrutura, mas com diminui¢do de
recursos e alcance.

O desmonte por mudanga de arena, estratégia ativa, mas de baixa visibilidade,
comegou a ser aplicado ainda nos governos Dilma e Temer e atingiu seu apice sob
Bolsonaro. Nesse modelo, a politica ¢ deslocada para espagos institucionais menos
centralizados ou com menor capacidade decisoria, reconfigurando sua posi¢ao no aparato
estatal. As alteragdes hierarquicas sofridas pela SePPIR, a perda de status ministerial e a
redugdo orcamentdria fragilizaram capacidades administrativas. No governo Bolsonaro,
a criagdo do MMFDH aprofundou esse processo, rebaixando a SNPIR, enfraquecendo a FCP,
cortando recursos e restringindo mecanismos de participacao social, como o CNPIR € 0
CONPCT. A extingdo do Comité de Articulagdo e Monitoramento do Planapir, a ndo
realizagdo da v Conapir e a auséncia de revisdo do Plano Nacional comprometeram
também as capacidades procedimentais da politica.

O desmonte por ag¢do simbdlica, de alta visibilidade, mas sem alterar de imediato
a estrutura ou os instrumentos, foi mobilizado por Bolsonaro desde a campanha
presidencial. Discursos com teor racista ou negacionista do racismo, como a declaragao
sobre quilombolas “pesarem sete arrobas”, moldaram a orientagdo politica subsequente
(Bento, 2024). A substitui¢ao do termo “igualdade racial” por “igualdade para todos” nos
documentos oficiais e a nomeag¢ao de Sérgio Camargo para a presidéncia da FCP
marcaram um reposicionamento ideologico. Camargo, autodeclarado “negro de direita e

antivitimista”, tornou-se figura central na propagagdo de narrativas revisionistas e na
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critica aberta ao movimento negro, influenciando a intensidade substancial da politica
(Bento, 2024, p. 90).

Por fim, o desmonte ativo, a modalidade mais visivel e de maior impacto, foi
amplamente adotado no governo Bolsonaro, embora também tenha ocorrido de forma
mais contida nos governos anteriores. Envolveu a descontinuidade ou reconfiguracao de
programas, a redefini¢do de publicos-alvo (da igualdade racial para a “igualdade para
todos”), a submissdo da agenda racial a pauta de “politicas familiares” e a exclusdo
explicita de quilombolas de iniciativas e documentos programaticos. Essas mudancas
retiraram a transversalidade da politica e reduziram o escopo de combate ao racismo.

Em perspectiva historica, a agenda de igualdade racial se manteve
institucionalmente fragil, sem alcangar plena consolidagdo, apesar da maior estabilidade
observada nas politicas de agdo afirmativa no ensino superior. Nos governos Dilma e
Temer, j4 se verificavam sinais de retracdo, rebaixamento hierdrquico e cortes
or¢amentarios, conduzidos de forma pouco visivel para mitigar custos politicos. Com
Bolsonaro, a convergéncia entre retérica negacionista, nomeagdes contrarias a agenda,
reestruturacao institucional € compressdo or¢amentaria provocou uma inflexdo sem
precedentes na intensidade formal, substancial e na densidade das PPIR.

Essa combinagdo de estratégias ndo foi aleatdria: ha uma racionalidade intrinseca
ao processo de desmonte que explica por que certas estratégias foram articuladas em cada
conjuntura. Nos governos Dilma e Temer, o desmonte por omissdo e por mudanga de
arena prevaleceu justamente porque, em contextos de maior visibilidade da agenda racial,
acoOes abertas de redugdo teriam custos politicos elevados junto a movimentos sociais e
coligagdes de apoio. O rebaixamento hierarquico da SePPIR e os cortes or¢amentarios
foram realizados sob a cobertura de reformas administrativas amplas, diluindo a
responsabilizacdo (Pierson, 1994; Bauer; Knill, 2012). J4 no governo Bolsonaro, o
calculo se inverteu: a base de apoio do governo tinha interesse simbolico e material na
desconstru¢ao de agendas progressistas (Gomide; Silva; Leopoldi, 2023). Por isso,
desmonte ativo e a¢do simbolica de alta visibilidade tornaram-se estratégias preferenciais:
sinalizavam ruptura clara com o legado petista e recompensavam a coalizdo governista.
Em relacdo a outras politicas sociais desmanteladas no periodo, como as politicas para
mulheres (Carlos; Pereira; Rodrigues, 2025), as PPIR apresentam um trago diferenciador:
a ausente blindagem institucional, expressa na menor ancoragem legal das estruturas

criadas por decreto (em contraste com as cotas, garantidas em lei), tornou-as
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especialmente vulneraveis as estratégias de mudanca de arena e ao desmonte silencioso

por omissao.

