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RESUMO

Este estudo tem como objeto de pesquisa as politicas publicas de igualdade racial
implementadas nos Estados Unidos entre os anos 1960 e 1970 e no Brasil entre 1988 e 2014,
O objetivo principal é analisar, em primeiro lugar, o surgimento dessas politicas que apontam
uma inflexdo na trajetdria do tratamento dado a questéo racial nesses dois paises, que viveram
as experiéncias de escravidao e de abolicdo em periodos correspondentes e similares; e, em
segundo, produzir uma interpretacdo tanto para 0 momento diferenciado da origem dessas
politicas bem como para as diferengas no processo de sua constituicdo, na natureza e no
conteddo das mesmas. Partiu-se de duas hipoteses: 1%) o surgimento das politicas de igualdade
racial esté relacionado as mudancgas ocorridas nos contextos politicos internos — a partir do
New Deal nos Estados Unidos e do processo de democratizacdo no Brasil — e externo — a
agenda politica internacional — 0s quais propiciaram oportunidades politicas favoraveis as
novas ideias de igualdade racial e a emergéncia de atores politicos para traduzi-las em
politicas de igualdade racial. 2%) As diferencas entre as politicas sdo interpretadas a partir do
argumento central de que os legados institucionais das politicas previamente estabelecidas nos
dois paises condicionam o processo de reformulacdo das politicas, que sdo assim dependentes
de sua propria trajetoria. Realizou-se uma investigacdo da trajetdria historica e politica da
questdo racial nos dois paises enfatizando as principais decisdes e seus desdobramentos ao
longo do tempo. As principais conclusdes sdo duas: 1%) nos dois paises, de fato, o surgimento
das politicas é explicado por mudancas contextuais mais amplas e pelo surgimento de atores
politicos — movimentos negros, partidos e governos — 0s quais transformaram as novas ideias
raciais em politicas de igualdade racial; 2%) as diferencas entre as politicas dos dois paises —
pelo menos as pioneiras, pois, posteriormente ha uma convergéncia entre as duas politicas —
sdo explicadas pelos legados das politicas prévias: enquanto nos Estados Unidos
implementou-se politicas de direitos humanos para 0s negros num contexto altamente
conflituoso, no Brasil focou-se nas politicas valorizativas da histéria, cultura e da identidade
negra, num contexto menos conflituoso.

Palavras chaves: Politicas de igualdade racial. Dependéncia de trajetéria. Mudanca politica.
Atores politicos. Ideias.



ABSTRACT

The object of this research are the public policies of racial equality implemented in the United
States between 1960 and 1970, and in Brazil, between 1988 and 2014. The main objective is
to analyze, first, the emergence of these policies that point to an inflection in the trajectory of
treatment of racial issues in these two countries that experienced the slavery and abolition in
corresponding and similar periods; and, second, to produce an interpretation for both the
different time of origin of these policies as well as the differences in the nature, in content, in
the formation process of these policies. It starded from two hypotheses: 1°) the emergence of
racial equality policies in the United States and Brazil is related to changes in the internal
political contexts — from the New Deal in the United States and the democratization process in
Brazil — and external — the international political agenda — which opened favorable political
opportunities to new racial equality ideas and the emergence of political actors to transform
these ideas into racial equality policies. 2%) The differences between the policies are
interpreted from the central argument that the institutional legacy of previously established
policies in both countries affect the policy reformulation process, which are so dependent on
their own trajectory. It carried out an investigation of the historical and political trajectory of
the racial issue in both countries emphasizing the key decisions and its development over
time. Two main conclusions: 1°) in both countries, in fact, the emergence of these policies is
explained by broader contextual changes and the emergence of political actors — black
movements, political parties and governments — which transformed the new racial ideas into
racial equality policies. 2%) The differences between the policies of the two countries — at least
the pioneers, because the later there is a convergence between the two policies — are explained
by the legacy of previous policies: while the United States was implemented human rights
policies for blacks, in a highly confrontational process, in Brazil focused on valorization
policies of the history, culture and black identity, in an less confrontational context.

Key words: Racial equality policies. Path dependence. Political change. Political actors.
Ideas.
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INTRODUCAO

A questdo racial, ao longo das ultimas décadas, tem ocupado espaco significativo de debate
nos Estados Unidos e no Brasil. Em particular, as desigualdades raciais e as politicas publicas
de combate a elas sdo tdpicos que estdo presentes nos mais acalorados debates publicos e na
agenda politica dessas duas nacdes. Na segunda metade do século XX, os Estados Unidos e o
Brasil implementaram politicas publicas de igualdade racial. Este estudo tem como objeto de
pesquisa as politicas publicas de promoc¢édo de igualdade racial, implementadas nesses dois
paises, no ambito do governo federal. Nos Estados Unidos, tais politicas emergiram entre
1961 e 1968, nos governos de John Kennedy (1961-1963) e Lyndon Johnson (1963-1968), e
avancaram nos anos 1970. No Brasil, as recentes politicas de igualdade racial surgiram a
partir de 1988, avancaram no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), e tiveram
suas principais medidas ao longo dos dois mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010)

e do governo da presidente Dilma Rousseff no seu primeiro mandato (2011-2014).

Nos Estados Unidos, numa conjuntura politica bastante violenta e conflituosa, o presidente
Kennedy estabeleceu as primeiras medidas para eliminar a discriminacao racial nos Estados
Unidos e abriu caminho para a introducdo de politicas de acbes afirmativas no pais. Seu
sucessor, 0 presidente Lyndon Johnson, no ano de 1964, assinou a Lei dos Direitos Civis,
decretando oficialmente a ruptura definitiva com a politica de segregacdo racial
institucionalizada nos Estados Unidos, desde 1876. Essa lei é considerada a medida mais
ampla e de maior alcance pela igualdade racial j& tomada nos Estados Unidos. Ela proibiu a
discriminagdo e a segregacdo no voto, no ensino e nos mais diversos locais e instalagdes
publicas. Um ano depois, em 1965, o presidente Johnson aprovou a Lei do Direito ao Voto,
garantindo ao negro o direito a participacdo no processo politico. Essa lei foi acompanhada
por amplas campanhas para assegurar, de fato, o direito ao voto para 0 negro, uma vez que

havia uma enorme resisténcia dos brancos em aceitar o voto negro.

Com os direitos civis e politicos assegurados, os negros demandaram politicas de acGes
afirmativas na perspectiva de alcancar a igualdade de oportunidades e a igualdade de
resultados, ou seja, a igualdade material. Dai, sobretudo a partir de 1965, ocorreu uma
ampliacdo e aprofundamento das medidas de a¢Oes afirmativas garantindo aos negros direitos
socioecondmicos fundamentais, principalmente nas areas de emprego e educagdo. Dessa
forma, ndo sem conflitos, os presidentes Kennedy e Johnson foram os que mais avangaram no

combate a discriminacdo, a segregacdo e a desigualdade racial nos Estados Unidos. As
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mudangas politico-institucionais estabelecidas em relacdo ao tratamento dado ao negro, ao
considerar os padrdes das rela¢fes raciais vigentes nos Estados Unidos até o inicio dos anos
1960, foram substantivas e extraordinarias. Neste periodo, o Estado exerceu um papel ativo
em favor da defesa dos direitos humanos para 0s negros, ndo apenas dos direitos civis e

politicos, mas também em areas essenciais dos direitos sociais tais como trabalho e educacéo.

Em relacdo ao Brasil, a partir de final dos anos 1980, numa conjuntura de mudancas politicas,
mas sem grandes conflitos tal como ocorreram nos Estados Unidos, surgiram as primeiras
medidas mais expressivas de combate ao racismo. A Constituicdo de 1988, contrariando a
longa tradicdo de negacdo do racismo e da ideologia da democracia racial no Brasil,
criminalizou o racismo, tornando-o crime imprescritivel e inafiancavel. Além dessa medida,
de caréater punitivo, para ampliar o leque de a¢bes de combate ao racismo, 0s constituintes
inicialmente e o governo federal nos anos seguintes, adotaram diversas medidas denominadas
de politicas valorizativas, na perspectiva de valorizacdo da histdria, da cultura e da identidade
negra no Brasil. EXigiu-se que o ensino da Historia e que os conteudos dos livros didaticos
levassem em conta as contribui¢Bes da cultura e da historia do povo negro para a formacao do
povo brasileiro, eliminando esteredtipos e discriminagdes. Outra medida importante no campo
das politicas valorizativas foi a criacdo da Fundacdo Palmares, em 1988, a primeira instituicdo
estatal para lidar com a questdo racial no Brasil. Essa Fundacdo passou a liderar os debates
sobre questBes raciais no ambito da cultura, particularmente, sobre o papel do Estado na

implementacdo de politicas publicas na luta contra o racismo.

Entre 1995 e 2002, no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, novas medidas
foram tomadas em relacdo a questdo racial, sobretudo, houve um aprofundamento das
politicas valorizativas. Entretanto, foi no governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva
(2003-2010) que as politicas raciais tomaram maior impulso e assumiram uma nova
linguagem: a linguagem da promocdo da igualdade racial. Neste governo, ocorreu a
construcdo de um quadro institucional especifico voltado a promoc¢édo da igualdade racial
(JACCOUD, 2009). No primeiro ano de mandato deste governo, em 2003, foi criada a
Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial (SEPPIR). Com status de
ministério, essa secretaria tinha como objetivo formular e coordenar as politicas publicas para
a promoc¢do da igualdade racial e articular as agdes do governo federal de combate a
discriminacgdo racial. Neste mesmo ano, foi instituida a Politica Nacional de Promog¢éo da
Igualdade Racial (PNPIR), que tinha por base as propostas dos movimentos negros e o Plano

de Acéo de Durban, fruto da Conferéncia Mundial de 2001. Além dessas medidas, esse
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governo aprovou a Lei n° 10.639/2003 que estabeleceu a obrigatoriedade da inclusdo no
curriculo do ensino bésico do estudo da historia e da cultural afro-brasileiras; langou o
Programa Brasil Quilombola (PBQ), em 2004 e o Programa de Combate ao Racismo
Institucional (PCRI), em 2005; e, por fim, aprovou o Estatuto da Igualdade Racial, no dia 20
de julho de 2010.

Porém, as medidas mais polémicas e mais agressivas do ponto de vista de seus impactos
sociais, ocorreram durante o governo de Dilma Rousseff (2011-2014). A primeira dessas
medidas foi a Lei Federal 12.771, denominada Lei de Cotas, implementada em 2012. De
acordo com essa lei, ficou estabelecida a obrigatoriedade de 50% das vagas nas universidades
e institutos federais para cotas sociais e raciais, de acordo com critérios de cor/raca, rede de
ensino e renda familiar. A lei deveria ser implementada progressivamente pelas instituicdes de
ensino, de modo a atingir 50% das vagas no ano de 2016. A segunda dessas medidas foi a Lei
12.990, de 2014, a qual estabeleceu a reserva aos negros de 20% das vagas oferecidas nos
concursos publicos para provimento de cargos efetivos e empregos publicos no ambito da
administracdo publica federal, das autarquias, das fundacGes publicas, das empresas publicas
e das sociedades de economia mista controladas pela Unido.

Embora tenham implementado tais politicas, esses dois paises entraram no século XXI com
indices alarmantes de desigualdade racial em desfavor dos negros. O contingente
populacional atingido por essa desigualdade é consideravel. Nos Estados Unidos, em 2014, de
uma populacdo total estimada em 318,9 milhGes de habitantes, 13,2% eram negros,
aproximadamente 42 milhdes de afro-americanos. No Brasil, dados de 2014, apontaram para
uma populacéo total de 202,7 milhdes de habitantes, dos quais, 53,6% eram negros (pretos e
pardos), cerca de 108 milhGes de pessoas. Ou seja, Estados Unidos e Brasil, em 2014,
somavam aproximadamente 150 milhdes de negros? e, neste mesmo periodo, as mais diversas
pesquisas apontam para a continuidade de um verdadeiro abismo social entre negros e

brancos, nesses dois paises.

Nos Estados Unidos, em 2014, a renda média dos negros atingia cerca de 58% da renda média
dos brancos. Enquanto 41% dos brancos de 25 a 29 tinham completado o ensino superior, esse
percentual era de apenas 22% entre os negros. Do total de 14,8% das pessoas em situagéo de

pobreza, 46,6 milhdes de pessoas, 10,1% eram brancos e 26,2% eram negros. O desemprego,

LIBGE (2015) e U. S. Boreau Census (2014).
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0 analfabetismo e a violéncia atingiam significativamente mais 0s negros que os brancos. No
Brasil, semelhantemente aos Estados Unidos, os indicadores também séo desfavoréaveis aos
negros. Em 2014, a renda dos negros correspondia a apenas 58,0% a renda dos brancos. Neste
mesmo ano, enquanto cerca de 45,5% dos jovens negros entre 18 e 24 anos estavam no ensino
superior, o percentual de brancos era de 71,4%. Além desses dados, 0s negros constituiam a
maioria dos desempregados (61%), maioria daqueles abaixo da linha de pobreza (69%),

maioria dos analfabetos e a maioria daqueles que sdo vitimas de violéncia?.

Ademais, as similaridades entre Estados Unidos e Brasil em relagdo a condicdo e ao
tratamento dado ao negro nao se limitam aos eventos e dados supracitados. Embora com
nuances diferentes, esses dois paises possuem algumas similaridades histdricas gerais em
relacdo a questdo racial. A primeira dessas trata-se do longo periodo de vigéncia da
escravidao. Desde o inicio da colonizagdo, Estados Unidos e Brasil adotaram o sistema de
escraviddo de negros. Mesmo ap0s a declaracdo de independéncia dos Estados Unidos em
1776 e do Brasil em 1822, a escraviddo ndo foi abolida nesses dois paises, alias, essa
instituicdo persistiu com apoio consideravel do Estado nas duas realidades. Em 1863, os
Estados Unidos aboliram a escraviddo. Em 1888, o mesmo ocorreu no Brasil. Apds séculos de
vigéncia de escravidao, estabeleceu-se a politica de segregacdo racial nos Estados Unidos e
criou-se uma potente ideologia de negacdo do Racismo no Brasil (a ideologia da democracia
racial). Assim, o fim do escravismo nao significou o fim do racismo e da discriminacao racial,
0 que teve como consequéncia a persisténcia de um quadro perverso de desigualdade racial
nos dois paises, nas mais diversas areas, tais como participacao politica, educacéo, trabalho e

moradia.

Portanto, nesses dois paises, a segunda metade do século XX foi marcada pelo inicio de um
conjunto de a¢des publicas dos governos federais voltadas para o estabelecimento de relagdes
raciais mais justas e igualitarias. Nos Estados Unidos e no Brasil, essas politicas de igualdade
racial representaram mudancas substantivas em relacdo ao passado das relacGes raciais: o
escravismo e a segregacdo racial nos Estados Unidos e o escravismo e a negacgdo do racismo
no Brasil. Essa intervencdo governamental na questdo racial nesses paises estabeleceu uma
nova relagdo entre raca e politica. As medidas tomadas delinearam os contornos dos novos

debates em torno das questdes raciais, das ideologias raciais e, definitivamente, incluiu a

2 IBGE (2015), Ipea (2014), Ipea (2015) e U. S. Boreau Census (2014).
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tematica do racismo e das desigualdades raciais na agenda mais ampla de politicas publicas
dos governos federais dos respectivos paises. Para além dessas similaridades mais gerais, as
duas politicas tiveram diferencas essenciais nas suas formas substantivas. Além das diferencas
no momento de implantacdo, elas também tiveram diferencas marcantes no processo
sociopolitico de sua constituicao e, particularmente, na natureza e no conteido de cada uma

delas, principalmente nas suas primeiras formulagoes.

Diante desse objeto — as politicas de igualdade racial implementadas nesses dois paises — esta
tese partiu de duas perguntas centrais:

1. Considerando que as politicas publicas tendem a estabilidade, o que explica o
surgimento de politicas de igualdade racial nesses dois paises, rompendo com o status
quo prevalecente?

2. Como interpretar as diferencas no timing, no processo de constituicdo, na natureza e
no contetdo dessas duas politicas, em que pese os dois paises terem vivenciado a

escravidao e a aboli¢cdo em periodos similares?

Para responder essas perguntas, foram construidas duas hipoOteses. Para interpretar o
surgimento das politicas de igualdade racial nos Estados Unidos e no Brasil, partiu-se da
hipbtese de que mudancas politicas no contexto interno e pressdes externas a cada um desses
paises abriram oportunidades para que a questdo racial chegasse as agendas politicas dos
governos federais e fossem transformadas em politicas publicas. Nos Estados Unidos,
inicialmente, os desdobramentos da politica do New Deal em conjunto com 0s
desdobramentos da agenda politica internacional de combate ao racismo da Organizacdo das
Nacbes Unidas (ONU), emergida ap6s a Segunda Guerra Mundial, deram origem a uma
paisagem politica propicia & introducdo da questdo da igualdade racial. Nos anos 1960 teria
ocorrido uma estrutura de oportunidades politicas permeavel as novas ideias raciais anti-
racistas as quais contaram com atores politicos relevantes — movimento pelos direitos civis,
partidos politicos e governos federais — que as advogaram nas arenas politicas e buscaram

traduzi-las em politicas publicas de igualdade racial.

No caso do Brasil, inicialmente, o processo de redemocratizacdo e seus desdobramentos —
mudanca na dindmica partidaria, abertura para novas ideias raciais antes rejeitadas e abertura
para a participacdo de novos atores politicos — em conjunto com a pressdo da agenda politica
internacional contra o racismo, com destaque para a Conferéncia de Durban, criaram uma

estrutura de oportunidades politicas propicia para a introducdo da questdo racial na agenda

17



politica nacional e sua traducdo em politicas publicas. Neste pais, assim como nos Estados
Unidos, esse processo de mudanca politica contou com participacdo efetiva de partidos
politicos que incorporaram a questdo racial em suas plataformas, de governos que adotaram
medidas de combate ao racismo e as desigualdades e, principalmente, de movimentos e
organizacOes dos negros. Essa confluéncia de fatores tornou possivel a implementacdo das

politicas de igualdade racial para os negros neste pais.

A segunda hipotese buscou produzir uma interpretacdo para as diferencas entre as politicas,
em que pese a longa e concomitante vigéncia da escraviddo em ambos os paises, as duas
abolicOes terem se dado em periodos proximos, e a persisténcia do racismo, da discriminagédo
e da desigualdade racial nos dois casos mesmo apos as aboli¢cdes. Partiu-se da hipotese de que
as diferencas no timing, no processo de constituicdo, natureza e no conteldo dessas duas
politicas de igualdade racial — dos Estados Unidos e do Brasil — sdo explicadas pelos
diferentes legados de decisdes politicas anteriores relativas ao tratamento dado aos negros nos
dois paises — desde o escravismo, passando pela abolicdo, até as decisGes pos-abolicdo — 0s
quais condicionaram o desenvolvimento das politicas posteriores. Desta forma, ainda que
tenham ocorrido mudancas substantivas nas trajetorias das relacBes raciais nos dois paises,

tais mudancas trouxeram as marcas de suas respectivas trajetorias.

Considerando a trajetdria secular de escraviddo e de desigualdade racial nos dois paises, de
segregacdo oficial nos Estados Unidos e de mascaramento do racismo no Brasil, para
responder as perguntas formuladas acima, o argumento basico que norteou a interpretacdo das
politicas de igualdade racial nos Estados Unidos e no Brasil, foi construido com base nos
argumentos gerais e pressupostos da abordagem institucionalista historica®. O ponto de
partida é o modelo analitico do estudo das politicas publicas utilizado por autores tais como
Pierson (1993), Weir (1994) Skocpol, (1988, 1992) e Menicucci (2007). Tal modelo incorpora
contribuicbes da vertente histérica do institucionalismo, desenvolvida particularmente no

campo da politica comparada e aplicada a estudos de diferentes processos politicos.

Em relacdo a segunda hipdtese apresentada, de acordo com esse modelo analitico, partiu-se do
argumento central de que os legados institucionais de politicas previamente estabelecidas
condicionam o processo de reformulacdo das politicas, que sdo assim dependentes de sua

prépria trajetéria. Os efeitos institucionais das politicas prévias se expressam por meio do

3 Como o “novo” institucionalismo ja ndo é mais tdo novo assim, afinal, ja se passaram mais de quatro décadas da
origem dessa abordagem, doravante busca-se utilizar apenas o termo institucionalismo.
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conceito de dependéncia de trajetoria e de efeitos de feedback. Uma vez que as politicas sdo
estabelecidas, elas geram certos comportamentos decorrentes dos investimentos que 0s atores
sociais realizam e dos incentivos a elas vinculados, dificeis de serem revertidos
(MENICUCCI, 2003, p. 22).

Dessa forma, a proposicao que da suporte ao argumento analitico que informa interpretacédo
dessas duas politicas, € que as diferencas entre elas refletem as trajetdrias especificas dos
Estados Unidos e do Brasil em relacéo a questao racial e o tratamento dado ao negro nos dois
paises, desde o escravismo até o pos-abolicdo. Escolhas e acgdes, decisGes e ndo-decisdes
tiveram efeitos institucionais, politicos e ideologicos distintos, configurando legados que
influenciaram o processo de formacdo de suas respectivas politicas de igualdade racial e

afetaram as decisdes posteriores.

Nessa perspectiva analitica, a analise dessas politicas implica um retorno ao processo
historico ndo apenas de sua origem, mas dos seus antecedentes desde a escraviddo, passando
pelo periodo pds-abolicdo, até os anos proximos a instituicao das politicas de igualdade racial.
Se decisdes governamentais em um determinado tempo modelam o processo politico
subsequente e tém efeitos institucionais, na medida em que definem ‘regras do jogo’ e em
razdo disso sdo potentes para explicar as politicas posteriores (MENICUCCI, 2007, p. 57), 0
percurso analitico para a analise das politicas de igualdade racial, tanto nos Estados Unidos
guanto no Brasil, deve partir dessas decisdes anteriores relativas a escraviddo e a questdo
racial de modo geral. Na relacdo entre escraviddo e politica, decisbes governamentais do
passado foram fundamentais na constituicdo de uma configuracdo institucional e politica que
condicionou o conflito politico e racial vigente no proprio sistema da escravidao e impactou o

processo politico posterior, mesmo apos a escravidao ser abolida.

Esses pressupostos analiticos permitem afirmar que, formalmente abolida nos Estados Unidos
h& mais de 150 anos, e no Brasil ha quase 130 anos, a instituicdo da escraviddo, mesmo ap0s
esse longo periodo, tem efeitos sobre os resultados politicos contemporaneos em ambos 0s
paises. A escraviddo, uma vez estabelecida, teve poderosos impactos nas esferas institucional,
politica e ideoldgica, tanto nos Estados Unidos quanto no Brasil. No seu desenvolvimento, a
escraviddo ndo apenas condicionou a estrutura politica e ideoldgica na qual os conflitos
raciais aconteceram, mas também moldou as identidades e as estratégias dos atores politicos
relevantes de diferentes formas. Pela sua abrangéncia geografica, pela sua relevancia

econdmica, pela sua forte base ideoldgica e, sobretudo pelo consistente poder politico que a
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sustentou, por longo periodo, nos Estados Unidos e no Brasil, essa instituicdo, mesmo apos a

sua extincéo, deixou fortes legados na historia desses dois paises.

Assim, de acordo com a segunda hipdtese apresentada acima, as diferentes trajetorias politicas
no tratamento dado a questdo racial nos periodos de escraviddo e no pos-abolicdo —
segregacdo racial violenta, explicita e legalizada nos Estados Unidos e a ideologia da
democracia racial no Brasil — sdo compreendidas como as principais variaveis na explicacdo
das diferencas entre as politicas de igualdade racial estabelecidas nos Estados Unidos e no
Brasil.

Entretanto, essas variaveis ndo sdo suficientes para a explicacdo do surgimento das politicas
de igualdade racial, ou seja, ndo explicam as mudancas politicas que deram origem a uma
nova ordem racial implantada nos dois paises. Assim, de acordo com a primeira hipdtese
apresentada acima, tais trajetorias teriam sido mediadas pelos contextos politicos internos — o
New Deal e seus desdobramentos nos Estados Unidos e o processo de democratizagdo no
Brasil — e externo — a agenda politica internacional — os quais propiciaram estruturas de
oportunidades politicas favoraveis ao surgimento das politicas de igualdade racial. E, além
dos fatores contextuais favoraveis, para a explicacdo do surgimento das politicas outras
variaveis sdo adicionadas: as ideias e a agéncia. Em sintese, a origem das politicas é
interpretada & luz de varidveis contextuais, da emergéncia de novos atores e ideias como
fatores de promocao de mudanca politica. Nos casos concretos, essa hipdtese busca elucidar
como o0s contextos politicos mais amplos, interno e externo a cada um dos paises, facilitaram
a configuracdo de oportunidades politicas favoraveis as mudancas no sentido de promocao
das politicas de igualdade racial, tanto nos Estados Unidos quanto no Brasil. Essas
oportunidades teriam sido aproveitadas por atores politicos relevantes — partidos, governos e
movimentos negros — 0s quais teriam defendido as novas ideias na arena politica e conseguido

traduzi-las em politicas publicas, nos dois paises.

Sintetizando, 0 objetivo da tese ¢é analisar o surgimento das politicas de igualdade racial nos
Estados Unidos e no Brasil, respectivamente nos anos 1960 e a partir de final dos anos 1980 —
paises que viveram as experiéncias da escraviddo e de abolicdo em periodos correspondentes
e similares — com vistas a produzir uma interpretacdo tanto para o timing diferenciado da
origem dessas politicas bem como para a diferenca no processo de constituicdo, na natureza e

no contetdo das mesmas.
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Para atingir esse objetivo, buscou-se realizar uma investigacdo da trajetoria historica da
questdo racial nos dois paises em fungdo da perspectiva historica que informa a pesquisa. O
privilegiamento da analise histérica levou a investigagdo sistematica do contexto, buscando
capturar processos de longo prazo compreendendo os eventos ndo como ocorréncias estaticas
em um Unico ponto fixo, mas como processos que se desdobram ao longo do tempo e no

tempo.

No caso dos Estudos Unidos, a descricdo dos processos que constituem a trajetdria do
tratamento dado a questdo racial compreendeu o periodo de 1776, quando se proclamou a
independéncia deste pais, até a década de 1960, quando ocorreu o fim da segregacéo e a
instituicdo das politicas de igualdade racial. Este periodo € recortado em dois momentos. O
primeiro vai da Independéncia até a abolicdo, em 1863; e o segundo a partir do periodo da
abolicdo até os anos 1960. No caso do Brasil, a descricdo dos processos que constituem a
trajetéria do tratamento dado a questdo racial neste pais compreendeu o periodo da
Independéncia, em 1822, até os anos 1980, quando o pais experimentava 0 processo de
democratizacdo e estabeleceu as primeiras medidas de combate ao racismo. Este periodo é
recortado em dois momentos. O primeiro vai de 1822 até a aboli¢do, em 1888; e 0 segundo
vai do periodo da abolicdo até os anos 1980. Nos dois casos, a abolicdo é um evento
importante dentro desse processo, pois, marca uma mudanca a partir da qual novos
desdobramentos vao se constituir em novos elementos incorporados a trajetoria anterior do

escravismo.

Portanto, na descricdo da trajetoria dos dois paises, sdo considerados trés momentos. Os dois
primeiros referem-se ao periodo do escravismo e ao pos-aboli¢do que constituem o legado da
questdo racial e contribuem para a interpretacdo das politicas de igualdade racial. Portanto,
trata-se da variavel independente — os legados politicos e institucionais da escraviddo e seus
desdobramentos no periodo pdés-abolicdo — considerada aqui como de grande poder
explicativo para a natureza, contetdo e processo de constituicdo das politicas de igualdade
racial implementadas nos Estados Unidos e no Brasil. O terceiro momento, por sua vez,
compreende tanto o processo de constitui¢cdo da politica de igualdade racial quanto a anélise

de suas caracteristicas que se pretende interpretar.

Para a realizacdo desta pesquisa, o principal método consistiu em pesquisa bibliografica sobre
a trajetoria historica e politica da questdo racial nesses dois paises. Na sua maior parte,

utilizou-se de fontes secundarias. Algumas vezes, recorreu-se também a fontes primarias tais
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como documentos governamentais, programas politicos de partidos, legislacGes estabelecidas,

dentre outros.

Esta pesquisa estd dividida em 8 capitulos. No primeiro capitulo, trata-se do referencial
tedrico e dos argumentos que orientam a pesquisa. Nos capitulos 2 e 3 foi descrito e analisado
0 conjunto de processos e decisdes politicas que se constituiram no legado da questdo racial
nos Estados Unidos. Nos capitulos 4 e 5 foi descrito e analisado o conjunto de processos e
decisdes politicas que se constituiram no legado da questdo racial no Brasil. O capitulo 6
descreveu e analisou o surgimento das politicas de igualdade racial nos Estados Unidos e no
Brasil. No capitulo 7 foram descritas e analisadas as politicas de igualdade racial
implementadas nos Estados Unidos e no Brasil. A descricdo concentra-se nas principais
decisdes relacionadas a questdo racial tomadas ao longo dos anos 1960 e 1970 nos Estados
Unidos e entre 1988 e 2014 no Brasil. Apos a descri¢do das politicas, buscou-se analiséa-las
comparativamente destacando as principais similaridades e diferencas no processo de
constituicdo, na natureza e no contetdo dessas politicas. No capitulo 8 apresentou-se a

concluséo, ou seja, uma sintese geral dos resultados da pesquisa.
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CAPITULO 1

O INSTITUCIONALISMO HISTORICO E A ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS:
INTERPRETANDO CONTINUIDADES E MUDANCAS

A Ciéncia Politica contemporanea, desde os anos 1980, tem abragado a “redescoberta das
instituicdes” como um aspecto fundamental da vida politica. Naquele momento, em
particular, a redescoberta de que “as instituicdes importam” passou a ser uma preocupacao
tedrica e empirica central da abordagem entdo denominada novo institucionalismo®. Essa
abordagem, nas suas mais diferentes manifestagdes, busca elucidar o papel desempenhado
pelas instituicbes na determinacdo dos resultados sociais e politicos e considera que as
instituicdes tém influéncia sobre a politica e que as escolhas sociais s&o modeladas, mediadas
e conduzidas por arranjos institucionais. As instituicdes moldam as estratégias e os objetivos
dos atores, mediam as relacdes de cooperacdo e de conflito, conformam identidades coletivas,
afetam a distribuicdo de recursos, estruturam as relacbes politicas e, de alguma forma,
definem seus resultados (MARCH & OLSEN, 1989; 2008; MENICUCCI, 2007; NORTH,
1990; THELEN & STEINMO, 1994; PIERSON, 1993, 2004; PIERSON & SKOCPOL,
2002).

A abordagem institucional possui varios matizes e o foco aqui se limita a abordagem

denominada institucionalismo historico®. Essa abordagem, ao considerar as instituicdes como

4 Para Thelen e Steinmo (1994, p.3) o “velho” institucionalismo consistiu, principalmente, e nao exclusivamente, em
detalhar a configuracdo de diferentes estruturas politica, legal e administrativa. Os trabalhos orientados por essa
vertente foram, muitas vezes, descrigdes de diferentes configuracfes institucionais de varios paises, comparando e
contrastando. A ruptura com esse “velho” institucionalismo se inicia quando, ao romper com a abordagem
behaviorista da ciéncia politica americana dos anos 1950, uma nova literatura, a partir dos anos 1970 e 1980, comeca
a afirmar a importancia do estado e das instituicbes na organizacdo da vida politica. Tratava-se da origem da
abordagem denominada novo institucionalismo (March e Olsen, 1989). Parte dessa nova literatura, ao “trazer o
estado de volta”, significou uma “reag@o critica” a concepgao do estado visto apenas como instrumento manipulado
conscientemente e diretamente pelos lideres e grupos de interesses. Buscou-se, entre outras coisas, conceber o estado
como uma arena na qual os conflitos fundamentais entre interesses sociais e econémicos se desenvolvem. Nessa
perspectiva, o estado deixava de ser visto apenas como um epifenémeno da vida politica, como uma realidade
somente afetada pelo contexto e pela realidade social na qual estava inserido. O estado e as instituicfes politicas
comegavam a ser entendidos como organizagdes politicas que também afetam a sociedade, que possuem autonomia,
que ndo sdo simples reflexos das forcas sociais e econdmicas (SKOCPOL, 1979; EVANS, RUESCHEMEYER &
SKOCPOL, 1985).

% Como uma das vertentes do institucionalismo, o institucionalismo histérico tem se mostrado uma ferramenta
tedrica poderosa para a analise e explicagao da trajetoria das instituicdes e das politicas publicas. H4 um conjunto
expressivo de pesquisas, em especial no campo da politica comparada, que utilizou e vem utilizando desta
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varidveis fundamentais que estruturam as lutas politicas e nessa medida influenciam os seus
resultados, ndo nega a influencia de forcas politicas mais amplas e de outros fatores tais como
0s atores politicos com seus interesses e suas estratégias, a distribuicdo de poder e o papel das
ideias. Pelo contrario, tenta integrar esses fatores colocando-0s no contexto e apresentando
como eles se relacionam uns com o0s outros, chamando a atengdo para a forma como as
relacbes politicas sdo estruturadas (MENICUCCI, 2007; HALL, 1994). Na visdo de Hall
(1994, p. 90-91), aqueles que abordam o mundo de um ponto de vista do novo
institucionalismo histérico possuem um proeminente acordo sobre o papel das instituicbes na
vida politica, mas eles ndo estdo interessados somente nas instituicdes. Ao inves, suas analises
exploram diversas variaveis interconectadas na determinacdo dos resultados politicos. As
instituicbes interagem com os interesses e com as ideias nas mais diversas formas. Vale
destacar que essa perspectiva relacional das instituices, ou seja, como as instituicdes se

relacionam no seu contexto social e politico, é um aspecto fundamental dessa abordagem.

De acordo com Menicucci (2007, p. 22), apesar de suas diferenciacGes, os trabalhos
identificados com o institucionalismo histérico partilham de um projeto tedrico de médio
alcance, que considera a contingéncia histérica e a dependéncia de trajetoria, e procuram
explicar as diferencas entre os resultados politicos entre paises levando em consideracdo
varidveis institucionais, buscando identificar como as lutas politicas sdo mediadas pelo

arcabouco institucional dentro do qual elas acontecem. Essa autora (2007, p.22) destaca que:

Em contextos nacionais diferentes, a influéncia de estruturas socioeconémicas e
politicas para moldar o comportamento é percebida de maneiras distintas, e a
diversidade de respostas a desafios e pressdes comuns leva a identificagdo de fatores
explicativos especificos de cada pais, entre eles os fatores institucionais de nivel
nacional. Para explicar as diferengas entre 0s paises 0 novo institucionalismo
focaliza as instituicdes domésticas, enfatizando o seu carater relacional mais do que
as caracteristicas formais das institui¢des. Isso significa verificar empiricamente
como uma configuragdo institucional modela as interacGes e as estratégicas politicas
e estrutura as relagcBes de poder entre grupos, consequentemente, influenciando
resultados (...). Essa op¢éo analitica conduz a um foco nos processos politicos e de
elaboracédo de politicas publicas, entendidos como fluindo dentro de determinados
parametros institucionais.

Com a finalidade de pormenorizar 0s argumentos e pressupostos analiticos desta abordagem
institucionalista, as se¢bes abaixo tém como foco dois temas essenciais e inter-relacionados:

primeiramente, 0 modelo analitico do estudo das politicas publicas o qual enfatiza a

abordagem para explicar as diferengas dos processos e/ou dos resultados politicos em diferentes areas de politicas e
em diferentes paises (SKOCPOL, 1979, COLLIER & COLLIER, 1991; HALL & TAYLOR, 2003). Conforme
assinala Pierson e Skocpol (2002, p. 694), os estudiosos do institucionalismo histérico tém se concentrado em uma
ampla variedade de assuntos trazendo grandes contribui¢des para o campo da ciéncia politica.
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persisténcia das politicas, e toma como base a no¢do de dependéncia de trajetdria e os efeitos
de feedback das politicas prévias; segundo, a literatura que tem buscado compreender a
questdo da mudanca institucional e do surgimento de novas politicas. Conjuntamente, essas
duas perspectivas constituem uma literatura importante e necessaria para compreender as
politicas publicas, seus elementos de continuidade e de mudancas. Desta literatura seréo
extraidas as principais proposi¢cdes que conduzirdo a presente pesquisa sobre as politicas de
igualdade racial nos Estados Unidos e no Brasil

1.1 Continuidades nas politicas publicas: dependéncia de trajetoria e efeitos de
feedback

Como ponto de partida é preciso entender qual o conceito de instituicdo para o
institucionalismo. Essa ndo é uma questdo de resposta simples. As definicdes sdo diversas e
variam bastante entre os autores e abordagens, dado que o institucionalismo ndo se constitui
como um corpo teorico unificado. Muitos consideram apenas as instituicdes formais. Outros
incluem também as instituicBes informais. Para Menicucci (2007:23-24) no ambito do
institucionalismo, é possivel encontrar diferentes definicBes de instituicdo, uma vez que a
utilizacdo desse enfoque ainda ndo se traduziu na constituicdo de um conjunto de conceitos
tedricos precisos. Em consequéncia, o termo ‘instituigdo’ assume significados diversos em
contextos analiticos distintos, com base em uma concep¢do genérica de instituicdo como um

padrdo de comportamento estavel, recorrente e valorizado®.

No entanto, Douglas North apresenta uma definicdo clara e bem aceita na literatura pertinente.
Para esse autor (1990, p. 3), “Institui¢cdes sdo as regras do jogo em uma sociedade ou, mais
formalmente, sdo o0s constrangimentos humanamente inventados que moldam a interacdo
humana”. North (1990) argumenta que as instituigdes podem ser formais — tais como as regras
que os seres humanos inventam — ou informais — tais como convencgdes e codigos de
comportamento que orientam as condutas dos individuos. Na perspectiva do institucionalismo
historico, Hall e Taylor (2003, p. 196) apontam que essa vertente define instituicdo, de modo
amplo, “como os procedimentos, protocolos, normas, convengdes oficiais e oficiosas

inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia politica”. Para

& Menicucci (2007:24-25) apresenta uma breve sintese de varias definigdes de instituicdo, nos mais diversos ambitos
do novo institucionalismo: econdmico, socioldgico, histérico, dentre outros.
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Thelen e Steinmo (1994, p. 2), em geral, o institucionalismo historico trabalha com a
definicdo de instituicdo que inclui tanto organizagdes formais quanto regras e procedimentos
informais que estruturam a conduta. Outra definicdo amplamente aceita é atribuida a Peter
Hall (1986, p.19) o qual conceitua instituigdo como ‘“‘as regras formais, os procedimentos de
conformidade e as praticas de padrdo operacional que estruturam 0 comportamento entre

individuos nas varias unidades da politica e da economia”.

Nesta perspectiva mais ampla de institui¢des, entendida como regras do jogo ou como limites
que estruturam a interacdo humana, é que o conceito de instituicdo € incorporado a anélise de
politicas pablicas (PIERSON, 1993, 2004, 2006; MENICUCCI, 2007). No entendimento de
Pierson (2004, p. 165), seguindo a definicdo de instituicdes como “as regras do jogo que
moldam as interagdes humanas em uma sociedade”, “faz sentido pensar as principais politicas
publicas como instituicdes importantes. [...] Para os individuos e para as organizagdes sociais
que constituem a sociedade civil, as politicas publicas sdo claramente regras centrais que

governam suas interagdes”.

Tanto Pierson (1993, p. 596) quanto Menicucci (2007, p. 25) explicam que a maioria dos
estudos de cunho institucionalista, que enfatizam os constrangimentos institucionais, muitas
vezes busca identificar as maneiras como as regras do jogo formais e informais na vida
politica influenciam o comportamento politico e, de forma mais usual, centram-se nas
instituicGes governamentais formais e nas organizacGes politicas. Entretanto, frisam esses
autores, as principais politicas publicas também constituem importantes regras do jogo em
uma sociedade, influenciando a alocacdo de recursos econémicos e politicos e modificando os
custos e beneficios associados a estratégias politicas alternativas. Nas palavras de Pierson e
Skocpol (2002, p. 710), o desenho especifico de politicas pode ter um efeito enorme sobre 0s
recursos e as estratégias subsequentemente disponiveis aos atores politicos e, de fato, em
muitos contextos, as politicas podem ser tdo importantes quanto as instituicGes politicas
formais na formacéao dos processos e dos resultados politicos. Skocpol (1992, p. 58) é simples
e direta ao afirmar que, “uma vez promulgada, as politicas publicas reestruturam o processo
politico subsequente (...). Como a politica cria politicas publicas, politicas publicas também
refazem a politica”. Assim, é possivel incluir as politicas publicas na definicdo mais ampla de
instituicdo. Menicucci (2007, p. 25) reforga esses argumentos ao afirmar:

E a pertinéncia de uma abordagem institucionalista para o estudo de politicas

publicas pode ser vista de dois aspectos. Por um lado, as politicas publicas, em

grande medida, costumam levar a constituicdo de instituicdes para viabilizar sua
implementacdo, entendendo-se institui¢des tanto como organizagdes formais quanto
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como regras que estruturam o comportamento; por outro, elas préprias podem ser
vistas como tendo os mesmos efeitos de estruturas institucionais, na medida em que
provocam constrangimentos ao comportamento dos atores politicos e as decisdes
que podem ser tomadas relativamente a bens publicos, ou seja, para a elaboragéo ou
reforma de politicas publicas. Dai que o exame das consequéncias politicas das
politicas publicas é uma extensdo ldgica dos argumentos do novo institucionalismo
utilizados para a andlise de instituicbes formais, e o feedback das politicas se
constitui em fator de ordem institucional bastante potente para a compreensdo das
politicas publicas.

Assim, as politicas publicas ndo se constituem apenas em varidveis dependentes — neste caso,
sendo o resultado da acdo de forcas politicas —, mas também funcionam como varidveis
independentes, que podem ser uma das causas dessas forcas (MENICUCCI, 2007, p. 26;
PIERSON, 2000, p. 595). Decorre que uma variedade de pesquisas empiricas tem se dirigido
nesta dire¢do buscando enfatizar como “policies produce politics”, expressdo usada
pioneiramente por Lowi (1964) antes do surgimento do novo-institucionalismo. Para Pierson
(2000, p.595) as politicas publicas ndo sdo somente resultados de, mas sdo também inputs no
processo politico, muitas vezes, remodelando dramaticamente as condi¢Ges politicas,
econdmicas e sociais. Nos termos de Menicucci (2007, p.26), como variaveis independentes,
as politicas publicas também explicam o processo de formulacdo ou de reformas de politicas,
na medida em que, por um lado, condicionam o préprio processo politico e, por outro,
explicam a trajetoria futura de uma politica a partir de sua constituicdo prévia. Diante desses
argumentos, afirma Menicucci (2007, p. 26), a questdo tedrica mais geral para a qual é
necessario dar uma resposta é a seguinte: como as politicas publicas influenciam os processos
politicos e as politicas subsequentes? Para essa autora (2007, p. 26), os desdobramentos
analiticos da nocdo de dependéncia de trajetoria fornecem os elementos para responder a essa
questdo, o que s6 pode ser feito pela analise que recupere 0s processos historicos de
constituicdo e reformas das politicas, articulando o processo decisério com o contexto

institucional das politicas vigentes.

A melhor compreensdo dessas afirmacGes sobre a influéncia das politicas publicas no
processo politico e na politica, no @mbito do institucionalismo histérico, entdo, requer a
apresentacdo de alguns dos principais conceitos e argumentos desta abordagem os quais s&o:
dependéncia de trajetdria — como a histdria importa —, os efeitos de feedback das politicas e 0s
efeitos cognitivos. Essas nogOes, utilizadas para analises institucionais voltadas para as
instituicdes formais, sdo incorporadas para o estudo das politicas publicas, as quais podem ser

vistas como tendo os mesmos efeitos de instituicbes formais (MENICUCCI, 2007).
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O conceito de dependéncia de trajetéria esta associado ao esforco para compreender a
repercussao de eventos anteriores sobre resultados subsequentes e historicamente distantes.
As principais implicagdes da utilizagdo da nocdo de dependéncia de trajetoria sdo a grande
importancia atribuida a dimensdo temporal e histérica dos fendbmenos sociais, e a
consideracdo dos eventos anteriores em funcao de seus mecanismos de reproducao. Isso leva
a proposi¢cdo de que uma vez que certa trajetoria é estabelecida, trajetdrias alternativas se
tornam crescentemente remotas de acontecerem, considerando que todos os atores relevantes
ajustam suas estratégias para se acomodar aos padrdes prevalecentes (MAHONEY, 2000;
MAHONEY & VILLEGAS, 2007; MENICUCCI, 2007; IMMERGUT, 2006; LEVI, 1990;
PIERSON, 1993, 2000, 2004; THELEN, 2003, 2004, 2006).

A afirmagdo de que “a historia importa” ¢ uma condi¢@o basica do institucionalismo histérico.
A andlise historica e a investigacdo sistematica do contexto sdo aspectos primordiais dessa
abordagem que busca capturar processos de longo prazo tomando os eventos ndo como
ocorréncias estaticas em um uUnico ponto fixo, mas como processos que se desdobram ao
longo do tempo e no tempo. O retorno a historia se d& porque aspectos importantes da
realidade social podem melhor ser compreendidos como processos temporais. Ndo é o
passado por si, mas os desdobramentos dos processos ao longo do tempo que séo
teoricamente centrais (PIERSON, 2000; 2003). Uma das implicacdes desse argumento é que a
politica é estruturada ndo somente no espaco, mas também no tempo. Na visdo desse autor, 0s
cientistas sociais perdem muito se eles ndo rastreiam os arranjos institucionais ao longo do
tempo. Retratos instantdneos da realidade e observacdes isoladas podem nos alienar de
importantes aspectos do desenvolvimento institucional e politico (PIERSON, 2004; HALL,
2010). De acordo com Pierson e Skocpol (2002, p. 699), “sem o tipo de atengdo aos processos
especificados temporalmente, [...] resultados importantes podem ndo ser observados,
relacionamentos causais podem ser mal compreendidos, e hipdteses valiosas podem nunca

receber consideracao”.