Consideracoes finais

A analise da trajetdria das politicas de promogao da igualdade racial no Brasil entre 2003
e 2022 demonstra um percurso marcado por avangos significativos seguidos de um
processo de retracdo e desmonte. A fase de consolidacdo institucional, ancorada na
criacdo de estruturas especificas, na ampliacdo programatica e na institucionalizacdo de
mecanismos de participagdo social, representou um marco historico na incorporagdo da
pauta racial a agenda do Estado brasileiro. Contudo, as fragilidades estruturais dessas
politicas, notadamente sua baixa blindagem institucional, a vulnerabilidade or¢amentaria
e a dependéncia de arranjos politicos favoraveis, tornaram-nas suscetiveis a
reconfiguragdes e retrocessos.

O periodo de estagnagdo iniciado em meados da década de 2010 revelou sinais
claros de perda de prioridade governamental, com cortes or¢amentarios, rebaixamento
hierarquico e enfraquecimento da coordenacao interministerial. Esse cenario preparou o
terreno para o ciclo de desmonte aprofundado no governo Bolsonaro, caracterizado pela
combinagdo de estratégias de omissdo, mudanca de arena, agdo simbdlica e desmonte
ativo. Essas acoes, intencionais e sistematicas, reduziram de forma expressiva a densidade
e a intensidade, formal e substancial, das PPIR, reconfigurando seu escopo e limitando seu
alcance.

Do ponto de vista analitico, o caso das PPIR confirma a pertinéncia do arcabougo
tedrico de Bauer e Knill (2012) para compreender processos de desmonte em contextos
democréaticos, a0 mesmo tempo que demonstra especificidades do contexto brasileiro,
marcado pela intersecdo entre austeridade fiscal, instabilidade politica e avango de
agendas neoconservadoras. A experiéncia analisada indica que a consolidacdo de
politicas voltadas para a igualdade racial requer ndo apenas marcos normativos €
estruturas administrativas robustas, mas também estratégias duradouras de protegdo
institucional, participagdo social efetiva e transversalidade real nas politicas publicas.
Sem esses elementos, conquistas histdricas permanecem vulnerdveis as mudancas de
orientagdo politica e avangos obtidos apos décadas de mobilizacao e luta social correm
risco.

No que tange as contribui¢des tedrico-metodoldgicas, o estudo avanca em pelo

menos trés dimensdes. Primeiro, demonstra a aplicabilidade do marco de Bauer e Knill
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(2012) para politicas de promogao de equidade racial em democracias em processo de
erosdo, contexto que ainda ndo foi sistematicamente explorado pela literatura sobre
desmonte (Bauer; Peters; Pierre, 2021; Satyro, 2024). Segundo, aponta para um limite do
framework: as categorias de densidade e intensidade, originalmente concebidas para
politicas de bem-estar com forte blindagem institucional, precisam de adaptacdo quando
aplicadas a politicas de equidade racial, cujo publico-alvo histoérico possui menor
capacidade de mobilizacdo e pressdo politica vis-a-vis os beneficidrios de politicas
universais. Isso implica que o desmonte dessas politicas encontra menos resisténcia
organizada, acelerando a trajetoria de retragdo. Terceiro, o caso brasileiro demonstra que,
em contextos de erosdo democratica, o desmonte pode ser simultaneamente ativo e
simbdlico — combinagao que potencializa os efeitos de redugdo da politica a0 minar sua
legitimidade publica e dificultar a contestagcdo social. Essa especificidade distingue as
PPIR de outras politicas sociais desmanteladas no mesmo periodo e € apenas parcialmente
capturada pelo esquema de Bauer e Knill, sugerindo que andlises futuras deveriam
incorporar a dimensdo do enquadramento discursivo como varidvel independente do
processo de desmonte e ndo apenas como epifendmeno das estratégias simbolicas. Esses
achados dialogam com a literatura brasileira recente (Gomide; Silva; Leopoldi, 2023;
Satyro, 2024; Grisa et al., 2022a) e apontam para a necessidade de desenvolver conceitos
e indicadores especificos para mensurar o desmonte de politicas voltadas a grupos

historicamente marginalizados em contextos de retrocesso democratico.
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