Portanto, dependéncia de trajetoria ndo significa simplesmente que a “histéria importa”. A
consideracdo dos eventos anteriores € importante em funcdo de seus mecanismos de
reproducdo. Dependéncia de trajetdria significa que uma vez que um pais ou regido iniciou
por uma trilha, os custos de reversdo sao muito altos. Havera outros pontos de escolha, mas 0s
entrincheiramentos de certos arranjos institucionais obstruem uma reversao facil da escolha
inicial. Esta concepcdo de que os passos anteriores em uma diregdo particular induzem os

movimentos posteriores na mesma direcdo é bem capturada pela ideia de feedback de politicas
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prévias, também denominado retornos crescentes (increasing returns) ou auto-reforgo. Em
um processo de retornos crescentes, a probabilidade de passos adicionais ao longo da mesma
trajetoria aumenta com cada movimento por essa trajetoria. Isto ocorre devido aos beneficios
relativos da atividade corrente comparada com outras op¢oes possiveis ao longo do tempo. Ou
seja, uma vez que certa trajetoria € tomada, trajetdrias alternativas se tornam crescentemente
dificeis de acontecerem, considerando que os atores relevantes ajustam suas estratégias para
se acomodar aos padrdes prevalecentes (MAHONEY, 2000; PIERSON, 1993, 2000, 2004;
PIERSON E SKOCPOL, 2002).

Pierson (1993, 2004) explica os mecanismos dos efeitos de feedback ao demonstrar como as
instituicBes politicas encorajam por meio de incentivos tipos especificos de comportamentos.
Em virtude de sua localizagdo dentro do sistema politico, atores particulares podem ter acesso
direto a recursos politicos significativos que podem ser materiais ou de outra natureza como,
por exemplo, o acesso a autoridade. Assim, as instituicBes incentivam os atores a fazer
investimentos em ativos ou comportamentos no sentido de se beneficiar das vantagens
oferecidas pelas proprias instituigdes. Onde esses investimentos sdo altos, os atores julgardo
0s custos de qualquer mudanca institucional que ponha em perigo esses ativos como sendo
enormemente altos. Como atores em qualquer sociedade investem em um arranjo institucional

particular, eles tém incentivos para proteger seus investimentos e para se opor as mudancas.

Em adicdo, Pierson (1993, p.598) afirma que os argumentos dos recursos e dos incentivos tém
sido usados para apoiar a afirmacdo dos significativos efeitos dos feedbacks das politicas
prévias sobre os grupos sociais, elites governamentais e publicos de massa. Talvez, frisa o
autor, a mais bem sucedida linha de pesquisa sobre feedback das politicas prévias tem
enfatizado os efeitos dos recursos/incentivos das politicas sobre 0s grupos sociais. Se 0s
grupos de interesses moldam as politicas, as politicas também moldam os grupos de
interesses. Explicando de outra maneira, as formas de adaptacGes organizacionais e
individuais aos arranjos institucionais existentes podem tornar as reformas futuras néo
atrativas. Ao longo do tempo, os atores se adaptam as regras do jogo ao fazerem
compromissos extensos baseados na expectativa de que tais regras durardo. Igualmente
importante, é que tais compromissos sdo provaveis de se acumular com a passagem do tempo.

Essa acumulagdo de compromissos dos individuos e das organizagdes € uma forma de

7 Especificamente Pierson (1993, p. 598), onde o autor trata das politicas como produtoras de recursos e incentivos, e
Pierson (2004, cap. 5), onde o autor trata do tema desenvolvimento institucional.
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feedback positivo na qual o equilibrio institucional sera, muitas vezes, aprofundado ao longo
do tempo (PIERSON, 2004, p. 147-153). Além do mais, Pierson ressalta que a geracdo de
ativos especificos ndo se da somente atraves da adaptacdo de individuos ou organizagdes.
Outros fatores devem ser considerados para que ndo se falhe na captura de uma variedade de
outros efeitos de feedback positivos que acompanham o processo de institucionalizacéo.
Talvez, o mais importante desses fatores, seja o desenvolvimento de fortes interligacdes entre
0s arranjos institucionais ao longo do tempo. As institui¢cGes politicas formais e as politicas
publicas — tomadas aqui como tendo efeitos institucionais — também criam redes

interdependentes que produzem retornos crescentes.

Menicucci (2007, p. 23-32) faz uma importante e rigorosa apropriacdo desses argumentos
relativos a dependéncia de trajetdria e aos efeitos de feedback para a interpretacdo no ambito
das politicas publicas. Buscando responder a importante questdo colocada por Pierson (1993,
p.627) — “como as politicas publicas importam e sobre quais circunstancias?” — Menicucci

(2007, p. 26-7) apresenta seus argumentos afirmando:

As politicas publicas estabelecem ‘regras do jogo’, e estas influenciam a alocacdo de
recursos econdmicos e politicos e proveem recursos e incentivos para atores
politicos, 0 que, além de facilitar a formacéo ou expansdo de grupos particulares,
encoraja determinadas aces e bloqueia outras, definindo assim um determinado
caminho ou padrbes de comportamento (efeitos lock-in). Dessa forma, uma
consequéncia do desenho de politicas ja estabelecidas é a formacdo de grupos de
interesse e, em decorréncia, a organizagdo e constituicdo de atividades desses
grupos, podendo ainda, ao contrério, inibir a formagcdo ou expansdo de outros
grupos. Ou seja, a reparticdo desigual de recursos e de informacdo como
consequéncia de agBes governamentais especificas cria incentivos a organizagdo de
determinados grupos favorecidos com as politicas, de tal forma que os desenhos de
politicas publicas alteram os processos politicos e modelam identidades de grupos.
Uma consequéncia disso é que esses mesmos interesses podem oferecer obstaculos a
alterac@es institucionais posteriores e/ou a alteragdes politicas. Em outros termos, as
politicas definidas em um momento no tempo estruturam o processo de tomada de
decisdes e criam fortes coalizdes de suporte que efetivamente protegem o0s arranjos
institucionais estabelecidos, tendo efeitos de feedback no processo politico.

Nesta mesma perspectiva, as politicas também podem influenciar atores politicos por outras
rotas que nao sejam aquelas supostamente esperadas. Por exemplo, as politicas publicas
influenciam as reivindicacGes e as habilidades de grupos sociais e também a capacidade do
estado de responder a tais reivindicacfes. Pierson (1993, p.601) ressalta que novas politicas
ndo fornecem somente incentivos para os seus apoiadores. Elas podem também alimentar
mobiliza¢Bes contrarias envolvendo novas formas de organizacdo politica. Immergut (2007)
sublinha que as politicas passadas podem também encorajar grupos a se organizar, mobilizar e

a ver seus problemas como reivindicagbes legitimas as quais merecem solucGes
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governamentais. Além disso, as politicas podem oferecer recursos que tornam as mobilizacdes
mais faceis tendo efeitos sobre a habilidade dos grupos para utilizar desses recursos e
influenciar os tomadores de decisfes. Skocpol (1992, p. 58-9) vai alem ao afirmar que as
politicas ndo afetam somente as identidades, as capacidades e as lutas subsequentes dos
grupos sociais, elas também afetam a capacidade do Estado. Devido aos esforcos feitos para
implementar novas politicas usando os arranjos administrativos existentes ou novos, as
politicas transformam ou expandem as capacidades do Estado. Elas, por esse motivo, mudam
as possibilidades administrativas para iniciativas pablicas no futuro e afetam os prospectos

para a implementacdo de politica.

Outro aspecto relevante diz respeito aos efeitos cognitivos das politicas publicas. De acordo
com Pierson (1993, p. 611-624), interpretar os efeitos das politicas somente com o foco nos
incentivos e nos recursos pode ser insuficiente. O processo através do qual os individuos
escolhem um curso de acdo ndo envolve um simples calculo de custos e beneficios facilmente
discerniveis. Politicas publicas, de fato, alocam grandes quantidades de recursos e criam
poderosos incentivos, mas alguns dos seus mais importantes efeitos podem ser cognitivos. Os
aspectos cognitivos e o conjunto de ideias decorrentes ou por traz de uma politica publica,
podem também facilitar a continuidade de determinada politica e evitar o desenvolvimento de
outras politicas alternativas. Na medida em que os atores possuem experiéncia com as
politicas, ocorre uma tendéncia de que tais politicas, uma vez que foram estabelecidas, sejam
readotadas por esses atores; de um lado, porque fornecem informacgfes e atribuem
significados a realidade; de outro, porque afetam o processo de aprendizagem social entre 0s
principais atores politicos. Por essas raz@es, por exemplo, deve-se investigar a forma como 0s
elaboradores de politicas concebem o problema e a forma como desenham as alternativas
politicas dentro de seus contextos (PIERSON, 1993; 2000; MENICUCCI, 2003).

Enfim, as politicas publicas previamente estabelecidas podem funcionar como potentes
varidveis para a interpretacdo das politicas posteriormente implementadas. Isto é possivel ao
levar em consideracdo 0s conceitos e as ideias concernentes a dependéncia de trajetoria, aos
efeitos de feedback, e aos efeitos cognitivos das politicas. De modo geral, essa abordagem
tedrica pode ser muito util para explicar a continuidade e a estabilidade das institui¢des e das
politicas, na medida em que, decisdes anteriores tendem a estruturar e a aprisionar
comportamentos, interesses, identidades e ideias em certas trajetorias dificeis de serem
revertidas. Portanto, ainda fica uma indagacdo: sobre os fatores explicativos das mudancas

institucionais e politicas.
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1.2 Mudancas institucionais: a relacéo entre o contexto politico, atores e ideias

Esta secdo muda o foco da andlise institucional e considera, além da questdo da continuidade,
a mudanca institucional, incluindo ai a mudanca de politicas publicas. Isso é feito
considerando algumas abordagens influentes dentro da ciéncia politica, entre as muitas que
tratam do tema, todas elas na perspectiva do institucionalismo histérico: o modelo do
equilibrio pontuado, o0 modelo de mudancgas incrementais e abordagens que tém buscado

incorporar o papel da agéncia e das ideias.

O tema “continuidade ¢ mudancas institucionais” tem ocupado um largo espago na literatura
da ciéncia politica contemporanea e considera-se que, nas analises institucionais, ainda
prevalece uma énfase sobre a estabilidade institucional focando nos constrangimentos
estruturais e na continuidade. Trabalhos recentes sobre dependéncia de trajetoria, em
particular, tém focado sobre os mecanismos de feedback de politicas prévias que sustentam e
reforcam as instituicbes ao longo do tempo (STREECK E THELEN, 2005, p.6). Por essa
razdo, diversos autores ligados ao instuticionalismo histérico tém sustentado que a nocéo de
dependéncia de trajetéria tem sido um poderoso instrumental tedrico para investigar a
estabilidade e a continuidade institucional, mas, por outro lado, tem oferecido poucos insights
sobre a questdo de como as institui¢cdes se transformam e se desenvolvem. Thelen (2004, p.
27-8) reitera que as nocgOes de feedback de politicas podem ser compreendidas como
categorias importantissimas para explicar os mecanismos de reproducdo politica e
institucional, mas ainda ndo se tem boas ferramentas conceituais para investigar a logica da
mudanga. Nessa discusséo, alguns pesquisadores tém apontado os riscos do institucionalismo
historico cair na armadilha do determinismo estrutural ou institucional e, desta forma,
desconsiderar os aspectos relacionados a mudanca politica e institucional (IMMERGUT,
1996; MENICUCCI, 2007; THELEN & STEINMO, 1994; THELEN, 2004; WEIR, 1994).

Para Pierson (2004, p.144) “os arranjos institucionais na politica séo tipicamente dificeis de
mudar”. Nao obstante, as instituicdes mudam. Elas ndo sdo nem simples reflexos das forcas
sociais nem entidades impermeaveis diante dessas mesmas forcas. Dai que, Thelen e Steinmo
(1994), por exemplo, tém sustentado que um grande desafio contemporaneo colocado para o
institucionalismo histérico tem sido a explicacdo do dinamismo e da mudanca institucional.
Para esses autores, essa questdo tem sido uma das mais importantes em politica comparativa,
porém, ainda tem recebido relativamente pouca atencdo. Para ilustrar, Mahoney e Thelen
(2010, p.2) apontam que ainda carecemos de ferramentas igualmente uteis para explicar o
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desenvolvimento mais gradual das instituicbes apos elas terem sido estabelecidas. As
Constituicdes, os sistemas de provisdo social e os arranjos de direitos de propriedade nédo
somente emergem e desaparecem. Eles também se desenvolvem e mudam de formas mais
sutis ao longo do tempo. Esses tipos de transformacdes graduais estdo, muitas vezes, deixados

de fora dos trabalhos institucionalistas.

Contudo, nas ultimas décadas, um conjunto de autores tem se dedicado profundamente ao
desafio de compreender a mudanca institucional. A propria Thelen, nos seus mais diversos
trabalhos tais como Thelen e Steinmo (1994), Thelen (1999), Streeck e Thelen (2005), Hall e
Thelen (2009), Mahoney e Thelen (2010), além de Pierson (2004), dentre outros. Hall (2010,
p.10) nomeia esse movimento tedrico dedicado aos estudos da mudanca institucional como
‘segunda onda’ de trabalho do institucionalismo historico. Afirma que em muitos aspectos
essa segunda onda tem sido imensamente frutifera. Ela fornece analises dindmicas das
instituicbes quando as situam dentro dos contextos historicos, geram uma serie de novas
proposicdes sobre como as instituicdes mudam, e comecam a explorar o relacionamento
intricado entre instituicOes e coalizdes sociais. No entanto, este novo foco sobre a mudanga
institucional tem colocado os institucionalistas histéricos face-a-face com um paradoxo:
guanto mais atencao eles dedicam aos fatores que moldam as instituicGes, mais se pde em

causa o poder das instituicdes para moldar a politica.

Nessas pesquisas, afirma Streeck e Thelen (2005, p.6), a no¢do de dependéncia de trajetdria
parece encorajar 0s estudiosos a pensar a mudanca em um dos dois caminhos, quer como
muito menor e mais ou menos continua (o tipo mais frequente de mudanga) ou como muito
maior, mas entdo abrupta e descontinua (tipo muito mais raro). Esta condigdo, para esses
autores, tem produzido uma literatura estranhamente bifurcada que vincula dependéncia de
trajetéria como um conceito a duas concep¢des de mudancas completamente diferentes em
uma forma diametralmente oposta. O primeiro caminho tem enfatizado as mudancas
incrementais e continuas que ocorrem ao longo do tempo; o segundo, relacionado ao modelo
do equilibrio pontuado, tende a ver as mudangas como mais radicais, descontinuas e abruptas.
Capoccia e Kelemen (2007, p. 344) retratam essa literatura como uma concepcdo dualista de

desenvolvimento institucional e politico baseada sobre uma alternancia entre momentos de
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fluidez e mudancas rapidas e fases mais longas de relativa reproducdo e estabilidade

institucional®.

O modelo denominado “equilibrio pontuado”, ressalta que as instituicdes sdo caracterizadas
por longos periodos de estabilidade, todavia, periodicamente “pontuados” por crises que, em
momentos de conjunturas criticas, provocam mudangas institucionais relativamente abruptas
(THELEN & STEINO, 1994; THELEN, 2006). Para Pempel (1998, p.1-2), equilibrio
pontuado é o modelo comumente utilizado para explicar como as “longas continuidades” sao
periodicamente interrompidas por “mudangas radicais”, “fazendo curvas bruscas no caminho
da historia”. Este modelo enfatiza a mudanca descontinua e, em consequéncia, tende a
desenhar uma acentuada distingdo entre a andlise da inovacao institucional e aquela da
reproducdo institucional. Os momentos de crises geralmente emanam de mudancas no
ambiente externo as instituicBes e, 0s impactos provocados por elas, muitas vezes precipitam
intensos conflitos sobre a forma dos novos arranjos institucionais. Subsequente ao periodo de
crises e de mudangas, um novo periodo de inércia, estagnacao e estabilidade institucional é
estabelecido® (THELEN E STEINMO, 1994; THELEN, 2004; 2006). O que explica esse novo
periodo de estabilidade sdo os impactos das escolhas feitas durante as conjunturas criticas.
Essas escolhas blogueiam opcdes alternativas e levam ao estabelecimento de instituices que

geralmente passam por processos de auto-reforco dependentes da trajetoria.

O conceito de “conjuntura critica”, ¢ um elemento essencial para o modelo de equilibrio
pontuado. De acordo com Collier e Collier (1991, p. 29), “uma conjuntura critica pode ser
definida como um periodo de significante mudanca, o qual, tipicamente ocorre de formas
distintas em diferentes paises e sdo hipotetizados para produzir legados distintos”. Nas
palavras de Pierson (2004, p. 135) as “conjunturas sdo ‘criticas’ porque elas colocam arranjos
institucionais em caminhos ou trajetdrias os quais sdo muito dificil de alterar”. Portanto,

“Path dependence é um mecanismo causal crucial para os institucionalistas historicos, e

8 Capoccia e Kelemen (2007) interpretam que é possivel encontrar na literatura quatro modelos dominantes de
explicacdo para o desenvolvimento institucional: equilibrio pontuado, conjuntura critica, mudancas graduais e path
dependence. No entanto, tal como comumente se encontra na literatura do institucionalismo histdrico, esta pesquisa,
de um lado aglutinam-se os modelos do equilibrio pontuado e da conjuntura critica em apenas um modelo que
privilegia as mudancgas mais abruptas; e, do outro lado, aglutinam-se os modelos path dependence e de mudanga
gradual em apenas um, chamado aqui de mudancas incrementais. Vale ressaltar que, além desses modelos
dominantes, pesquisas recentes tais como Thelen (2003; 2004; 2006) e Streeck e Thelen (2005) tém apontado novos
modelos tais como conversion, Drift, Layering.

9 Essa afirmacédo é questionavel, pois, a mudanca de trajet6ria ndo leva, necessariamente, a um periodo de
estabilidade.
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conjuntura critica constitui o ponto de partida para muitos processos path-dependent”
(CAPPOCIA E KELEMEN, 2007, p. 342)%°.

No que tange as politicas publicas, nos termos de Peters, Pierre e King (2005, p.1276), o
institucionalismo histérico concebe a formulagdo de politica publica e a mudanca politica
como um processo distinto caracterizado por periodos estendidos de tempo de consideravel
estabilidade — a que se refere “path dependency” — interrompidos por momentos formativos,
turbulentos. Durante esses periodos formativos — descritos como 0s momentos de conjuntura
critica — novas ideias surgem, novos atores, novas prioridades e novas coalizGes

administrativas e politicas sdo estabelecidas para sustentar as novas politicas publicas.

Apesar de ser uma referéncia bésica na literatura, o modelo do equililibrio pontuado ndo deixa
de receber importantes criticas. Alguns autores tém evitado essa polarizacdo radical que
coloca uma linha nitida separando por um lado, periodos de longa estabilidade e, por outro,
momentos de mudancas radicais. Thelen e Steinmo (1994, p.15-16) entendem que esse
modelo obscurece a interacdo dindmica entre as estratégias politicas e os constrangimentos
institucionais. Afirmam que um outro modelo mais dindmico é necessario para capturar a
interacdo entre as diferentes variaveis envolvidas no processo de desenvolvimento
institucional. Assim, Thelen (2006, 135-136) lanca dividas sobre a utilidade analitica deste
modelo considerando que algumas vezes a mudanca institucional é abrupta e descontinua,
mas, muito frequentemente, ndo o é. Contra a ideia de periodos alternados de estagnacéo e
rapida mudanga radical, o que ha, afirma Thelen, “parece ser muita mudanga gradual,
incremental e cumulativa abaixo da superficie de arranjos institucionais formais
aparentemente estiveis”. E nessa perspectiva que tem se desenvolvido uma segunda

concepcdo de mudanca institucional na qual enfatiza-se as mudancas incrementais e

continuas que ocorrem ao longo do tempo.

Pierson (2004), em sua analise sobre o desenvolvimento institucional, ressalta a importancia

de considerar as fontes de resisténcia as mudancas e também destaca a presenca das mudancas

19 De acordo com Capoccia e Kelemen (2007, p.344-5) os modelos de abordagem do desenvolvimento institucional
construidos em torno dessas noges emprestadas de conjunturas criticas, equilibrio pontuado e path dependence tém
fornecido as estruturas conceituais para dezenas de estudos nos subcampos de politica comparada, relacfes
internacionais e desenvolvimento politico americano. O conceito de conjuntura critica tem sido aplicado em uma
variedade surpreendente de topicos incluindo, por exemplo, politicas de bem-estar social nacional, leis
constitucionais dos EUA, politicas orcamentérias e leis na Unido Européia, Agenda setting na elaboragdo de
politicas, politica internacional, dentre outros.
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incrementais no processo politico. Para esse autor (idem, p. 133) o termo desenvolvimento
institucional requer atencéo as formas pelas quais resultados institucionais anteriores podem
canalizar e constranger esforcos posteriores de inovagdo institucional. Ao tratar
exclusivamente do tema desenvolvimento institucional, Pierson (idem, 141-142)
enfaticamente reitera a importancia de explorar as fontes de resiliéncia institucional*!, ou seja,
da resisténcia as mudancas. “Sem a considera¢do das fontes de resiliéncia institucional, nos
ndo podemos avaliar os mecanismos de mudanca institucional. Quanto mais a resiliéncia
institucional aumenta, a efetividade da mudanca institucional declina”. As fontes de
resiliéncia, afirma Pierson (idem, p. 144), conferem substancial resisténcia para as instituicoes
politicas formais. Essa resisténcia pode ser suficiente para bloquear inteiramente mudancas
institucionais, ou pode desempenhar um papel fundamental ao canalizar esforcos de reviséo
institucional em caminhos particulares, fazendo a reforma em configuracdes altamente

institucionalizadas, em processo irresistivelmente incremental.

Diferentes das mudancas decorrentes somente dos choques exdgenos, as mudancas
institucionais incrementais, muitas vezes sdo caracterizadas como mudanc¢as enddgenas,
ocorridas ao longo prazo e, muitas vezes, através do realinhamento politico e da negociacao
(THELEN, 2006). Esse modelo ndo se trata de mudangas completamente descontinuas em
razdo dos constrangimentos informais existentes nas sociedades. Mesmo que se mudem as
instituicbes formais, permanecem as informais, inseridas nos costumes, nas tradi¢fes, nos
cédigos de conduta, nas relacbes de poder que sdo mais impenetraveis as politicas
deliberadas.

O que se observa é que esses dois modelos tedricos de compreensdo das mudancas
institucionais podem ser muito mais Uteis analiticamente se compreendidos como modelos
complementares, ao invés de divergentes e inconciliaveis. Ambos, apesar de divergirem sobre
a natureza da mudanca — gradual e continua para um e radical e descontinua para outro —
possuem elementos comuns tais como o reconhecimento da importancia do contexto politico
mais amplo e do papel da agéncia. Quer seja a transformacéo institucional discreta e continua
ou mais radical e descontinua, ela dependera, em grande medida, dos fatores contextuais
institucionais e politicos, assim como dos atores politicos em jogo, para lidar com o dindmico

e complexo ambiente politico e promover mudangas possiveis.

11 pierson (2004) apresenta e desenvolve quatro fontes de resiliéncia: a) problemas de coordenagéo, b) pontos de
veto, c) especificidade de ativos e d) feedback positivo. Para detalhes, ver capitulo 5.
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E nessa perspectiva que tedricos do novo institucionalismo tém buscado reconhecer a
necessidade de combinar agéncia e estrutura na explicacdo dos resultados politicos. Ao
entender que estruturas determinam e condicionam comportamentos e preferéncias politicas,
ndo se pode deixar de lado a ideia de que agentes sdo capazes de deliberadamente remodelar
e/ou criar novas estruturas (THELEN & STEINMO, 1994). Nos termos de Peters e Pierre
(1998, p.568) as relacBes entre individuos e instituicbes devem ser concebidas como
interativas de tal modo que elas produzem a capacidade de ajustes mutuos, tanto das
instituicbes quanto dos individuos. Em outras palavras, um conjunto expressivo de
pesquisadores tem levado em consideracdo o papel da agéncia, das ideias e dos interesses no
processo de mudanga institucional e, além disso, alguns institucionalistas histéricos tém
enfatizado outros fatores relevantes tais como a questdo da distribuicdo de poder, dos
conflitos politicos e a importancia das coalizGes politicas para a compreensdo da mudanca.
Desta forma, no lugar de uma visdo descontextualizada das instituicdes, tém-se buscado
demonstrar como o significado e o funcionamento das instituicbes sdo moldados pelas
caracteristicas do contexto politico e socioecondmico no qual elas s&o incorporadas (LEVI,
1990; THELEN, 2006; THELEN & STEINMO, 1994; PIERSON, 2004). A partir desta Otica,
é possivel compreender as mudancas institucionais sem desconsiderar a interagdo dinamica

entre as estratégias politicas e 0s constrangimentos institucionais.

Ao enfatizar o papel dos atores politicos na promocdo de mudancas, mesmo considerando 0s
constrangimentos institucionais, quando e como as reformas ocorrem? Esta é uma questdo
analitica fundamental. Em primeiro lugar, no entendimento de Streeck e Thelen (2005, p. 19)
as instituicdes politicas ndo sdo somente periodicamente contestadas, elas sdo objeto de
conflitos continuos, pois, 0s atores tentam levar vantagens ao interpretar ou redirecionar as
instituicOes na busca de seus objetivos, ou pela subversdo ou pela omisséo das regras que
chocam com seus interesses. Esta afirmacdo é complementar ao que dizem Peters, Pierre e
King (2005, p. 1277-1279), os quais apontam para a necessidade de considerar os conflitos
politicos quando se trata de mudancas institucionais e também nas politicas. Para esses
autores, sem incluir alguma concepcéo de agéncia e sem incluir um maior papel ao conflito
politico e as pressdes por mudancas, a abordagem ndo pode fornecer uma explanacao
adequada para as mudangas politico-institucionais. Perspectiva semelhante é apontada por
Clemens (1993), Clemens e Cook (1999) e Clemens e Schneiberg (2006), para 0s quais 0s
estudos institucionais precisam estar sintonizados aos desdobramentos dos processos na

periferia da politica. As instituicbes ndo geram somente feedback positivo, elas também
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“geram queixas”, por exemplo, através da exclusdo politica. E atores que sdo excluidos ou
agravados e ndo cooptados constituem uma importante fonte de pressdo para mudanca
institucional e politica. Onde as instituicbes que prevalecem ndo geram efeitos de feedback
positivos significantes entre os grupos marginalizados é provavel que o empoderamento

posterior desses grupos desencadeie uma colapso institucional.

Para a interpretacdo da importancia dos atores na promoc¢do das mudancas politicas, outro
fator é relevante: o papel das coalizfes politicas. Uma alternativa de interpretacdo é através da
andlise do dinamismo das coalizdes politicas, ou melhor, da emergéncia de novas coalizGes ou
de mudangas nas coalizBes existentes, em novos contextos politicos. Para Hall (2010, p. 17),
“as instituigdes sao criadas por conjuntos especificos de coalizdes sociais compostas de atores
poderosos em uma arena relevante, e as instituicdes estabelecidas persistem somente enquanto
possuem uma ampla coalizdo de apoio”. Baseando-se nesta afirmacéo, pode-se postular que,
havendo novas coalizGes que confrontam coalizdes antigas e/ou minam sua base de apoio,

reformas politicas sdo provaveis de acontecerem.

Mas, como novas coalizGes sdo formadas? Para Hall (2010, p. 17-19), em um nivel basico, a
origem de uma nova coalizdo envolve um processo em que multiplos atores reinterpretam
seus interesses de forma que lhes permitam se unir em torno de um projeto comum e reunir 0S
recursos de poder necessarios para garantir que 0s pontos de vista da coalizdo sejam
abordados. Para o proprio Hall, esse processo de formacdo de novas coalizGes esta longe de
ser mecanico, pois, uma ampla gama de fatores precisa estar alinhada. Esse processo no qual
novas coalizOes emergem, afirma Hall, pode ser descrito como um processo baseado em
‘causagdo conjuntural multipla’ no qual fatores multiplos, alguns dos quais podem ser
exclusivos em uma conjuntura histérica particular, precisam se reunir para induzir os atores
relevantes a busca de mudancas. Muitos desses fatores, afirma o autor, tais como a
disponibilidade de certas maneiras de pensar sobre a politica, a presenca de condicGes
econémicas particulares, 0 aumento da saliéncia de certas questdes, sdo caracteristicas de

determinadas conjunturas, em vez de caracteristicas duraveis do cenario politico.

Além do surgimento de novas coalizdes, pode haver mudancgas nas coalizGes existentes.
Thelen (2006, p.136-139) ressalta que é possivel explicar mudancas institucionais ao longo do
tempo com referéncia as mudancas na politica de coalizdo que as sustentam. Ou seja, as

mudangas nas coalizbes podem gerar mudancas significativas nas fungdes e nos papéis

38



desempenhados pelas instituicdes'?>. Porém, o que pode dar origem as mudancas nas
coalizbes? Os mais diversos fatores. Mas, de forma ampla, as novas conjunturas criticas ou
mesmo um processo de mudangas graduais nas circunstancias em que os atores operam. Desta
forma, pelo rastreamento nas mudancas nas coalizGes politicas sobre as quais as instituicdes
repousam, pode-se ilustrar o0 modo pelo qual as formas e as func¢des das instituicdes podem
ser gradualmente, cumulativamente, incrementalmente re-configuradas ao longo do tempo
(HALL, 2010; THELEN, 2006).

No que tange ao papel das ideias, institucionalistas historicos tém destacado a importancia de
se levar em consideracdo as ideias como elemento importante no processo politico mais
amplo e no processo de mudanca institucional e politica. Steinmo (2008, p.130) ressalta que
grande parte dos mais interessantes trabalhos da tradicdo do institucionalismo historico
contemporaneo é encontrada precisamente entre aqueles que estdo tentando compreender
melhor as formas pelas quais as ideias, 0s valores e as crencas afetam a historia e a politica e,
além disso, estdo especificamente aplicando esses insights para compreender a mudanca
institucional mais ampla. Nas palavras de Steinmo (2008, p.130) “as ideias estdo na raiz do
comportamento” e, por iss0, € importante explorar como e porque ideias especificas, quando
incorporadas, enquadram os efeitos politicos e se tornam modelos basicos sobre os quais
decisbes politicas sdo tomadas; € importante explorar como as ideias se desenvolvem,

influenciam as pessoas e como elas podem ser usadas como ferramentas de lutas politicas.

Se por um lado, as instituicGes afetam o poder dos grupos, moldam a forma como as ideias
circulam de modo a influenciar as politicas publicas e a coordenacdo das decisbes politicas
(JOHN, 1998; 1999), por outro lado, as ideias podem ser reconhecidas como parte importante
da dindmica politica que afeta as instituicdes provocando mudanc¢as nas mesmas. Quando o
poder ideoldgico associado a determinado arranjo institucional é enfraquecido, novas ideias e
alternativas de mudanga institucional se tornam possiveis (CLEMENS & COOK, 1999).
Nessa perspectiva, Peters e Pierre (1998, p.566-73) argumentam que € necessario vincular as
mudancas institucionais as mudancas nas ideias, nos valores e nos objetivos que orientam a
acdo politica. Afirmam que o comportamento dos atores politicos é baseado em parte na

vontade individual, mas também é profundamente influenciado pelos valores das estruturas

12 v/ale ressaltar que, para a propria Thelen (2004, p.33) as instituicdes, muitas vezes, sobrevivem as suas coalizdes
fundadoras e sua resisténcia e robustez frequentemente envolvem a reconfiguracdo das bases de suas coalizdes a luz
das mudancas sociais, politicas e das condi¢es de mercado. Na realidade, as renegociagdes que acompanham tais
realinhamentos s&o cruciais para compreender as mudangas ao longo do tempo na forma como as institui¢cbes séo
configuradas e no modo como elas funcionam.
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nas quais os atores estdo incorporados e com as quais eles tém contato. Além disso, algumas
vezes, a transformacdo institucional € um elemento integrado da mudancga politica mais
ampla. Os arranjos institucionais podem ser vistos como manifestagdes dos regimes politicos.
Como esses regimes gradualmente mudam, as ordens institucionais existentes se tornam
crescentemente obsoletas e ineptas na consecucdo de suas tarefas dentro de um ambiente
transformado. Assim, a mudanca institucional, muitas vezes serve a funcéo de restaurar algum
grau de correspondéncia entre os valores inerentes a evolucdo dos regimes politicos e 0s
valores articulados através dos arranjos institucionais do Estado. Ou seja, a emergéncia ou
origem de novas instituicdes sugere a emergéncia de novas ideias, de novos sistemas de
valores, de crengas, de normas, muitas vezes em conflito com o sistema relacionado as
instituicbes existentes. Normalmente, o novo sistema de valores desafia aquele das
instituicGes vigentes e, por conseguinte, as préprias instituicées dominantes daquele tempo.
Dai o conflito de interpretacdo e reinterpretacdo entre aqueles que demandam por mudancas e

aqueles que buscam manter o status quo.

Para um conjunto de pesquisadores'®, mudanga institucional é o produto de mudangas nas
ideias sustentadas e advogadas por atores politicos. Para Steinmo (2008, p.131), isto significa
que ‘ideias’, sdo solucbes criativas para os problemas de acéo coletiva. Visto desta forma,
afirma Steinmo, as mudancas institucionais ocorrem quando atores poderosos tém a vontade e
a capacidade de mudar as instituicdbes em favor de novas ideias. Um grupo ou uma
coletividade pode concordar que uma ideia especifica ¢ ‘uma boa ideia’ se eles concordam
que h&a um problema que necessita ser resolvido e se eles concordam se essa ideia pode de fato
resolver esse problema. Para esse mesmo autor (idem, p. 133-6) ao trazer as ideias para dentro
da compreensdo da mudanca institucional, traz-se também o agente que carrega as ideias.
Essa abordagem explora as relacbes de poder e integra a agéncia na andlise ao invés de tomar
0s atores como prisioneiros das instituicbes nas quais eles habitam. Se as instituicOes
estruturam as escolhas dos atores, elas também estdo sujeitas as mudancas pelos proprios
atores. O argumento bésico, afirma Steinmo, é ver as institui¢Ges, as ideias e 0 contexto em
um processo co-evolucionario. Esta perspectiva vé a historia e a politica como processos
dindmicos que estdo em constante evolucdo, ao inves de ver a historia como um processo de

oscilacBes entre um equilibrio e outro.

13 jeberman, 2002; Steinmo, 2008;
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Semelhantemente a abordagem sobre mudanca institucional, fatores como o contexto politico
mais amplo, a importancia da agéncia e o papel das ideias também assumem centralidade na
compreensdo das mudangas nas politicas publicas. Menicucci (2007, p. 37) ressalta que “a
politica é sempre resultado de escolhas definidas politicamente”. Visto desta forma, o risco de
uma perspectiva estruturalista em relacdo as instituicdes e as politicas publicas € descartado
na medida em que se enfatiza o papel da agéncia humana e da escolha, mesmo que realizada
dentro dos limites institucionais (MENICUCCI, 2007; THELEN & STEINMO, 1994). No
que tange a importancia das ideias, Meniccuci (2007, p.39) ressalta que novas ideias podem
ser a fonte de mudanca, levando a novos resultados ou novas politicas, o que € mediado pela
configuracdo institucional mediante um sistema de filtros. Para Peters, Pierre e King (2005, p.
1277), o conceito de legado politico ndo exclui possibilidades de desvio da trajetdria politica.
Para esses autores, mudancas politicas ocorrem quando ha a habilidade para superar uma
percepcao (frame) e substitui-la por uma construcdo alternativa da realidade, ou seja, uma

nova ideia.

Weir (1994) e Menicucci (2007) abordam a interagéo entre ideias e instituicbes e como, no
processo politico mais amplo, essa relacdo pode combinar com outros fatores e produzir
inovagBes politicas!®. Essas autoras elucidam como uma abordagem historica permite
entender como as ideias e as acOes sdo conduzidas pelos arranjos institucionais e pelas
politicas prévias, e como algumas ideias sdo bloqueadas e outras encontram oportunidades
para inovacdao em um momento particular do processo politico. De acordo com Menicucci
(2007, p. 223) as ideias se relacionam com as preferéncias dos atores ao expressar suas
respectivas imagens da realidade sobre a qual se pretende intervir, conformando as solucgdes e
definindo suas propostas de acdo. Mas, tanto Menicucci como Weir, ao considerar o
condicionamento dos arranjos institucionais e das politicas prévias sobre as ideias,
incorporando algumas e restringindo outras, afirmam que o padrdo de inovacao das politicas
sera sempre limitado pela dependéncia de sua trajetoria. Nesta concepcao, as politicas prévias
associadas aos padrdes de representacdo dos grupos de interesse, definem o contexto das
reformas de politicas publicas (MENICUCCI, 2007; NORTH, 1990). Para Menicucci (2007,
p. 39):

14 Weir (1994) aborda esta questdo ao pesquisar a politica de emprego dos Estados Unidos, no periodo entre o New
Deal e a administracdo Reagan. Para essa autora essa politica ofereceu uma excelente arena para explorar questfes
sobre quando e como ideias e processo politico se combinam para produzir inovages politicas. Menicucci (2007, p.
168-176; 223), na mesma perspectiva, aborda o processo de reforma da politica de satide no Brasil através do qual, a
constituicdo e o desenvolvimento do movimento sanitério e sua influéncia na conformag&o da politica de sadde
evidenciaram a importancia das ideias no processo de formagéo de politicas.
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Uma abordagem histérica permite entender as maneiras como ideias e a¢cdo podem
ser conduzidas por politicas prévias, como certas rotas se tornam bloqueadas,
esclarecendo as conexdes entre politicas através do tempo, e como oportunidades
para inovacdo aparecem em um momento particular. As inovagdes sao parte de uma
sequéncia de politicas na qual o desenvolvimento institucional torna alguma
interpretacdo dos problemas mais convincente e explica o fato de algumas politicas
serem mais viaveis do que outras.

Lieberman (2002, p. 719-710), conclui seu artigo — Ideas, institutions and political orders —
sugerindo que a resposta para o problema da compreensdo da mudanca na politica racial dos
Estados Unidos dos anos 1960 estd na “friccdo” ou incompatibilidade entre ordem
institucional e padrGes de ideias. Para esse autor, as politicas publicas sdo melhor
compreendidas como o resultado de conflitos nos quais elementos particulares do repertdrio
ideoldgico e da cultura nacional sdéo mobilizados e promulgados como politicas. O tempo de
uma ideia, de acordo com Lieberman, chega nao simplesmente porque ela é atraente nos seus
préprios termos, mas porque circunstancias politicas oportunas as favorecem. Nesses
momentos, quando ideias politicas encontram expressao persuasiva entre atores 0s quais suas
posi¢des institucionais os ddo motivos e oportunidades para traduzi-las em politicas, entdo e

somente entdo, pode-se dizer que tais ideias encontraram o seu tempo®°.

Por fim, por um lado, encontram-se enraizados na literatura do institucionalismo histérico os
pressupostos de que as politicas pablicas tendem a ser resistentes, e a encontrar formas de
defender os padrdes existentes das politicas (PETERS, PIERRE & KING, 2005). Nos termos
de Pierson (2000), h& processos de auto-reforco nas instituicdes que constituem as
configurac@es institucionais e, consequentemente, nas politicas publicas, tornando dificeis as
mudancas uma vez que padrbes tenham sido estabelecidos. No entanto, por outro lado, um
corpo expressivo da literatura tem buscado compreender 0s processos mais dindmicos que
explicam as reformas e as origens de novas politicas. De modo geral, tem se destacado uma
literatura que vem propondo a incorporacdo de novas variaveis ao modelo analitico. Tais
variaveis, como exposto acima, tém enfatizado o papel dos atores, das ideias, dos conflitos e a

importancia do contexto politico no qual as mudancas ocorrem.

15 Ver também Kingdon (1995), Agendas, alternatives, and public policies e Kingdon ( 2006), Como se chega a hora
de uma idéia.
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1.3 Sintese das proposicdes e estratégias de analise:

O objetivo desta pesquisa é analisar o surgimento das politicas de igualdade racial nos
Estados Unidos e no Brasil, respectivamente nos anos 1960 e a partir de 1988 — paises que
viveram as experiéncias da escravidao e de aboli¢cdo em periodos correspondentes e similares
— com vistas a produzir uma interpretacdo tanto para o timing diferenciado da origem dessas
politicas bem como para as diferengas no processo de constitui¢do, na natureza e no contetido

das mesmas. Partiu-se de duas perguntas centrais:

1. O que explica o surgimento de politicas de igualdade racial nesses dois paises,
alterando as trajetorias prevalecentes e rompendo com a ordem racial dominante?

2. Como interpretar o timing, o processo sécio-politico, a natureza e o0 conteudo
diferentes das duas politicas, em que pese os dois paises terem vivenciado a escraviddo e

também a abolicdo em momentos e periodos similares?

Para isso, e tendo como referéncia a abordagem institucionalista historica, partiu-se de dois

argumentos:

» A mudanca no tratamento dado a questdo racial nos dois paises, expressa pelo
surgimento de politicas voltadas para a igualdade racial, é explicada pelo surgimento
de oportunidades politicas as quais se originaram a partir de mudancgas contextuais
tanto na agenda politica internacional quanto na dinamica interna de cada um dos
paises. Além desses fatores contextuais € importante frisar o papel desempenhado
pelas novas ideias que ganharam forca a partir da reconfiguracdo das arenas politicas,
pela dindmica partidaria que possibilitou que partidos politicos incorporassem a
questdo racial em suas plataformas, e pelos movimentos negros organizados que
lutaram para traduzir as novas ideias em politicas publicas de igualdade racial.

» Por sua vez, o timing diferente é explicado pelos efeitos de feedback das politicas
prévias e por elementos contextuais, enquanto o processo de constituicdo, a natureza e
o contetdo diversos dessas duas politicas sdo explicados somente pelos efeitos de

feedback das politicas prévias dos dois paises.

Em relagdo ao primeiro argumento, afirma-se que a constitui¢do das politicas de igualdade
racial nos Estados Unidos e no Brasil seriam explicadas por trés fatores: a) pelas

mudangas institucionais e politicas no contexto mais amplo — a origem e 0s
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desdobramentos da politica do New Deal nos Estados Unidos e do processo de
democratizacdo no Brasil — favordveis ao surgimento de novos atores coletivos enquanto
sujeitos politicos e a reconfiguracdo da atuacdo dos partidos politicos e dos movimentos
negros; b) pela pressao dos organismos internacionais no sentido de eliminacdo da politica
de segregacdo, no caso dos Estados Unidos, e contra o racismo e a desigualdade racial no
caso do Brasil; ¢) a configuracdo de arenas politicas permedveis as novas ideias de
combate ao racismo e as desigualdades e abertas aos novos atores advogados dessas
ideias. Esse conjunto de fatores, de forma inter-relacionada, contribuiu para a constituicdo
de estruturas de oportunidades politicas favoraveis a origem das politicas de igualdade

racial nos dois paises.

Nos Estados Unidos, a politica de New Deal deu origem a uma paisagem politica na qual
se constituiu, em torno do Partido Democrata, uma grande coalizdo de reforma social,
econdmica e politica. Como parte desta coalizdo, os negros, grande parte deles com direito
ao voto no Norte dos Estados Unidos, tiveram uma grande oportunidade de se consolidar
como ator politico relevante. Esta nova realidade possibilitou um realinhamento partidario
no qual o dominio do partido Republicano foi substituido pelo dominio do partido
Democrata. Com 0s Democratas no poder, tanto a pressao interna das organizacdes negras
guanto a pressdo internacional a partir dos anos 1940, o governo dos Estados Unidos,
dentro de sua reforma mais ampla na agenda socioeconémica e politica, incluiu a questao
racial como um tema relevante na agenda politica nacional, alias, como uma questdo de
direitos humanos. Isto, com uma pressdo cada vez maior e mais expressiva dos

movimentos negros pelos direitos civis.

No Brasil, similarmente ao que o New Deal representou nos EUA, o processo de
democratizacdo do pais, nos anos 1980, gerou uma paisagem politica em que novos atores
politicos — com destaque para 0s movimentos negros organizados — e novas ideias raciais,
até entdo bloqueadas pelas ideologias dominantes e pelo regime militar, alcancaram uma
estrutura de oportunidades politicas favordveis a insercdo da questdo racial na agenda
politica nacional. Ndo menos importante, vale destacar, a origem de partidos politicos, a
exemplo do Partido dos Trabalhadores, que incorporaram a questdo racial em suas
plataformas politicas. Além disso, a agenda politica internacional, sobretudo a partir da
mobilizacdo em torno da Conferéncia de Durban (2001), contribuiu significativamente

para a origem e o desenvolvimento das politicas de igualdade racial no Brasil.
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Se essas duas conjunturas, o0 New Deal e o processo de democratizacdo, trouxeram para a
agenda politica nacional a questdo da igualdade racial, isso, em alguma medida,
representou uma ruptura com o passado. Para entender essa mudanga como elementos
comuns entre os dois paises, a luz da literatura, ressalta-se a importancia da agéncia
humana. J& se sugeriu acima que, além dos movimentos negros, é possivel afirmar a
importancia de outros atores que se envolveram na politica de igualdade racial nesses
paises, em especial, governos e partidos politicos. A configuracdo das estruturas de
oportunidades nas quais esses atores se envolveram poderia ser chamada, nas palavras de
Feinstein e Schickler (2008, p.25), de uma “intercessdao de multiplas trajetorias”. Nesses
dois paises, Estados Unidos e Brasil, percebe-se que houve a confluéncia de maltiplos
fatores e trajetdrias que incentivaram a organizagdo e a mobilizacdo de diversos atores em
torno das novas ideias de igualdade racial, tendo como consequéncia, decisdes politicas

efetivas.

Quanto ao segundo argumento, as politicas de igualdade racial dos Estados Unidos e do
Brasil possuem processos, natureza e contetdos bastante diferentes, muito embora, numa
fase posterior — em relagéo as acdes afirmativas — haja uma certa convergéncia entre as
duas politicas. Nos Estados Unidos, a histéria do tratamento dado ao negro foi marcada,
em particular, pelo legado do escravismo e da segregacao racial. Neste pais, a violéncia da
escravizacdo e da segregacdo contra 0s negros, assim como o racismo, foram realidades
explicitas, institucionalizadas, legalizadas, inscritas nos Cddigos Escravos, nos Codigos
Negros, e nas leis de segregacédo racial denominadas Jim Crow. E, por fim, nos Estados
Unidos, houve uma polariza¢do muito rigida em torno da questdo racial entre Norte e Sul,
Governo Federal e governos estaduais, Republicanos e Democratas, pretos e brancos. No
Brasil, embora o escravismo tenha sido também violento em relacdo aos negros, tal
violéncia néo foi explicita como nos Estados Unidos. Assim como o racismo, a violéncia
também foi velada, ocultada pela ideia de paraiso racial. O dominio sobre o negro no
Brasil, diferente dos Estados Unidos, ndo precisou de leis e institui¢cGes rigidas. Neste
pais, ndo houve polarizagdes nem regionais, nem ideologicas, nem partidarias em torno da
questdo racial. Pelo contrario, prevaleceu um grande consenso sobre a necessidade da
escraviddao e de manter o negro no “seu lugar inferior”, evitando assim grandes conflitos
em torno da questdo racial. Além disso, neste pais, apds a aboli¢do, ndo houve segregacao

racial, mas criaram-se ideologias raciais — ideologia do branqueamento e da democracia
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racial — que mantiveram uma ordem racial desigual em prejuizo dos negros, sem qualquer

acao governamental para mudar essa situacao.

Considerando o argumento central de que os legados institucionais de politicas
previamente estabelecidas condicionam o processo de reformulagéo das politicas, que séo
assim dependentes de sua propria trajetoria (MENICUCCI, 2007), tais diferencas
presentes nos legados da questdo racial de cada um desses paises, de acordo com hipotese
levantada nesta pesquisa, fazem desses legados variaveis fundamentais para a
interpretacdo das diferencas no processo, na natureza e no conteddo das politicas de
igualdade racial implementadas nesses dois paises. Isto porque tais legados, tanto nos
Estados Unidos quanto no Brasil, condicionaram o desenvolvimento posterior das
politicas de igualdade racial em funcéo de trés efeitos principais: primeiro, ao legitimar a
instituicdo da escraviddo, criou-se uma configuracdo institucional a partir da qual a
reparticdo desigual de poder, de recursos e de oportunidades estruturou os conflitos,
definiu as identidades e delimitou as estratégias, delineando assim as disputas por
alternativas politicas; segundo, ao fornecer fortes recursos — econémicos e politicos — para
a manutencao da ordem racial escravagista e da forte hierarquia social que a acompanha,
as decisbes tomadas pelos grupos dominantes estabeleceram padrdes de comportamento
dificeis de serem revertidos; terceiro, tiveram os efeitos cognitivos referentes as
ideologias raciais que influenciaram a acdo governamental de modo desfavoravel aos

negros e pouco favoraveis a mudanca de trajetoria.

Assim, as trajetorias do tratamento dado ao negro nos dois paises estabeleceram padrdes
de comportamento durdveis e auto reforcados que sé foram revertidos a partir da
confluéncia de um conjunto de fatores enddgenos e exdgenos, historicamente constituidos,
e que definiram janelas de oportunidade para a atuacdo de novos atores e penetracdo de
novas ideias. Se as politicas de igualdade racial significaram uma inflex&o na trajetdria do
tratamento dado ao negro nos dois paises, elas carregam, entretanto, as marcas da
trajetéria de cada pais. Ressaltam-se, particularmente, os efeitos cognitivos do racismo,
pois ainda que mudem as instituicbes e as politicas formais, esses feitos tendem a
permanecer como realidades vivas, sobretudo nos valores, nos costumes e na visao de

mundo dos atores sociais e politicos.

Os dois proximos capitulos descrevem e analisam a trajetéria do tratamento dado a

questdo racial nos Estados Unidos. Concentra-se, sobretudo, nas principais decisfes
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tomadas no periodo de vigéncia da escraviddo e da segregacdo racial e nos principais

efeitos dessas decisdes na condigdo socioecondmica e politica do negro.
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CAP. 2

DA ESCRAVIDAO A SEGREGACAO: A TRAJETORIA DA QUESTAO RACIAL
NOS ESTADOS UNIDOS

O argumento central dessa pesquisa considera que decisdes governamentais e sua traducdo em
legislagBes estabelecidas em um determinado tempo modelam o processo politico
subsequente, na medida em que definem ‘regras do jogo’ e em razao disso sdo potentes para
explicar as politicas posteriores. Decorre dai que o percurso analitico para a interpretacdo das
politicas de igualdade racial nos Estados Unidos deve partir dessas decisbes e regras
anteriores relativas a escraviddo e ao tratamento da questdo racial ao longo da trajetoria deste
pais. A escraviddo, nos Estados Unidos, abolida formalmente em 1863, e a segregacdo racial
que se instituiu em seguida, deixaram fortes legados na trajetdria deste pais com efeitos ainda
observados nas politicas e nos resultados politicos contemporaneos. As decisdes
governamentais do passado foram fundamentais na constituicio de uma configuracédo
institucional e politica que condicionou o conflito politico e racial por longo tempo neste pais
e, além disso, afetou a natureza e o contetdo das politicas de igualdade racial definidas ao

longo dos anos 1960.

Sendo assim, esse capitulo descreve e analisa a trajetoria do tratamento dado a questdo racial
a partir de um conjunto de processos e decisdes ocorrido no periodo entre a independéncia dos
Estados Unidos, em 1776, e a abolicdo, em 1863. A investigacdo busca descrever e analisar as
principais decisdes relativas ao tratamento dado ao negro durante a escraviddo dentro do
contexto institucional e politico que sustentou a ordem social escravocrata. Dentre tais
decisbes destacam-se as leis instituidas a partir da Constituicdo de 1787, o Compromisso de
Missouri nos anos 1820, o Compromisso de 1850, a Decisdo Dred Scott em 1857, a eleicdo de
Abraham Lincoln e a abolicdo da escravatura promulgada em 1863. Pretende-se destacar a
arena politica na qual tais decisdes foram tomadas, os atores politicos relevantes (pré e contra
a escraviddo), os conflitos entre eles, as ideias sustentadas por ambos e, sobretudo, os efeitos

politicos e cognitivos de tais decisdes.

O proximo capitulo, entendido como o complemento deste em tela, compreende o periodo da
abolicdo até os anos 1960. Nele, o foco se concentra, por um lado, na Politica de

Reconstrucdo, entendida como um conjunto de politicas referentes a tentativa de incluir os
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recém-libertos na condicdo de cidaddos norte-americanos; e, por outro lado, na politica de
segregacgdo racial, ou seja, nas formas institucionalizadas de discriminacdo e de violéncia
tendo em vista a manutengédo da supremacia branca e de um lugar inferior ao negro na ordem

social e politica dos Estados Unidos.

Em sintese, esses dois capitulos pretendem discutir a variavel independente: os legados
politicos e institucionais da escraviddo e seus desdobramentos no periodo pos-aboli¢do. Essa
variavel se desdobra em diferentes processos politicos que se entrelacam ao longo do
desenvolvimento histérico com consequéncias sobre as escolhas posteriores — decisfes ou
ndo-decisdes. Nessa perspectiva, visa-se construir a fundamentacdo para a interpretacdo das
caracteristicas dessas politicas e suas diferencas em relacdo aquelas introduzidas no Brasil
entre os anos de 1988 e 2010.

2.1 Antecedentes historicos: o dilema da escraviddo no pés Independéncia dos
Estados Unidos

Os primeiros 250 anos da histdria norte-americana foram marcados pela instituicdo da
escravidao. Predominantemente no Sul, entre o inicio século XVII e a segunda metade do
século XIX, os fazendeiros brancos escravizaram mais de quatro milhdes de individuos afro-
descendentes. Esta “instituicdo peculiar”, tal como os sulistas a chamavam, ndo foi apenas um
elemento essencial na constituicdo da identidade nacional dos Estados Unidos, mas também
definiu, de forma significativa, a paisagem social, cultural, econdmica e politica desta nacéo,
desde a fundacdo da Republica até, no minimo, nos anos 1960 do século XX, quando se pOs
um fim a politica de segregacdo racial (ACHARYA, BLACKWELL & SEN, 2014,
MATTHEWS & PROTHRO, 1966). Faust (1988, p. 58-6) ao demonstrar a importancia
fundamental da escraviddo nas origens da nacdo Americana, considerou essa instituicdo como

a “pedra angular” da nova nagdo e uma das razGes fundamentais da Guerra de Secesséo.

Entre os anos 1760 e 1770, durante os dez anos que precederam a Declaracdo de
Independéncia dos Estados Unidos, crescia a tendéncia dos lideres Revolucionarios em ver as
questdes politicas através do prisma dos direitos naturais do homem. Neste periodo em que 0s
ideais de igualdade e liberdade da Revolucéo existiam lado a lado com as realidades brutais
da escraviddo humana, os direitos dos homens e das colonias estiveram sob afiada discusséo,

tornando a ilicitude e a inconsisténcia da escraviddo mais e mais aparente. Lideres politicos,
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tocados pela mensagem antiescravista, comecaram a questionar a escraviddo em razao de essa
instituicdo ser conflitante com a doutrina dos direitos naturais que estava na base da agitacéo
Revolucionéria (FOGEL, 1989; FINKELMAN, 2003; WILSON; 1872).

Dessa forma, o processo pré-revolucionario deu um enorme impeto na luta contra a
escraviddo e alterou as suas bases ideoldgicas. Gradualmente, ocorreu um deslocamento na
forma como se definia as questfes na luta antiescravista, de uma forma mais religiosa e moral
para uma mais politica. Uma luta que havia comegado como um movimento mais religioso,
como havia sido no abolicionismo da Inglaterra, comegaria a alcancar a arena politica e,
brevemente, estaria no centro da luta pelo poder nos Estados Unidos. De acordo com a
interpretacdo de Fogel (1989, p. 394-5), na passagem da acusacao religiosa para a acusacao
politica da escraviddo houve uma nova compreensdo da liberdade, entendida ndo como uma
condicdo para a salvacdo, mas essencialmente como uma condi¢do necessaria e fundamental

da democracia moderna.

A Revolugdo de Independéncia em 1776 e seus primeiros efeitos vieram reforgar essa
tendéncia de valorizacdo dos direitos naturais dos homens. A mais nova Republica da
Ameérica comecou sua existéncia independente através da proclamacdo de que todos 0s
homens foram criados iguais, todos tinham direito inalienavel a liberdade, todos os governos
estaduais instituidos deveriam assegurar esses direitos aos cidaddos. Nesta direcdo, a
Declaracdo de Independéncia reconheceu as doutrinas fundamentais que garantiam os direitos
inerentes & natureza humana. Os Artigos da Confederacdo®®, formalmente ratificados pelos
treze estados em 1781, também traziam a provisdo dos direitos naturais e prometia a unido
dos estados contra o comércio de escravos. No meio da Guerra de Independéncia, todos 0s
estados, com excecdo de Connecticut e Rhode Island, estruturaram e adotaram Constituicdes
que defendiam os direitos naturais para todos os homens, e algumas chegaram a banir a
escraviddo!’ (WILSON, 1872; FOGEL, 1989; FINKELMAN, 2003).

16 Documento assinado pelos 13 estados que estabeleceram os Estados Unidos da América como uma
confederacdo de estados soberanos, e serviu como sua primeira Constituicdo. Ver Bruns (1986, p.8).

1 Em 1777, Vermont se tornou o primeiro estado a abolir a escraviddo na sua Constituicio. Em 1780,
Pennsylvania aprovou uma lei que proibiu a importacdo de escravos e promoveu a aboli¢ao gradual.
Connecticut, assim como Rhode Island, aprovaram leis de aboli¢do gradual em 1781. Em 1783, Nem Hampshire
e Massachusetts se tornaram também estados livres. H4 uma discussao interessante sobre as causas que levaram
as colénias nortistas a suprimirem gradualmente a escravidao, em contraponto as col6nias sulistas. Algumas das
principais causas apontadas s&o a ndo adequacao do trabalho escravo devido ao inverno nortista, um solo muitas
vezes hostil as grandes plantagdes, e a opinido ou crenga moral de liderancas politicas desta regido contra a
escravidao (FINKELMAN, 2003, P.15-19; WILSON, 1872).
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Ao analisar essa conjuntura, é possivel destacar trés tipos de ameagas a escraviddo presentes
na América neste periodo: a ideoldgica, a social e a politica. A ideoldgica diz respeito as
novas ideias libertéarias inerentes a propria Revolucdo. A ameaca social esta relacionada aos
movimentos abolicionistas ja existentes de longa data e que, nesse momento, ganhavam forca
e se fundiam com os movimentos libertarios tornando o abolicionismo uma questdo nao
apenas moral, mas também politica. A ameaca politica, aléem daquela referida aos estados
nortistas que caminhavam rumo a libertacdo dos escravos, havia a ameaca da existéncia de um
governo nacional. Com a emergéncia dos estados livres no Norte, tornava-se claro que mais
da metade dos assentos no Congresso Nacional representaria distritos que ndo eram
escravagistas. Assim os Sulistas teriam de enfrentar os Nortistas com mais votos no
legislativo nacional e que ndo tinham interesse na manutengdo da escraviddo. Ou seja, estava
evidente a tendéncia emancipacionista da época a partir da qual, pela primeira vez, um
conjunto de fatores ameacava a escraviddao e a supremacia branca na América do Norte
(FINKELMAN, 2003, p. 16-25; WILSON, 1872, p. 55)

Porém, a instituicdo da escraviddo tinha sido tdo incorporada na vida social e politica dos
Estados Unidos ao ponto que, mesmo sendo ameacada pela l6gica dos eventos, os defensores
desse sistema demonstraram que estavam prontos para defendé-lo contra qualquer ameaca a
sua influéncia e ao seu poder (WILSON, 1872, p.16-20). Afinal, com presenca majoritaria no
territério sulista, os escravos constituiam aproximadamente 20 por cento da populacdo dos
Estados Unidos, e estavam na base da mado de obra nas grandes plantacbes sulistas. N&o

tardou, a oportunidade politica para a reacao dos defensores da escraviddo ocorreu.

O periodo pos-revolucionario havia deixado o pais mergulhado numa crise. Eram diversos
problemas, sendo o mais grave deles um governo federal fraco convivendo com conflitos
entre os estados, principalmente as rivalidades entre os nortistas e os sulistas, situacdo que
ameacava destruir a fragil e recém-criada unidade nacional (BRUNS, 1986). Na perspectiva
de responder as crises e garantir o equilibrio e a unidade da confederacdo, em 1787, o
Congresso convocou uma nova Convengdo para revisar os Artigos da Confederacdo. Esta
Convencao, ocorrida na Philadelphia, contou com a presenga de 55 delegados representando
varios estados, entre 0s quais estavam lideres politicos reconhecidos, alguns deles

considerados os pais fundadores da nacao?*8.

18 George Washington, Thomas Jefferson, Patrick Henry, George Mason, dentre outros. Embora a
maior parte desses lideres politicos fosse hostil a escraviddo e emancipacionistas, seria dificil,
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Este momento critico deu origem a nova Constituicdo dos Estados Unidos da Ameérica, em
1787. Algumas decisOes inscritas nessa nova Carta foram determinantes na definicdo da
trajetoria da escraviddo e das relagdes raciais nos Estados Unidos. A presenca de escravos na
nacao causou debates &cidos entre os delegados, pois, naguele momento, a escraviddo estava
em pleno desacordo com a estrutura legal da nacdo. Para Finkelman (2003, p.2), a
importancia da escraviddo na Convencdo Constitucional ilustra a clivagem que estava
emergindo entre o Sul escravagista e o Norte que caminhava rumo a um territdrio livre da
escraviddo®®. Mas, o documento final da Constituicdo apoiou a escraviddo em diversas
formas. As decisdes ndo somente legitimaram a escraviddo e a desigualdade racial entre
brancos e negros nos Estados Unidos, mas também deixaram suas marcas numa trajetoria

dificil de ser revertida.

2.2 A Convencéo Constitucional: as principais decisdes e seus efeitos

H& uma vasta e crescente literatura que trata dos efeitos politicos e econdmicos da escraviddo
ao longo da histéria americana. Essa literatura tem apontado como instituicdes histéricas, tais
como a escravidao, podem afetar os resultados sociais e politicos, mesmo longo periodo apds
elas préprias terem desaparecido. Para Acharya, Blackwell e Sen (2014, p.1), o escravismo
continuou a afetar os comportamentos politicos contemporaneos ¢ ‘“‘seria surpresa se esse
aspecto tdo fundamental da histéria americana ndo tivesse impactos persistentes sobre a
politica”. Neste pais, a prevaléncia da escravidao, por longo periodo, criou fortes incentivos e
ofereceu recursos para que 0s brancos pudessem preservar seu poder econdmico e politico,
mesmo apos a remocao desta instituicdo. Parte relevante desses recursos foram postos pelas
decisbes tomadas na Convencdo, da qual originou a Constituicdo dos Estados Unidos de
17872,

confrontar com a tdo poderosa e despdtica classe escravocrata, que conseguiu, durante a convengao, impor seus
interesses. (BRUNS, 1986, p. 10; WILSON, 1872, p. 41).

19 Vale frisar que as noges de Norte mais libertario e Sul mais escravista foram tendéncias e ndo polarizages
fixas. Diversos estudos, tais como Fogel (1989), Ashworth (1995) e Hiers (2013) demonstraram como dentro do
Norte, por exemplo, havia forgas conservadoras e racistas que apoiavam, sendo a escravidao, pelo menos a
exclusdo dos negros dos territdrios nortistas. Assim como era possivel encontrar grupos antiescravistas no Sul,
inclusive organizacdes ativas na luta contra a escravidao.

20 Detalhes sobre os legados da escraviddo nos Estados Unidos, ver Lieberman (2005).
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Entre 1787 e 1793, ao longo de intensos debates, um conjunto de decisdes inscritas na
Constituicdo tornou-se o instrumento central do governo americano e a lei suprema do
territorio dos Estados Unidos. No que tange a questdo racial, o problema da escraviddo foi
decisivo e ocupou centralidade no debate em que estava em jogo a existéncia da fragil Unido.
Se 0 passado recente do processo de conquista da independéncia teve o potencial de revigorar
0 conteldo e a pratica da luta antiescravista, e até mesmo de levar alguns estados nortistas a
emancipagdo de seus escravos, neste novo momento, os defensores da escraviddo fizeram
desta Convencdo uma oportunidade favordvel para a garantia dos seus interesses. A
determinacdo dos estados sulistas em proteger 0s seus interesses regionais significava que a

escravidao tinha de ser acomodada nos objetivos da Convencéo.

Liderados pelos delegados da Carolina do Sul, os representantes do escravismo buscaram, a
todo custo, assegurar que o governo federal ndo emancipasse 0s escravos ou prejudicasse 0S
seus direitos a propriedade dos mesmos. Com a ordem escravocrata sob ataque, os senhores
da escravidao precisavam explicar porque eles pretendiam preserva-la. Dentre os principais
argumentos estava a ameaca da desunido. Eles advertiam que nunca concordariam com uma
Unido sem tais garantias. Esse argumento marcou todo pensamento politico pré-escravidao
até a guerra civil. Outro importante argumento foi de natureza econémica. Num momento de
auge da agricultura do algoddo, os sulistas sustentaram que a contribuicdo da escraviddo para
a economia nacional era tdo grande que o resto da nacdo ndo poderia viver sem esta
instituicdo e, desta forma, tinha de garantir para a escraviddo uma protecdo especial. E, ndo
poderia faltar, o mais tradicional argumento: a inferioridade racial dos negros. Assim, 0S
representantes da escraviddo arrancaram da convengdo concessdes fatais, as quais
revitalizaram o poder dos proprietarios de escravos e legitimaram a escraviddo na nova
Republica (FOGEL, 1989, p. 297-8; FINKELMAN, 2003, p.19-25).

Para os objetivos desta pesquisa, focou-se em quatro decisfes inscritas na Constituicao
diretamente relacionadas com a questdo da escravidao: a) a lei dos trés quintos, formalmente
conhecida como Compromisso de Connecticut; b) a lei de concesséo de mais 20 anos para o
comércio externo de escravos para os estados sulistas; ¢) a lei do escravo fugitivo e d) o
direito dos estados. Essas foram as principais concessdes em forma de lei que atenderam aos
interesses escravistas. Num primeiro momento apresenta-se uma descricdo dessas regras e
num segundo trata-se de um conjunto de desdobramentos dessas regras ao longo da trajetéria

da escravidao.
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A lei dos trés quintos

Nos primeiros meses da Convencéo, houve uma longa batalha em relacdo aos critérios para a
representacdo na Cémara dos Deputados e no Senado. A questdo da escraviddo esteve no
centro deste espinhoso debate que deu origem & contenda entre os estados nortistas,
demandando a representacdo proporcional, e 0s estados sulistas, demandando a igualdade de
representacio®’. Ao longo da Convencdo, os delegados elaboraram uma série de
compromissos entre as propostas concorrentes. O mais importante desses, considerado o
‘Grande Compromisso’, aprovado e transformado em lei (Artigo 1°, da secdo 2, § 3°), tratava-
se da decisdo de que a reparticdo dos representantes na Camara e a determinacdo dos colégios
eleitorais seriam baseadas sobre o numero de habitantes livres e sobre trés quintos das
“demais pessoas” de cada estado. Para Bruns (1986, p.15) o termo “demais pessoas”, tratava-
se de um eufemismo em relagdo aos escravos. Pois, nesta nova Constituicdo, seus criadores
evitaram utilizar o termo escravo e escraviddo. Ou seja, cada escravo seria contado como trés
quintos de uma pessoa livre para estabelecer a representacdo de um estado na Camara dos
Deputados e, consequentemente, na determinacdo do Colégio Eleitoral que escolheria o
presidente da replblica?. Isto significa que a regra dos trés quintos teria influéncia ndo
somente na composicdo da Camara, mas também nas eleicGes presidenciais. Com esse
compromisso e com a crescente percep¢do de que ele era necessario para evitar um colapso
completo da Convencdo e da Unido, os membros aprovaram a igualdade de representacdo no
Senado, sendo que cada estado teria igualmente direito a dois Senadores (BRUNS, 1986, p.
15).

Lei que concedeu por mais 20 anos o0 comercio externo de escravos para os estados sulistas

Apos a conciliacdo em relacdo a questdo da representacao, surgiu a controvérsia em relagdo a

regulacdo do comércio de escravos. O debate em torno deste tema era explosivo, pois, estava

2L A representacdo proporcional significava que representacédo seria proporcional a populacéo livre dos estados.
Ou seja, desta forma o Norte teria maior representatividade por possuir maioria significativa da populacéo livre.
J& a igualdade de representagdo implicava no mesmo nimero de representantes para cada estado, independente
do status dos cidadaos que os constituiam.

22 Nos Estados Unidos, desde a Constituicdo de 1787, as eleicOes presidenciais sdo definidas pelo Colégio
Eleitoral e ndo pelo voto direto. Os eleitores votam nos delegados indicados pelos partidos €, os delegados
vencedores que escolhem o presidente. O nimero de delegados de cada estado que constituem o colégio eleitoral
depende da representacdo desses estados no Congresso. Quanto mais populoso o estado, maior 0 numero de
delegados a que tem direito. Neste modelo ha forte participacdo dos estados, representados no Colégio Eleitoral
de acordo com a sua bancada parlamentar no Congresso.
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em jogo o problema persistente da possivel intervencdo do governo federal no comércio de
escravos, problema esse que dividia radicalmente estados nortistas e os estados sulistas, sendo
os primeiros favoraveis a intervencdo federal e os ultimos contra essa intervencdo. Para
resolver tal controvérsia, uma Clausula (Artigo I, Secdo 9) estabeleceu que o Congresso
nacional teria autoridade para proibir o comércio internacional de escravos, porém, essa
medida seria implementada, de imediato, somente no territorio nortista. A lei reconheceu a
legitimidade do comércio escravo por mais 20 anos nos estados Sulistas. Por insisténcia dos
delegados dos estados Sulistas, na finalidade de atender os interesses dos escravocratas, essa

concessao foi admitida e a importacéo de escravos poderia continuar até o ano de 1808.

Lei do Escravo Fugitivo

Em 1793, foi aprovada pelo Congresso e incorporada na Constituicdo (Artigo, IV, Sec¢do, 2)
as provisdes constitucionais para o retorno das pessoas escapadas do servico ou trabalho. Tais
provisdes ndo faziam mencdo de cor, uma vez que foram desenhadas para permitir a captura
de aprendizes e funcionarios fugidos, mas tinham como alvo principal os escravos fugitivos.
A lei de 1793 deixava claro que o fugitivo deveria ser re-entregue apos reivindicacdo da parte
a quem seu trabalho era devido. Baseado na proposicdo de que escravo era propriedade cuja
posse era garantida pela Constituicdo, a lei de 1793 provocou pouca oposi¢do pelo menos até
a abertura do movimento pela abolicdo (NYE, 1963).

Popularizada como Lei do Escravo Fugitivo, ela concedeu ao senhor de escravo o direito de
apreender e retornar a escraviddo seus escravos fugitivos, mesmo se esses ja estivessem em
estados livres. Essa lei legitimava a condi¢do dos escravos como propriedades dos senhores.
Por esse dispositivo seria ilegal um estado libertar um escravo que fosse propriedade de um
mestre que residisse em um estado onde a escraviddo fosse reconhecida. Com essa lei, 0
Congresso se recusou a agir contra o sequestro de negros livres por comerciantes de escravos

e permitiu a re-escravizacdo de escravos alforriados.

O Direito dos Estados

Dentre os varios temas e projetos debatidos na Convencéo, esse foi um dos mais controversos:

a relacéo entre o governo federal e os estados da Unido. De um lado, havia o chamado plano

55



de Virginia, o qual propunha um governo nacional forte para garantir a ordem e a estabilidade
da nacéo; esse plano dava ao governo federal o poder de legislar em todos os ramos nos quais
os estados fossem insuficientes para lidar e previa poder de veto para o governo federal sobre
as leis decretadas pelos estados. Do outro lado, estava o chamado Plano New Jersey, o qual
visava manter limitados os poderes do governo federal e assegurar as prerrogativas que
garantiam os direitos dos estados; havia a crenga de que eram 0s governos estaduais que
ofereciam e garantiam a protec¢&o as liberdades individuais e a propriedade. O governo federal

forte, pelo contrério, poderia ameacar tais direitos.

Apbs longas disputas, houve um consenso sobre a importancia do poder central em alguns
aspectos bem definidos, tais como a seguranca externa e a administragdo dos conflitos
interestaduais. Mas, o ponto fulcral, para o qual convergiu a maior parte dos delegados, foi a
necessidade de impedir a invasdo do governo federal sobre os interesses e os direitos dos
estados. Ao longo da Convencdo, importantes modificacbes foram feitas no sentido de
salvaguardar o tdo importante “direito dos estados” (EDLING, 2010). De acordo com Fogel
(1989, p.288-9), a visdo que prevaleceu entre os decisores era de que a escraviddo nos
territorios sulistas pertencia aos sulistas, era um negdcio dos sulistas, e ndo caberia aos
nortistas interferirem. Da mesma forma, os territdrios ao Norte pertenciam aos nortistas. A
revogacdo deste acordo implicaria na violacdo de um pacto entre os estados consubstanciado
na Constituicdo. Assegurou-se, entdo, que a escraviddo era “estritamente uma questdo local
para sempre e fora do alcance da autoridade nacional” e prevaleceu a ideia de que a
escraviddo era de controle exclusivo dos estados e que o governo federal ndo poderia intervir
(FOGEL, 1989, P. 298).

Desta forma, cada estado foi deixado livre para decidir o que admitiria ou proibiria, de modo
gue o Congresso, apds sua enfatica condenacdo da escraviddo pelas leis promulgadas as
vésperas da Declaracdo de Independéncia, renunciou ao poder de sancionar ou vetar o
comeércio de escravos. Essa barganha, afirmou Bruns (1986, p.16), “foi um duro golpe para

aqueles que lutavam para abolir a escravidao”.

2.3 Os efeitos politicos e cognitivos das regras constitucionais

Apesar de compreendidas e descritas por muitos simplesmente como uma forma de

conciliacdo entre estados nortistas e sulistas para assegurar a existéncia da Unido, tais
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decisbes, no campo das questdes raciais, tiveram efeitos marcantes e duradouros na histéria
das relagOes raciais dos Estados Unidos. Os legados dessas decisdes foram, muitas vezes,
decisivos na trajetoria subsequente das politicas raciais neste pais.

Concentra-se aqui, de modo especial, nos efeitos politicos e cognitivos dessas regras. Uma
vez estabelecidas, tais regras conduziram a determinados resultados e tiveram determinados
efeitos, bem de acordo com os interesses de seus formuladores. Tais regras forjaram as
condicBes politicas e institucionais para que se pudesse consolidar a chamada “supremacia
branca” nos Estados Unidos. A escravidao foi definitivamente legitimada e assegurada, por
longo tempo. Essencialmente, isso ocorreu em fungdo das regras terem concedido recursos
politicos significativos para determinados atores — 0s proprietarios de escravos e seus
representantes politicos — e limitado recursos e oportunidades para outros — aqueles que se
engajavam na luta antiescravista. Os negros foram colocados em condi¢do de subordinagéo
absoluta: considerados como propriedades dos brancos. Além disso, as regras e as politicas
estabelecidas ao longo do tempo tiveram efeitos cognitivos que institucionalizaram e
consolidaram a ideia de inferioridade racial dos negros na crenca e na visdo de mundo dos
brancos. Ainda, vale destacar os impactos dessas regras na estruturagdo dos conflitos e na
conformacdo das identidades na medida em que se estabeleceu uma polarizacdo rigida tanto
entre negros e brancos quanto entre Norte livre e Sul escravista. Esses desdobramentos sdo
essenciais para compreender os legados da escraviddo mesmo ap0s essa instituicdo ter sido

banida da sociedade norte-americana.

Os efeitos politicos

No curto prazo, no ambito nacional, logo que implementadas, os efeitos politicos dessas
regras foram notados na configuracdo de uma nova realidade na qual o Norte, gradualmente,
seguiu-se em direcdo aos valores liberais, a construcéo e fortalecimento de instituicdes livres
e a emancipagdo dos escravos, cada vez mais em oposicdo ao Sul, onde se solidificava um
sistema politico conservador e uma democracia excludente, cuja principal marca era o

endurecimento, a violéncia e a privacao de direitos aos negros.

No Norte, os efeitos imediatos foram evidentes. De um lado, em relacdo as decisdes
governamentais, houve conquistas significativas nas lutas antiescravistas. O comeércio

internacional de escravos foi legalmente banido. Quanto a emancipagéo, além de Vermont,
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Pennsylvania, New Hampshire e Massachusetts, que ja haviam abolido a escraviddo em suas
jurisdicOes, novos estados seguiram o exemplo e fizeram o mesmo. New York aprovou a lei
de emancipacdo gradual em 1799 e New Jersew em 1804. Por outro lado, as recentes
conquistas dos proprietarios de escravos provocaram um enfraguecimento do movimento
abolicionista e o colapso de muitas Sociedades Antiescravistas. Ainda assim, apds a
Convencdo os abolicionistas ndo deixaram de se manifestar contra tais regras. Durante os
primeiros 20 anos de operacdo da Constituicdo, eles se esforcaram para enfraquecer a
escraviddo através de varias medidas, inclusive a acdo congressual. Muito pouco ou nada foi
alcancado. Pelo contrario, o bloco pré-escraviddo no Congresso venceu todas as questdes
decisivas em cada grande confronto com o bloco antiescravista (WILSON, 1872, p. 242;
FOGEL, 1989, p. 244-251).

N&o apenas por esses insucessos, os criadores da Constituicdo foram duramente criticados
pelos abolicionistas por suas concessdes aos interesses escravocratas. Tais concessdes, de
acordo com os abolicionistas, estavam em antagonismo direto com as doutrinas dos direitos
humanos, tdo amplamente proclamadas na Declaracdo de Independéncia, e passaram a ser
usadas com forca fatal pelos estados sulistas, desde entdo, na sua carreira agressiva e
dominadora (WILSON, 1872, p.41). Os abolicionistas Wendell Phillips e William L. Garrison
interpretaram a Constituicdo como um baluarte da escraviddo na medida em que 0s seus
criadores, conscientemente, aprovaram medidas que visavam legitimar e assegurar o0 sistema
da escraviddo. Para Phillips e Garrison, a Constituicdo ndo somente institucionalizou a
escravidao, mas também forcou o governo federal a defendé-la. Nessas circunstancias, estava
claro que ndo somente os governos dos estados sulistas, mas também o governo federal,
incluindo todos os seus poderes, estava dedicado a preservacao, propagacao e perpetuacao da
escravidao (FOGEL, 1989, p. 229-230; WIECEK, 1977, p. 232-246).

Quanto aos estados sulistas, a nova Constituicdo, além de prover substantivos recursos
politicos para os escravocratas, forneceu também incentivos significativos para a continuidade
do comércio escravo e para o fortalecimento da pratica da escraviddo. Uma vez que a clausula
dos trés quintos considerou essa fragdo do nimero de escravos para fins de representagdo na
Céamara — ou seja, quanto mais escravos, maior o poder politico dos estados escravistas — ela
ndo apenas legitimou a escraviddo, mas também funcionou como um poderoso incentivo para
que os estados escravistas aumentassem cada vez mais seu contingente de escravos. Como
afirma Pierson (2004), as instituicdes politicas encorajam por meio de incentivos tipos

especificos de comportamentos. Neste caso, 0s comportamentos encorajados dizem respeito
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ao maior investimento no comércio de escravos e na conquista de novos territorios
escravistas, maior controle das fugas, e ao uso de formas mais violentas e mais rigidas para

preservar a escravidao.

As estatisticas demonstram essas tendéncias do Norte e do Sul, respectivamente de reducdo e
de aumento da proporcdo de escravos nos seus territorios. Dos seis estados de New England,
ao Norte, em 1790, Massachusetts ndo registrava nenhum escravo; Rhode Island possuia a
maior proporcdo de escravos neste periodo, com 1,38%. Dos estados mais tarde conhecidos
como estados livres, New York e New Jersey tinham, em 1790 a mais larga proporcéo de
escravos, 6,3% e 6,2%, respectivamente. No Sul, neste mesmo periodo, ja se encontrava uma
grande diferenca em relacdo ao Norte. A mais baixa taxa de populacdo escrava, 9,5% no
Tennessee, era jA um numero maior do que o estado com maior proporc¢do no Norte. Carolina
do Sul, com a maior proporcdo de escravo do Sul e do pais, registrava o numero de 43% de
sua populacdo como escrava. Em 1800, o numero de escravos tinha diminuido
proporcionalmente em todos os estados do Norte. Em 1820, quando o Norte praticamente ja
ndo contava mais com a escraviddo, o estado com maior nimero era New Jersey com 2,7%; a

Carolina do Sul contava com 51,41 % de populacdo escrava (ADAMS, 1908).

A lei dos trés quintos, antes de tudo, forneceu uma ferramenta eleitoral chave para a conquista
e manutencdo do poder politico dos estados sulistas sobre o governo federal e sobre os estados
livres nortistas. Wills (2003, p. 3-4), postulou que somente sob os efeitos da lei dos trés
quintos, Thomas Jefferson superou seu adversario John Adams na eleicdo presidencial e se
tornou presidente dos Estados Unidos em 1800. Jefferson recebeu somente oito votos a mais
do que Adams no Colégio Eleitoral. Essa diferenca pode ser atribuida aos votos referentes a
propriedade de meio milhdo de escravos pelos senhores sulistas. Na interpretacdo de Wilson
(1872, p. 46), sob o efeito dessa lei, em 1800, os escravocratas decidiram a eleicdo
presidencial e empossaram o Poder Escravo — poder que os estados escravistas produziram
contra os estados livre — no Governo federal, do qual ele somente foi desalojado 60 anos

depois, com a eleicdo de Lincoln.

Devido as novas regras instituidas, os escravocratas foram capazes de dominar todos 0s trés
poderes do governo nacional desde a elei¢cdo de Thomas Jefferson até a Guerra Civil. Durante
essas seis décadas, 0s escravocratas tiveram a presidéncia por quarenta e dois anos. Mesmo
quando os nortistas ocupavam o cargo, eles estavam quase sempre abertos aos apoiadores da

escraviddo. Entre 1801 e 1861, somente um oponente da escraviddo — John Quincy Adams —
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foi eleito presidente e no seu Unico mandato ndo teve poder para desafiar a instituigéo.
Richards (2000, p.55-57) ilustra com dados quantitativos como 0s estados escravagistas,
devido a lei dos trés quintos, sempre tiveram um-ter¢o a mais nos assentos da Camara do que
a populacdo livre lhe garantia. Essa vantagem possibilitava aos representantes dos
escravocratas conquistarem os postos chaves no Congresso, por exemplo, presidente da
Cémara. Assim, em questdes cruciais, quando vérias fac¢des estavam disputando os rumos da
nacao, a lei dos trés quintos forneceu ao Sul maioria eleitoral. Sem essa regra como um fator
decisivo na Camara dos deputados, a escravidao teria sido excluida de Missouri, em 1820; a
lei da Mordaca ndo teria sido imposta em 1836; A Cladsula Wilmot teria banido a escravidédo
nos territorios conquistados do México; o Projeto de Lei Kansas-Nebraska teria fracassado?®®
(WILLS, 2003, p. 5; FINKELMAN, 2003, p. 2).

Em suma, embora 0s negros néo tivessem direito ao voto e ndo fossem reconhecidos como
cidaddos nos estados sulistas, permitiu-se conta-los como 3/5 de pessoa. Essa proposta
garantiu uma vantagem consideravel para 0s cincos estados sulistas, 0s quais continham
aproximadamente meio milhdo de escravos e, assim, tiveram aumentando o seu poderio
politico (MACHADO, 2011). A lei dos trés quintos, nas palavras de Wilson (1872, p.16),
teria representado o mais “completo triunfo dos interesses dos proprietarios de escravos e
poderia ser contada como um dos primeiros exemplos da influéncia e da forca dos

proprietarios de escravos na legislatura Americana”.

A lei do direito dos estados garantida na Constituicdo também se constituiu como um recurso
fundamental para os escravocratas sulistas sustentarem a instituicdo da escraviddo. Ela
forneceu os argumentos constitucionais e politicos da defesa da escraviddo desde 1787 até a
abolicdo. Os argumentos sustentados pelos sulistas, afirma Finkelman (2003, p. 5), eram
simples e diretos: “sob o sistema do federalismo e do governo limitado criado pela
Constituicdo, os estados escravos tinham o direito a regular, como eles as chamavam, suas
proprias instituicdes ‘domésticas’”. A grande maioria dos americanos, sulistas e nortistas,

aceitou o direito dos estados como uma justificativa para a escraviddo. Se numa base moral

23 0 Compromisso de Missouri e a Lei da Mordaga serdo abordados abaixo. A Clausula Wilmot foi uma
proposta apresentada ao Congresso norte-americano, em 1846, com o objetivo de proibir a escraviddo nos novos
territérios dos Estados Unidos adquiridos do México. Debatida e votada nos anos de 1846 e 1847, essa Clausula
jamais foi aprovada. A Lei Kansas-Nebraska também diz respeito a uma lei federal, aprovada em 1954, em
favor dos interesses escravistas, ou seja, para permitir a escraviddo nos estados de Kansas e Nebraska. Pela lei
vigente a época — O Compromisso de Missouri —, a escravidao nesses territdrios estaria proibida. A aprovacao
dessa lei foi uma das motivagdes para o surgimento do Partido Republicano e do conflito que levou a Guerra
Civil.
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era dificil justificar a escraviddao para os nortistas, 0 mesmo nédo se poderia dizer em relagéo

aos argumentos pro-escraviddo constitucionais e politicos.

O que se observa ¢ que o “direito dos estados” teve um forte e abrangente efeito no campo das
ideias favoraveis a escraviddo. A ideia de autonomia dos estados se tornou um elemento forte
na cultura e na politica dos Estados Unidos, se sobrepds ao repudio a escraviddo e operou
como um poderoso constrangimento para as acfes antiescravistas. De acordo com Fogel
(1989, p. 281), constituiu-se um grande consenso nacional em torno da legitimidade do
direito dos estados, e esse consenso se tornou uma das mais poderosas e duraveis ferramentas
da supremacia branca, ao longo de todo o periodo da escraviddo e da posterior segregacdo

racial.

Como consequéncia, os estados sulistas ndo se descuidaram da questdo da escraviddo nas leis
que promulgaram. Tais estados criaram novas leis as quais tinham como objetivos garantir a
propriedade escrava e o controle e a disciplina dos cativos. Eram os chamados Cadigos
Escravistas. Tais codigos variavam de estado para estado, mas o0 ponto de vista geral expresso
na maioria desses cddigos era 0 mesmo, isto é: 0s escravos ndo sdo pessoas, mas bens de
propriedade, e as leis devem proteger a propriedade de tais bens contra quaisquer perigos que
a possam ameacar (FRANKLIN & MOSS, 1989, p.132). Nestas circunstancias, as mais
importantes vitérias das forcas escravistas sobre as forcas emancipacionistas, tanto no
Congresso quanto nos tribunais, foi fundamentada em cima do direito dos estados, um direito

fundamental para os interesses escravocratas.

Assim, por longo periodo, os politicos evitaram fazer da abolicdo uma questdo de politica
nacional porque eles acreditaram que a Constituicdo legitimava a escraviddo. Esta
interpretacdo tinha se tornado um consenso federal prevalecente entre os politicos, tanto do
Norte quanto do Sul. Os politicos do Norte, mesmo se hostis a escraviddo, eram céticos
guanto aos ideais do abolicionismo. Eles ndo somente duvidavam da constitucionalidade das
demandas politicas do abolicionismo, mas eram convencidos de que tais demandas
representavam um convite ao suicidio politico. Essa € uma das razdes pelas quais, esse
consenso, por exemplo, manteve o partido Democrata unido em favor da escraviddo, até os
anos 1860.

Além de possibilitar a legitimacéo e a conservacdo da escravidao nos estados, o direito dos
estados teve como efeito, inicialmente, a restricdo dos argumentos abolicionistas a esfera

moral, uma vez que nos &mbitos juridico e politico a escraviddo estava sancionada. De acordo
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com Fogel (idem, p. 329), somente nos anos 1830, abolicionistas foram cada vez mais
empurrados para a acao politica e para uma nova interpretacdo da Constituicdo e do direito
dos estados. O fato novo que teria provocado essa reinterpretacdo teria sido as reacoes

agressivas e violentas dos sulistas contra o abolicionismo e contra os estados livres nortistas.

Quanto a Lei do Escravo Fugitivo e a Lei de 20 anos de concessdo de comércio escravo aos
sulistas, a analise de ambas deve ser feita a luz da lei dos trés quintos e do significado desta
lei para a representacdo politica. A medida que a populacdo nos estados ndo escravistas
crescia demograficamente por meio da imigracdo, da natalidade e através da incorporagédo de
novos estados ndo escravistas, o Sul via-se ameacado de perder sua forca na
representatividade politica. Para se contrapor a esses fatores que efetivamente fortaleciam a
representacdo dos estados nortistas, a medida era clara: quanto maior o agregado de escravos
maior o agregado de votos. Dai deve-se importar mais e mais escravos e ndo deixa-los fugir.
Por exemplo, no seu efeito mais 6bvio e simples, a lei que permitiu a continuidade do
comércio escravo até 1808, possibilitou ao Sul, entre 1788 e 1808, a importacdo de um
namero de escravos maior do que em qualquer outro periodo de 20 anos (MACHADO, 2011,
RICHARDS, 2000, p.56).

Os efeitos politicos da Convencdo Constitucional no sistema partidario e na forma como esse
sistema afetou a quest&o racial sdo claros, quando se tem em vista 0s impactos das regras no
processo eleitoral como um todo e, especificamente, na constituicdo de um sistema
bipartidario controlado por uma supremacia branca, com fortes incentivos para manter o
sistema da escraviddo. De acordo com Hiers (2013, p.255-6) a discriminacgdo racial esteve
enraizada na forma de operacdo do sistema bipartidario e, mais especificamente, nas ideias e
nas praticas do partido Democrata 0 qual manteve uma alianga inter-regional, por longo

periodo, voltada para assegurar os interesses da supremacia branca nos Estados Unidos.

O partido Democrata, desde as suas origens, tendia a ser um partido liberal, defensor da
liberdade e da igualdade. Mas, a liberdade e a igualdade defendidas por esse partido eram
limitadas aos homens brancos. Em geral, os democratas eram contra a inclusdo de grupos
raciais ndo brancos na nacdo americana. O partido Whig, fundado em 1833, tinha o propdsito
de fazer oposicdo aos Democratas, principalmente na questdo racial. Alguns Whigs nortistas
se incomodaram com a escravidao e, inicialmente, assumiram posic¢Oes antiescravistas. Mas,
este partido era pouco preparado para elevar a questéo racial para a agenda politica nacional e

0S constrangimentos ndo permitiram que ele se firmasse como um partido emancipacionista
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forte e competitivo (SILBEY, 1999, p.24-5; KAZIN, 2010). Mirando nesses dois partidos,
Fogel (1989, p.282-7) reitera que apenas uma pequena minoria politica dentro desses partidos
discordava das agendas politicas definidas pelos lideres partidarios. Mas, jamais conseguiram
projetar a questao anti-escraviddo para o topo da agenda politica e usa-la como a base para um

realinhamento que fosse capaz de capturar o governo federal.

De modo geral, desde a Constituicdo até a Guerra civil, o sistema partidario dominante nos
Estados Unidos, com o predominio do partido Democrata, contribuiu de forma substantiva
para manutengéo da ordem racial escravocrata. Nas mais diversas ocasides em que votagdes
sobre temas importantes relacionados a escraviddo estiveram em questdo no Congresso, 0S
democratas tiveram uma participacdo determinante em apoio aos interesses dos escravocratas.
O forte apoio dos Democratas aos escravocratas sulistas, nas palavras de Ashworth (1995,
p.6), alimentou os temores nortistas do “Poder Escravo”, temores que tiveram um papel

fundamental no processo politico que levou posteriormente a criacdo do partido Republicano.

Em sintese, as decisfes inscritas na Constituicdo de 1787 asseguraram, por longo tempo, a
vigéncia da escraviddo e os interesses dos escravocratas. A regra dos trés quintos, com
impactos significativos no processo eleitoral, assegurou que os escravocratas controlassem as
principais instituicbes governamentais do pais, em particular o governo federal, o que foi de
grande importancia para a manutencdo da supremacia branca. O direito dos estados, como
peca fundamental do arranjo federativo do pais, forneceu os principais instrumentos politicos
e juridicos para a defesa da escraviddo. Em fim, a configuracdo politico-institucional
decorrente da Constituicdo foi determinante para moldar e estruturar as relacBes raciais
subsequentes e o tratamento dado ao negro; e as politicas definidas afetaram os resultados
sociais e politicos e asseguraram uma ordem racial escravagista, desigual e excludente, por

longo periodo.

Os efeitos cognitivos: as ideias relativas ao negro e a escravidao

Nos Estados Unidos, desde as origens da escraviddo, os argumentos religiosos, historicos e
econdmicos em defesa dessa instituicdo estavam presentes. Os escravocratas estavam certos
de que a biblia cristd legitimava a préatica da escraviddo. Afirmavam que a maior parte dos
patriarcas biblicos haviam sido escravocratas e que a escraviddo era humana, generosa e

enraizada nos principios do cristianismo, pois, visava tirar os negros do pecado, do paganismo
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e da incredulidade. Quanto aos argumentos historicos, 0 pensamento escravista tomava Greécia
e Roma antiga como modelos de democracia e de republica e que, no entanto, foram
sociedades que se assentaram na escraviddo. Citavam Platdo e Aristoteles como autores
classicos que haviam concebido a escraviddo como parte essencial e natural de toda grande
sociedade. No que se refere aos argumentos econdmicos, compreendiam a escraviddao como a
forma mais lucrativa de econdmica. Alegavam que a escravidao gerava uma economia mais
estavel do que aquela do trabalho livre, pois, era mais facil controlar os escravos do que 0s
trabalhadores livres (FINKELMAN, 2003; DAVIS, 2001).

De modo geral, a escraviddo era concebida como natural, como algo que fazia parte da
natureza humana. Na base desta visdo, estava a crenca de que 0s negros eram inferiores aos
brancos e poderiam ser escravizados sem provocar qualquer dilema moral. A ideia de
inferioridade da raga negra era tdo dominante que mesmo 0s brancos nortistas oponentes da
escraviddo, majoritariamente, aceitavam este argumento sulista, embora ndo aceitassem a
conclusdo dos escravocratas: de que a inferioridade racial justificaria a escraviddo.
Geralmente, os nortistas racistas preconizavam que, devido a inferioridade dos negros, 0s
Estados Unidos deveriam varrer os negros da América do Norte e se tornar um pais de

“homens brancos”.

No contexto da era revolucionaria e da independéncia dos Estados Unidos novos dilemas
foram postos para as ideias sobre a escraviddo neste pais. Em grande medida, a visdo de
mundo e o pensamento de Thomas Jefferson expressam esses dilemas. Jefferson, um dos pais
fundadores da nagdo americana, considerado “um dos escravocratas mais humanos da
Virginia”, havia estabelecido, na Declaracdo da Independéncia, 0s mais importantes
argumentos para a abolicdo da escravatura: “todos os homens sdo criados iguais, eles sdo
dotados pelo seu Criador de certos direitos inalienaveis, entre os quais estdo o direito a vida, a
liberdade e a busca da felicidade” (FINKELMAN, 2003, p. 19; FOGEL, 1989, p. 185). No
entanto, poucos anos apos a Declaracdo, Jefferson desenvolveu os alicerces daquele que seria
0 mais importante argumento pré-escraviddo e que contrariava frontalmente sua afirmacao da

igualdade. Trata-se da ideia fundamental de inferioridade racial dos negros.

Nas suas Notes on the State of Virginia?*, Jefferson usou argumentos baseados na historia, na

ciéncia, na teoria politica, na necessidade pratica e, acima de tudo, na raga para justificar a

24 Essas notas foram escritas e propagadas por Jefferson em 1787, mas publicadas somente em 1853.

64



continuidade da escraviddao dos africanos. Ele sustentou que os negros eram inerentemente
inferiores aos brancos nas suas habilidades mentais e nas suas virtudes morais, em corpo e em
alma. Sendo desiguais, 0s negros nunca poderiam sobreviver na competicdo com os brancos,
nunca poderiam estar em igualdade politica com os brancos. Se emancipados, ressaltou
Jefferson, poderia acontecer de negros se casarem com brancos, 0 que provocaria uma
“mancha no sangue” da classe de senhores; Se emancipados, 0s negros deveriam ser exilados,
deveriam “ser removidos para além do alcance da mistura” (FINKELMAN, 2003, p. 20-2;
JEFFERSON, 1853, p. 152-5). Finkelman (2003, p. 24) constatou como 0s argumentos de
Jefferson foram utilizados pelos delegados dos estados escravistas durante a Convencéo

Constitucional para sustentar que a escraviddo deveria ser protegida pela Constituicéo.

O aspecto a ser destacado € que até a proclamacdo da Independéncia, os senhores de escravos
dos Estados Unidos néo tinham precisado de um sistema articulado de ideias para defender a
escraviddo. Mas, na era revolucionéria e, sobretudo ap6s a Revolucdo norte-americana, com a
emergéncia dos ideais de igualdade e de liberdade, os senhores necessitaram de regras e de
ideologias para sustentar a manutencdo desta instituicdo (NYE, 1963; FINKELMAN, 2003;
DAVIS, 2006a). Neste momento, sob ataques do ideério iluminista, os argumentos pro-
escravistas politicos, juridicos e cientificos comecaram a ocupar centralidade neste pais. Dali,
0S argumentos mais gerais sobre a escraviddo e sobre a inferioridade racial dos negros, até
entdo utilizados, ndo impossibilitaram a emergéncia de novos argumentos, de novas ideias as
quais fizeram da ideologia escravista e racista dos Estados Unidos um caso particular, muito
apropriado ao contexto do préprio pais.

Em relacdo aos argumentos politicos e juridicos, as novas regras constitucionais —
especificamente o direito dos estados e a regra dos trés quintos — ndo apenas legitimaram a
escraviddo, mas também forneceram fortes argumentos favoraveis aos escravocratas sulistas.
Formou-se um grande consenso nacional de que, embora a escraviddo pudesse ser condenada
moralmente, do ponto de vista politico e juridico, ela era um direito dos estados e deveria ser
por esses regulada. Esta defesa tanto politica quanto juridica da escravidao foi, muitas vezes,
acompanhada da ameaca de que qualquer ataque a escraviddo conduziria a guerra civil, ao

colapso da Unido, da democracia e da estabilidade econdmica dos Estados Unidos.

Além dessas regras e ideias adequadas aos interesses escravistas e ja discutidas acima, vale
mencionar a Lei de Naturalizagdo de 1790. Esta lei trouxe claramente a delimitacdo das

fronteiras raciais da identidade americana. De acordo com ela, apenas os imigrantes que
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fossem “pessoas brancas livres” podiam almejar a naturalizagdo e a cidadania dos Estados
Unidos. Por conseguinte, enquanto os imigrantes brancos livres foram elevados ao status de
cidaddo, os negros trazidos da Africa foram confinados ao cativeiro e impedidos de
participacdo no processo politico do pais. Tanto esta lei quanto as leis supracitadas serviram
de argumentos para negar a cidadania aos negros, para alimentar a escravidao, e para sustentar
a ideia dominante de superioridade racial dos brancos (FINKELMAN, 2003; FOGEL, 1989;
MAGNOLI, 2009).

No que se refere aos argumentos cientificos, o racismo cientifico desenvolvido ao longo do
século XIX, principalmente na Europa, buscou dar status de cientificidade a concepgéo
bioldgica de raca através da qual os negros eram vistos como ndo-humanos, como raca
inferior. Desde a Independéncia até a Guerra Civil, os sulistas basearam sua defesa da
escraviddo nas nocOes de que as pessoas de ancestrais africanos eram biologicamente
inferiores e que essa inferioridade os relegava ao status permanente de escravos. No Sul dos
Estados Unidos, no século XIX, cientistas, médicos e antropdlogos ofereciam defesas
consistentes da escraviddo. Dois dos mais conhecidos médicos sulistas, Samuel Cartwright e
Josiah Nott, atraveés de publicacdes diversas, sustentavam que negros e brancos tinham
diferencas anatdmicas significativas, as quais tornavam os negros mais adequados para a
escraviddo. Argumentavam que o cérebro dos negros tinha menos volume e menos peso que o
cérebro dos brancos, o que os tornavam seres mais instintivos e menos reflexivos que 0s
brancos (FINKELMAN, 2003, p. 5-37).

De acordo com Smedley e Smedley (2005, p. 19) a fabricacéo deste tipo de categorizacdo dos
negros foi necessaria nos Estados Unidos porque os lideres das colénias americanas, apds a
Revolucdo, tinham deliberadamente escolhido os afro-americanos para serem escravos
permanentes. Entdo, neste pais, 0s negros passaram a ser definidos como “qualquer pessoa
com qualquer ancestral africano conhecido” um fendmeno que ficou conhecido como “a regra
da gota de sangue”?®. A expressdo mais visivel desta concepcéo talvez tenha sido a proibicéo
legal dos casamentos inter-raciais em varios Estados, ou seja, formas explicitas e

institucionalizadas de evitar a miscigenacdo racial®. E, embora tenha havido a miscigenagédo

%5 Era a “One drop rule”. Tratava-se de uma lei que foi utilizada em diversas regides do pais. De acordo com
essa lei, qualquer americano que tivesse algum grau de ancestralidade africana era considerado negro,
biologicamente e juridicamente inferior aos brancos. Para detalhes ver Davis (1998) e Magnoli (2009).

26 As leis norte-americanas contra o casamento inter-racial proliferaram no século XVII e continuaram pelo
século XX, sendo declaradas inconstitucionais somente em 1967 (SKIDMORE, 1992, p. 55).
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neste pais, ndo se criou ambiguidades em relacéo a definicdo racial dos miscigenados. A regra
era clara: possui sangue negro, é negro. Esta forma de definicdo da questdo racial — um
modelo bi-racial hierarquizado — teve seus componentes inscritos explicitamente no sistema
legal, politico e social deste pais, fazendo desta experiéncia uma das principais singularidades
do escravismo e do racismo dos Estados Unidos. Esse sistema ideoldgico perdurou e
sustentou a desigualdade racial durante a escraviddo, durante a politica de segregacéo racial, e
somente foi oficialmente banido nos anos 1960. Mas, em alguma medida, ainda é uma marca
das relacBes raciais contemporaneas vigentes nos Estados Unidos (DAVIS, 1998;
MAGNOLLI, 2009; SMEDLEY E SMEDLEY, 2005; DEGLER, 1976).

Em suma, apds as decisdes constitucionais, ao longo do século XIX, desenvolveu-se um
processo politico marcado por uma forte disputa ideoldgica em torno da questdo racial. Essa
disputa salientou as ideias em defesa da escraviddo, por um lado, e o ideério de igualdade e de
liberdade que floresceu, em particular, no Norte, por outro. No entanto, seguramente, essa
disputa foi posta em condicdo desigual uma vez que as regras constitucionais tiveram como
principal efeito cognitivo o refor¢o e a solidificagdo da crenga na inferioridade racial dos
negros, acompanhada de uma clara definicdo das identidades raciais vigentes neste pais e da
naturalizacdo da escraviddo negra. Se tais crencas ja existiam antes, elas nunca haviam sido
tdo mobilizadas, sistematizadas e reforcadas como no decorrer do século XI1X. Na realidade,
elas foram institucionalizadas como demonstrou a regra dos trés quintos e a Lei de
Naturalizacdo. Dai, essas ideias constituiram uma visdo de mundo tdo arraigada na cultura e
na sociedade norte-americana que ndo bastaram a Guerra Civil e abolicdo da escraviddo para
apagar essa imagem racista sobre os negros. Ela perdurou durante a politica de segregacéo

racial e somente foi duramente abalada a partir de meados do século XX.

2.4 O processo politico e o regime escravocrata nos Estados Unidos: principais

eventos e decisdes politicas dos anos 1820 aos 1850

Ao final da Convencao Constitucional, a balanca do equilibrio do poder tendeu a operar em
favor dos interesses das forgas escravagistas e como um desservigo para as lutas contra a
escraviddo. As decisbes tomadas em relacdo a escraviddo foram os primeiros de muitos
passos que seriam dados sucessivamente gerando um processo de auto-reforco do “Poder
Escravo” e tornando essa trajetoria dificil de ser revertida. Mas, as forgas abolicionistas

reagiram e fizeram das quatro décadas que antecederam a Guerra Civil um periodo
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conflituoso, marcado por decisdes significativas referentes a questdo racial e ao processo

politico dos Estados Unidos.

Essa secdo apresenta e analisa alguns dos mais importantes eventos politicos relacionados ao
conflito escravagista e racial dos Estados Unidos, ocorridos na primeira metade do século
XIX. Primeiramente, aborda-se a controversia de Missouri, nos anos 1820, a primeira e a mais
importante disputa sobre a expansao dos territorios escravistas nos Estados Unidos; logo apos,
trata-se do Compromisso de 1850 e do caso Dred Scott, dois eventos que contribuiram para
uma mudanc¢a no cenario politico e para a emergéncia do partido Republicano. E, por fim,

aborda-se a eleicdo de Lincoln, a Guerra Civil e a abolicdo da escravidéo.

2.4.1 O Compromisso de Missouri e a emergéncia do abolicionismo politico

Nas primeiras décadas do século XI1X, o contexto politico dos Estados Unidos n&o deixou de
ser influenciado pelos eventos externos mais amplos, pelas ideias de igualdade e de liberdade
qgue sacudiam a Europa e pela campanha abolicionista empreendida pela Inglaterra.
Especificamente em relacdo a questdo racial e ao sistema de escraviddo, um evento, em
particular, foi importante no desenvolvimento do processo politico dos Estados Unidos, a
saber, a Revolucdo Haitiana. Decisdes e acdes significativas tomadas nas primeiras décadas
do século XIX foram influenciadas pelas repercussdes desta revolucdo que foi um evento

politico de importancia internacional.

Entre 1791 e 1804, a mais opulenta col6nia da Franca e de toda a Europa, Sdo Domingos, foi
transformada pela maior e mais bem sucedida de todas as revoltas escravas. Apds anos de
uma guerra sangrenta, em 1804, Sdo Domingos se tornou livre e independente. Sua classe
governante foi destituida do poder, muitos deles exilados, outros massacrados. Ao deixar o
status de coldnia, Sdo Domingos recebeu um novo nome: Haiti. O primeiro Estado negro das
Americas e que se tornou um simbolo de resisténcia escrava e um exemplo de que era
possivel vencer os senhores e ter um governo dos proprios negros. Nessa perspectiva a
Revolugdo Haitiana se tornou um marco para o reconhecimento da identidade, da capacidade
e do poder dos negros numa clara contradicdo com os piores esteredtipos de inferioridade
racial dos negros vigente em diversos paises escravistas. (JAMES, 1963; OTT, 1973;
GEGGUS, 2001, 2002; 2009; HUNT, 1988; GENOVESE, 1979; JOSEPH, 2012;
TROUILLOT, 1995; GOSSE, 2005; GORENDER, 2004)
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Em funcdo da natureza e das repercussdes da Revolucdo Haitiana, autoridades politicas e
proprietarios de escravos, nos mais diversos casos e localidades, suspeitavam e temiam
qualquer rebeldia negra ou mesmo rumores sobre ela. Acompanhavam de perto qualquer sinal
de resisténcia dos escravos receando que estivesse vinculada ou influenciada pelos
acontecimentos no Haiti. Dai surgiu o termo ‘“haitianismo”, cujo significado remete a
influéncia da Revolucdo Haitiana sobre a a¢do politica dos negros livres e escravos, em todo o
mundo Atlantico. Mais do que uma inspiracdo para 0s negros, o haitianismo servia também
como uma adverténcia para 0s escravocratas. Pois, ele trazia a lembranca de que os cativos
eram aptos a comandar uma insurrei¢do capaz de transformar o status quo, dando liberdade
aos escravos e aniquilando os seus proprietarios (PINHEIRO, 2014, p.1; NASCIMENTO,
2008, p.127; FISCHER, 2004; LINEBAUGH, 1983; GOMES, 2002).

No caso dos Estados Unidos, séo claras as evidéncias de influéncias da Revolugdo Haitiana,
destacando-se duas: a facilitacdo para compra da Louisiana e criacdo de leis contra o
comércio escravo. A vitdria dos insurgentes haitianos sobre o exército francés minou o
ambicioso projeto politico de Napoledo, o qual ja havia se apossado do Territorio da
Louisiana e pretendia aumentar ainda mais seu poder de metrépole nas ilhas caribenhas.
Derrotada, a Franca recuou no seu projeto e foi forcada a vender a Louisiana para os Estados
Unidos. A época, a incorporacio da Louisiana dobrou o tamanho do territorio norte-
americano. Ironicamente, a derrubada da escraviddo no Haiti contribuiu para ampliar a
extensdo dos territorios escravistas nos Estados Unidos. Quanto ao comércio de escravos, a
Revolucdo Haitiana foi uma das coisas mais importantes para desencorajar a importagéo e o
comércio de escravos nos Estados unidos. Apesar do fato dos estados sulistas quererem mais
escravos, eles temiam importa-los. Ao longo do periodo revolucionario em Sdo Domingos,
diversos estados, sulistas e nortistas, sob a influéncia dos eventos ocorridos em S&o
Domingos, aprovaram leis banindo ou restringindo a importagdo de negros para suas
jurisdi¢bes. E uma das decisbes mais importantes, o encerramento do trafico de escravos nos
Estados Unidos em 1807, foi estimulado pelo haitianismo, uma vez que a Revolucgdo Haitiana
fortaleceu o argumento politico para pressionar o Congresso a abolir o comércio de escravos
neste pais (DUBOIS, 2004; p. 304; HUNT, 1988, p. 84; OTT, 1973, p. 189;
MATTHEWSON, 1995, p. 209; FRANKLIN E MOSS, 1989, p. 101; DAVIS, 2006;
ELRICK, 2010).

Em fim, a Revolucdo Haitiana teve efeitos politicos e cognitivos importantes na trajetéria das

relagBes politicas e raciais dos Estados Unidos. N&o isoladamente, mas em interacdo com o
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contexto mais amplo, essa revolucdo contribuiu tanto para reforcar imagens racistas
construidas sobre os negros, quanto para romper imagens historicamente hegeménicas de
inferioridade racial dos afro-americanos. Ela contribuiu para mobilizar os negros e para incitar
0s proprietarios a tomarem medidas cada vez mais duras para o controle social dos escravos.
Ela contribuiu para que abolicionistas reforcassem suas convicc@es de lutar pelos direitos dos
negros, assim como contribuiu para que organizagOes racistas buscassem preservar a

supremacia branca.

Embora a Revolugdo Haitiana tivesse inspirado negros e abolicionistas, as duas primeiras
décadas do seculo XIX foram marcadas por um determinado refluxo do movimento
antiescravista nos Estados Unidos. Este refluxo, em alguma medida, se deve a sequéncia de
vitdrias do bloco escravista no Congresso, as quais indicavam a crescente dominacdo do
governo federal pelo “Poder Escravo”. A compra do territorio da Louisiana em 1803
representou a mais ampla expanséo territorial da escraviddo e um nitido sinal do aumento do
Poder Escravo sobre o governo nacional. A partir deste evento, a questdo da expansdo dos
territorios escravistas comecaria a ameacar o fragil equilibrio regional estabelecido na
Constituicdo. Alguns anos apds a aquisicdo desse territdrio, nada impediu que a crise

irrompesse.

Quando o territorio de Missouri, em 1819, requereu a admissdo na Unido como um estado
escravista, a questdo racial retornou aos debates nacionais. Apds os 20 anos de concessdo ao
comércio de escravo aos sulistas, em 1808, entrou em vigor a lei que bania o trafico
internacional de escravos em todos os Estados Unidos. Com essa nova medida, um meio de
manter ou até mesmo de aumentar o poder politico do Poder Escravo seria através da
expansdo territorial de novos estados escravocratas, desde que tais estados fossem anexados
como estados escravagistas. E neste contexto que se deve compreender os interesses em jogo

na chamada controvérsia de Missouri.

No auge do debate legislativo, nos anos de 1819 e 1820, deputados nortistas defendiam a
extingéo gradual da escraviddo em Missouri. Do outro lado, deputados sulistas, representantes
dos interesses escravocratas, afirmavam, enfaticamente, que o Congresso nao tinha o direito
de prescrever qualquer condigdo para os estados recém-organizados, mas deveria admiti-los
por uma simples lei, deixando seus direitos soberanos irrestritos, sob pena de ameacas de
dissolucdo da Unido (FOGEL, 1989, p. 291; WILSON, 1872, p.137-138). Esse impasse

terminou com o chamado Compromisso de Missouri, em 1820, no qual os interesses foram
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acomodados ao permitir a escravidao em parte do territério e ndo permitir em outra. Dentre as

diversas vitorias do bloco escravista no Congresso, inclui-se esse compromisso.

Porém, os desdobramentos deste compromisso apontaram os caminhos que iriam minar o
equilibrio estabelecido entre as regibes desde a convencdo constitucional. Seus efeitos
demonstraram que o Compromisso tinha meramente adiado, mas ndo eliminado, uma tenséo
inerente aos interesses antagonicos entre os estados livres e os estados escravagistas. No
Norte, houve uma forte reacdo publica expressando grande preocupagdo com as possiveis
consequéncias da expansdo da escraviddo ao longo dos novos territorios anexados a Unido.
Na arena parlamentar, os legislativos dos estados de New York, New Jersey, Pennsylvania,
Delaware e Ohio e Indiana aprovaram resolucdes afirmando o poder e a responsabilidade do
Congresso para proibir a expansdo dos territorios escravistas. No campo popular, a
controvérsia de Missouri reacendeu a chama do movimento antiescravista e anti-sulista
(WILSON, 1872)

No Sul, apesar de inicialmente os lideres politicos se sentirem vitoriosos com 0 Compromisso,
pouco tempo depois a opinido mudou. Convencidos de que o debate sobre Missouri
prenunciava uma articulacdo nortista contra a escravidao, lideres politicos do Sul convocaram
0s sulistas a se unirem na defesa de seus interesses. Logo esse movimento ganhou forca. A
base de sua sustentacdo ndo era a questdo da escraviddo em si, mas a questdo constitucional e
politica a qual garantia, independentemente de sua substancia econdmica, que a extensdo do
governo federal sobre o poder dos estados era injustificada e ilegal (FOGEL, 1989, p.294-
295).

Se a reacdo pro-escraviddo crescia no Sul, no Norte, no inicio dos anos 1830, assistia-se 0 que
alguns pesquisadores denominaram um novo movimento abolicionista. O adjetivo de “novo”
indicava, sobretudo, o deslocamento do abolicionismo meramente moral e humanitario para o
abolicionismo politico. Dois subgrupos se destacaram neste novo abolicionismo: as novas
sociedades abolicionistas e os abolicionistas politicos, geralmente politicos profissionais 0s
quais perceberam que 0s seus objetivos poderiam ser alcancados somente pela agéo politica e
pela construcdo de uma forte coalizéo que fosse capaz de suplantar o Poder Escravo sulista. O
principal argumento deste novo abolicionismo era a ameaca que o Poder Escravo representava
as instituicbes livres e as liberdades individuais dos nortistas, uma vez que ele dominava e

controlava cada vez mais o governo federal.
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Em meados dos anos 1830, as sociedades abolicionistas colocaram em acéo as mais amplas e
agressivas campanhas anti-escraviddo ja vistas nos Estados Unidos. Centenas de milhares de
panfletos, livros e outras formas de literatura antiescravista foram distribuidas ao longo do
pais. Centenas de peticdes pela emancipacdo com milhares de assinaturas foram enviadas ao
Congresso (FOGEL, 1989 273-328; NYE, 1963; DRESCHER, 2011). Esta campanha
ampliou o movimento abolicionista de modo que, em 1838, a Associagdo Anti-Escravidao da
América continha 1.346 unidades locais, com mais de 100.000 membros (SINHA, 2008).

Mas, os senhores de escravos sulistas estavam determinados a impedir que a maré
abolicionista atingisse a regido Sul. Eles formularam e efetivamente executaram programas
excessivamente agressivos para proteger sua regido do abolicionismo. Primeiramente,
atendendo aos interesses Sulistas, a Céamara decidiu engavetar todas as peticOes
antiescravistas e, mais tarde, nem mesmo recebé-las. Tratava-se da Lei da Mordacga (1836-
1844), facilmente aprovada no Congresso em 1836, com ampla votacdo dos Democratas.
Através desta medida, nenhuma peticdo sobre o assunto da escraviddo seria discutida ou
considerada pela Camara. Além disso, na Carolina do Sul, uma multidao invadiu os postos de
correios e queimou toda literatura antiescravista. Na Carolina do Sul, Virginia, Gedrgia e
Louisiana lideres sulistas ofereceram recompensas para as cabecas dos principais
abolicionistas. Grupos pré-escravagistas percorriam cidades queimando salas de reunido e
agredindo fisicamente os abolicionistas. Autoridades governamentais exigiam a extradicdo
dos lideres abolicionistas e o julgamento desses no Sul sob a acusacgdo de incitar os escravos a
rebelido (MILLER, 1996, p. 210; WILLS 2003, p. 5; FOGEL, 1989, p. 271-4).

A cruzada abolicionista ganhou forca em fungdo da mais notavel e mais visivel violéncia das
forcas pro-escravidao ja vista nos Estados Unidos. Essa reacao sulista levou muitas pessoas a
se juntaram ao movimento abolicionista, ndo por causa do movimento abolicionista em si,
mas por causa da violéncia dos opositores contra a liberdade de expresséo, de imprensa e as
liberdades civis. De um total de 60 sociedades na nagdo em 1835, 0 nUmero cresceu para mais
de 1.000 sociedades abolicionistas em 1837. Estava ocorrendo uma fundigéo da luta contra a
escraviddo com a luta pelos direitos humanos (FOGEL, 1989, p. 271-4; NYE, 1963, p. 7).

Na esfera parlamentar e partidaria, 0 novo abolicionismo politico, ao adotar a tatica de
valorizacdo da acéo politica, concentrou-se na formacdo de uma coalizdo antiescravista. Uma
dimensdo importante deste movimento e do periodo compreendido entre os anos 1830 e 1850

foi a compreensdo, de que o sistema partidario vigente representava uma barreira para
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qualquer perspectiva emancipacionista. Viu-se nos dois partidos dominantes — Democrata e
Whig — um comprometimento com o Poder Escravo que precisava ser derrotado. Esses velhos
partidos tinham sido capturados pelo Sul e sempre nomeavam candidatos para presidentes que
estavam sob o controle escravagista e compromissados em usar o governo federal para

cumprir 0s seus interesses.

A interpretacdo do sistema partidario dominante como uma barreira a0 emancipacionismo
conduziu os abolicionistas a formacdo de novos partidos. Esses foram os casos, por exemplo,
do partido Liberdade (1840 a 1848) e do Free Soil Party (1848 a 1854). Na realidade, ambos
ndo foram bem sucedidos na disputa eleitoral e, por isso, tiveram vida curta na cena politica.
Mas, ao longo dos anos 1840 e 1850, o movimento parlamentar contra o escravismo ganhou
forca. De acordo com Fogel (1989, p. 337) esse fortalecimento era um sinal de que o consenso
sobre o principio constitucional do direito dos estados estava sendo questionado através de
uma nova interpretacao na qual “o problema da escraviddo nao era a Constitui¢do em si, mas
0 uso politico da mesma em favor dos interesses regionais”. Nessa perspectiva, esses novos
atores politicos comecaram a propagar essas novas ideias com intensidade inabalével,

comportamento que perdurou até a eclosdo da Guerra Civil.

Em fim, o Compromisso de Missouri deve ser interpretado como 0 primeiro evento mais
expressivo dos desdobramentos das decisdes inscritas na Constituicdo de 1787. Neste evento
ficou evidente a precariedade do equilibrio de poder almejado pelos fundadores da nacgédo
durante a Convencdo Constitucional. A defesa sulista da escraviddo, assim como a defesa
nortista da aboli¢do seria um processo de disputa continua e acirrada. As grandes questdes que
haviam sido debatidas na Convencédo ndo foram sepultadas. No caso de Missouri estavam
novamente em jogo a escraviddo ou a liberdade, interesses sulistas e nortistas, a busca de
controle do governo federal, as ameacas de secessionismo, o temor de expansdo do Poder
Escravo, dentre outras questdes. A Constituicdo de 1787, de fato, havia condicionado e
moldado os conflitos em favor das forcas escravocratas. Mas, os desdobramentos dos novos
conflitos e das novas decisdes, delineavam um novo quadro, a partir da emergéncia de novos

atores politicos e de novas ideias.

O que efetivamente surgiu de novo a partir dos desdobramentos da controvérsia de Missouri,
isto dever ser destacado, € uma nova interpretacdo do problema da escraviddo no pais.
Finalmente, percebeu-se e explicitou-se que a escraviddo era uma questao politica, sustentada

e controlada politicamente e, portanto, somente a acao politica era capaz de aboli-la. Dai, pela
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primeira vez apos a Constituicdo de 1787, o direito dos estados é colocado em questdo. Mas, é
preciso notar que o que estava em jogo ainda n&o era a questao do negro ou da escraviddo em
si, mas sim a ameaca da expansdo do Poder Escravo sobre os territorios nortistas e sobre o
governo federal. Essa ameaca sera ainda mais agravada e mais visivel nas duas decisdes

analisadas abaixo.

2.4.2 O compromisso de 1850 e a nova lei do escravo fugitivo

Desde o inicio dos anos 1840, a economia dos Estados Unidos passava por uma imensa onda
de expansao, com avangos nos mais diversos setores, tanto no campo como nas industrias.
Todos os interesses econdémicos da nagdo prosperavam. Esse crescimento econdmico ocorreu
também no Sul, mas se concentrou, em grande parte, nas cidades nortistas onde acontecia uma
grande revolucdo econdmica e social. A populacdo urbana havia expandido em um indice sem
precedentes. As cidades de Philadelphia e New York concentravam quase metade da
populacdo nortista, sendo que esta Gltima contava com quase um milhdo de habitantes. Entre
0s anos 1840 e 1850 a imigracdo excedeu o numero de pessoas que havia chegado ao pais
durante toda a histdria de mais de dois séculos de existéncia. Somente 14% dos imigrantes,
em 1850, viviam nos 16 estados escravocratas. A grande maioria se concentrava nas cidades
nortistas (FOGEL, 1989, p.309-310; MARTIN & MIDGLEY, 1999, p.14-17).

Apesar do bom momento econdmico, os efeitos da imigracdo em massa ndo evitaram a
emergéncia de um conjunto de problemas sociopoliticos. Nas cidades nortistas as questfes de
etnia e de raca dos novos imigrantes se tornaram centrais nos debates politicos. Além dessas
questdes, problemas locais tais como o aumento da criminalidade, a saude, moradia,
desemprego e educacdo exigiam uma nova agenda politica. Tratava-se de uma agenda com
questdes que eram muito mais urbanas do que rurais, muito mais nortista do que nacional.
Tanto a questdo étnica e racial quanto os problemas sociais ndo receberam a atencdo devida
dos dois partidos dominantes. Democrata e Whig relutaram em abordar tais questdes
(FOGEL, p. 309-322).

A onda migratoria trouxe também efeitos politicos. A concentracdo dos imigrantes nas terras
nortistas comecava a preocupar os sulistas. Nos primeiros anos da década de 1850 os lideres
sulistas estavam profundamente alarmados com a direcdo ideoldgica no Norte, com o

crescimento da agitagdo anti-sulista e com os efeitos da migragdo sobre o equilibrio eleitoral

74



entre as duas regides. O nimero excessivo de imigrantes se adicionava a contagem eleitoral
do Norte, de modo a afetar a distribuicdo tanto das cadeiras na Camara quanto os votos do
colégio eleitoral (FOGEL, 1989, p. 318-319).

A Guerra com México, entre 1846 e 1848, fruto do projeto de expansdo territorial dos Estados
Unidos, precipitou mais uma crise politica e constitucional relacionada ao tema do
expansionismo dos territorios escravocratas. Depois da controvérsia de Missouri, mais uma
vez a questdo territorial ameacava o fragil equilibrio de poder entre as regides Norte e Sul. No
entanto, essa nova crise foi muito mais prolongada e mais desestabilizante do que a de
Missouri. Estava num novo contexto no qual uma nova cultura politica ja se estabelecia e o
equilibrio de poder ja estava fragilizado pelas mudancas politicas, econémicas e sociais em
curso na nagdo (FOGEL, 1989, p. 302). Foi neste contexto social e politico dos anos 1840 e
1850 que novas questdes irromperam e afetaram o equilibrio regional exigindo novos

COmMpromissos.

O que estava em questdo era o que fazer com os territorios alcancados apds a guerra com 0
México. Os nortistas temiam a admissdo de novos estados escravistas e 0s sulistas
demandavam por eles. O grande gargalo gerou o chamado Compromisso de 1850. Esse
Compromisso foi, mais uma vez na historia dos Estados Unidos, uma barganha que gerou um
conjunto de iniciativas legislativas para acomodar os interesses de forma pacifica e tentar
garantir o equilibrio na Unido. Mas, o ponto polémico do Compromisso, que desencadeou a
crise que somente terminaria com a Guerra Civil, foi uma renovacdo da lei do escravo

fugitivo.

Esta nova Lei do Escravo Fugitivo, primeiramente, reforcou a posi¢cdo do Governo Federal
como um cagador de escravos. Ela permitia aos senhores escravistas do Sul ir ao Norte para
recuperar seus escravos fugidos. Na execucdo desta tarefa teriam a protecdo de Comissarios
Federais? conduzindo investigacGes e autorizando o retorno dos fugitivos capturados. Os
escravos capturados perderam o direito a qualquer forma de apelacdo. As cortes e sistemas
legais dos estados onde esses fugitivos fossem capturados perdiam jurisdicdo para a
interposicdo de quaisquer processos visando & defesa desses cativos (IZECKSOHN, 2003, p.
65).

27 Funcionarios do governo federal pertencentes ao sistema de justica.
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Este novo decreto da Lei do Escravo Fugitivo provocou os abolicionistas nortistas e
reacendeu a luta contra a ameaga do Poder Escravo principalmente por colocar o governo
federal a servico de seus interesses. Ezecksohn (2003, p. 65) afirmou que a lei ndo feriu
apenas a autonomia federativa dos estados do Norte. Ela também criou um ambiente de medo
e revolta contra o Sul e contra o despotismo do Poder Escravo. Para Nye (1963, p. 267-8) esse
compromisso de 1850 deu aos abolicionistas uma poderosa arma de propaganda. O direito
legal do escravocrata de recapturar sua propriedade em qualquer estado emprestou convicgéo
a afirmacdo abolicionista de que o Poder Escravo estava sendo estendido ao longo de toda a
Unido. Para esse autor, ap6s 1850, a afirmacdo de que os proprietarios de escravos sulistas
controlavam os poderes executivo, legislativo e judiciario do governo, e pretendiam usar esses

poderes para promover seus interesses particulares, tornou-se mais crivel a luz dos eventos.

E importante destacar que a dimensdo e a magnitude do problema em questio atingiram
novos niveis. A nova Lei do Escravo Fugitivo extrapolou a relacdo senhor-escravo e também
a delimitacdo geogréafica sulista de governo do escravo. Exigiu que instituicbes nortistas
também contribuissem para o controle dos fugitivos estendendo assim o espaco de atuacao e
de poder dos escravocratas sulistas. Esse interesse na expansao geografica do poder sobre 0s
escravos, e a forma hostil tal como essa expansdo passou a ser executada, provocou as mais
diversas mobilizacbes contra o Poder Escravo. Essa nova lei veio reforcar uma nova
interpretacdo para a questdo escravagista e trouxe a discussdo questdes basicas de direitos
individuais, de liberdade de ir e vir, de integridade dos individuos e, sobretudo, do papel do
governo federal nesta disputa de interesses.

2.4.3 O caso Dred Scott e 0 aprofundamento da Crise

No campo juridico, onde também se observa os efeitos da Convengdo de 1787, o caso Dred
Scott versus Sanford foi um dos mais importantes da Corte Americana envolvendo os afro-
americanos, no periodo pré Guerra Civil. As suas implicacbes para 0S negros e para as
relagOes raciais nos Estados Unidos foram profundas. Este caso surgiu num momento em que
0 tema da escraviddo havia se tornado uma das questdes mais explosivas na politica
americana e viria a ter enormes repercussdes politicas para toda a nacdo (FINKELMAN,
2008, p. 415-6).
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Dred Scott era um escravo. Quando seu proprietario morreu, em funcéo de residir por mais de
dois anos em territdrio livre da escravidao, Dred apelou a Corte pelo seu direito a liberdade.
Num julgamento polémico, em marco de 1857, o chefe de Justica da Corte Federal dos
Estados Unidos, anunciou a deciséo do caso. De acordo com tal decisdo, “pessoas negras nao
poderiam ser um cidaddo dos Estados Unidos e, com isso, ndo poderiam esperar qualquer
protecdo do governo federal ou das Cortes”; os negros, afirmava a decisdo, “por serem
inferiores, ndo tinham direitos a que os brancos fossem obrigados a respeitar; e que 0s negros
podiam justamente e legalmente ser reduzidos a escravidio”. Além disso, a decisdo
estabeleceu que os escravos nao poderiam ser retirados de seus donos sem o devido processo
legal, pois os mesmos eram uma propriedade que estava especificamente protegida pela

Constituigéo.

Essa decisdo foi colocada no centro dos debates politicos e juridicos dos Estados Unidos. Seus
efeitos praticos, inclusive no Norte, ndo foram de pouca importancia. Diversos estados
nortistas reagiram a decisdo. New Hampshire, imediatamente, aprovou uma lei anulando a
decisdo da Corte e garantindo a cidadania para todos os negros e a liberdade para todos os
escravos. Os legislativos de New York e da Pennsylvania protestaram e censuraram a decis&o.
A imprensa nortista caracterizou essa decisdo como mais uma concessao do governo federal

ao Poder Escravo e mais uma ameagca as instituicdes livres do pais (NYE, 1963, p. 278-80).

Em sintese, interpretando o contexto politico e ideoldgico mais amplo, no Norte, devido a sua
devocdo a harmonia nacional, a preservacdo da Unido e sua aceitacdo da maioria dos
argumentos sulistas sobre raga, a maior parte dos nortistas antes da Guerra Civil estava
disposta a tolerar e aceitar a existéncia da escraviddo no Sul. Mas, a expanséo da escravidao
nos territérios (a exemplo de Missouri), o dilema dos escravos fugitivos e o direito dos negros
livres no Norte ap6s a decisdo Dred Scott engendraram a crise politica dos anos 1850. Esta
crise teve como ponto central a ameaga do crescente Poder Escravo além das fronteiras
sulistas. Assim, as decisdes tomadas nos anos 1850 repercutiram e mobilizaram cada vez mais
0 movimento abolicionista no Norte dos Estados Unidos. N&o isoladamente, essas decisoes
contribuiram para acirrar os conflitos racial e regional de modo que influenciaram ndo
somente a emergéncia da Guerra Civil, mas também a eleicdo de Lincoln, em 1860, e a

abolicdo em 1863.
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2.5 A eleicdo de Lincoln, a Guerra civil e a abolicdo

Conforme visto, entre os anos 1820 e 1850, uma convergéncia de fatores alterou
consideravelmente a paisagem politica dos Estados Unidos. Em particular, os eventos
ocorridos nos anos 1850, levaram o tema da escraviddo para o centro da disputa politica e
eleitoral. Nesta nova conjuntura, principalmente com os efeitos da imigragdo em massa para o
Norte, ja era possivel que um partido se baseasse exclusivamente nesta regido para ganhar o
controle do governo federal. Foi a partir dessas mudangas que surgiram 0s principais
ingredientes politicos que moldaram o conteddo ideol6gico e programético que seria

incorporado pelo partido Republicano, desde sua origem, em 1854.

Este novo partido politico costurou os mais diversos interesses em torno de uma grande
coalizdo politica e elaborou um programa contra a escraviddo tendo em vista derrotar os
democratas no controle do poder federal. A declaracdo de Lincoln, em 1858, de que a nagédo
ndo poderia existir sendo metade livre e metade escrava, mas se tornaria ou uma ou outra,
expressava literalmente a preocupacdo e o pensamento de muitos. Nas elei¢Oes presidenciais
de 1860 os Republicanos ganharam a presidéncia e Abraham Lincoln se tornou presidente dos
Estados Unidos. Desta forma, definitivamente, o partido Republicano tinha emergido como

uma forte lideranca politica nortista e anti-escravagista.

Com a eleic¢do de Lincoln, a consequéncia imediata foi a secessdao. Em dezembro de 1860, a
Carolina do Sul oficialmente se separou da Unido. Dentro de semanas, outros estados sulistas
se separaram da Unido e constituiram os Estados Confederados da América. Em abril de
1861, depois de varias tentativas mal sucedidas de acordos, as forcas confederadas atacaram o
Fort Sumter, um forte da Unido mantido na Carolina do Sul. Era o inicio da Guerra Civil.
Uma vez que os estados sulistas se moveram para 0 caminho do secessionismo, a restauracao

pacifica da Unido ja ndo era mais possivel.

Lideres abolicionistas tais como Garrison, Phillips e Douglas, e tantos outros Republicanos
radicais no Congresso, pressionaram o presidente Lincoln a fazer da guerra pela Unido uma
guerra contra a escravidao, uma guerra para preservar o governo livre do controle do Poder
Escravo. Em 1863, Lincoln ndo somente assinou a Lei de Emancipacdo dos escravos, mas
tambem alistou cerca de 130.000 ex-escravos no exército da Unido (GARRISON, 1862;

SINHA, 2008). Porém, efetivamente, os mais de 4 milhdes de escravos somente seriam

28 Discurso de Abraham Lincoln, no ano de 1858, intitulado “A casa dividida”.
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verdadeiramente libertos em 1865, apds o fim da Guerra, através da aprovacdo pelo
Congresso da 13% Emenda da Constituicdo que libertou formalmente os escravos de todo o

territério americano.

A transformacdo do papel dos negros na sociedade Americana, de acordo com Fogel (1987, p.
863-4), comecou a partir da Guerra Civil. Para os milhdes de negros afro-americanos, tanto do
Sul quanto do Norte, tanto os escravos quantos os livres, a guerra e seus efeitos expandiram a
esperanga de uma mudanca radical nas relacGes raciais dos Estados Unidos. Todos ajudaram a
impulsionar uma relutante América branca para as estradas ndo simplesmente da abolicéo,
mas também para um reconhecimento constitucional dos principios da igualdade politica e
civil, independentemente da raca, algo completamente sem precedentes nos dois séculos e

meio na historia da sociedade escravista americana.

A Guerra civil custou a morte de mais de 600 mil homens armados. Nao apenas o reservatorio
de homens brancos aptos do Norte era maior do que o do sul, mas também, ao longo da
guerra, o governo federal foi capaz de recorrer a 200 mil afro-americanos, uma fonte
potencial de homens armados rejeitada até o fim pela Confederacdo. A necessidade de
recorrer profundamente as reservas humanas durante o curso de uma guerra longa permitiu
gque 0S escravos norte-americanos exercessem um importante papel na destruicdo da
instituicdo da escraviddo. Essa inesperada destruicdo da escraviddo nos Estados Unidos
causou um tremor profundo nas demais sociedades escravistas. De acordo com Sinha (2008,
p. 9), a abolicdo nos Estados Unidos influenciou a abolicdo em Cuba (1886) e no Brasil

(1888), as duas ultimas nacdes escravocratas do Novo Mundo.

Ha vérias controvérsias na literatura sobre a questdo se o partido Republicano era ou ndo um
partido abolicionista, se Lincoln se preocupava ou ndo com a igualdade racial. Ambas as
posicBes encontram argumentos e evidéncias para se justificarem. Nesta pesquisa ndo cabe
entrar nesta discussdo. No entanto, duas afirmacdes podem ser feitas com seguranca: a) o
partido Republicano, de fato, catalisou a luta pela aboli¢éo e contribuiu efetivamente para que
ela ocorresse; b) mesmo no pods-abolicdo, por algum periodo, o partido Republicano
continuou a lutar para avancar na politica de igualdade racial, através da Politica de

Reconstrucéo e principalmente pelo direito ao voto negro®.

29 Este tema sera mais desenvolvido na proxima secéo.
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Em fim, um conjunto de processos politicos interligados e uma sequéncia de eventos e
decisOes, desde a Convengdo Constitucional até a Guerra Civil e a aboligdo, constituiram
determinada trajetdria no tratamento da questdo racial. No final desse periodo, representado
aqui pela abolicdo, os Estados Unidos estavam divididos entre Norte e Sul, a questdo racial
estava estabelecida como um tema central na agenda politica. Forcas politicas e ideias raciais
antagonicas se confrontavam tanto na arena eleitoral quanto no tecido social. Dai, dois
aspectos devem ser ressaltados: a) a abolicdo somente ocorreu quando forcas politicas
antiescravistas, com poder suficiente para tal, numa conjuntura politica favoravel, assumiram
0 governo federal dos Estados Unidos e desafiaram o Poder Escravo; e b) abolicdo da
escravidao ndo significou a abolicdo do racismo e das estruturas institucionais e politicas que
garantiam uma ordem racial excludente e discriminatdria. Esta interpretacdo ajuda a entender
a forca dos legados da escraviddo, mesmo ap0s esta instituicdo ter sido abolida. Durante a
década seguinte a aboli¢do, um novo sistema de exclusdo e discriminacao racial comecaria a
ser implantado: a politica de segregacdo racial. Em grande medida, essa nova politica de
exclusdo e discriminacdo racial € explicada pelos legados duradouros da instituicdo da

escravidao.

Esses processos descritos e analisados neste capitulo podem ser sintetizados da seguinte

forma:

1) Em relacdo ao regime escravista, a Revolucdo de Independéncia em 1776 e a
consequente promulgacdo da Constituicdo em 1787, tiveram como principal efeito o
estabelecimento de uma rigida polarizacdo politica e ideoldgica entre Norte livre e Sul
escravocrata. No Norte, prevaleceu a valorizagdo dos direitos naturais da abolicdo da
escravatura como uma condicdo necessaria e fundamental da democracia moderna.
Por outro lado, no Sul, prevaleceu a defesa da escraviddo e da manutencdo da ordem
racial vigente. Nesta regido buscou-se sustentar a instituicdo da escraviddo como
condic&o essencial para a manutencdo da ordem e da propria Unido.

2) As decisdes relativas a questdo racial inscritas na Constituicdo de 1787 consolidaram
uma configuracdo institucional e politica — com destaque para um federalismo que
conferia uma forte autonomia e independéncia aos estados escravistas e um sistema
bipartidario dominado pelo Partido Democrata — que assegurou importantes recursos e
mecanismos para a sustentacdo da escraviddo nos estados sulistas e da supremacia
branca em todo o pais. Além disso, essa configuracdo foi extremamente desfavoravel a

qualquer alternativa politica a ordem racial dominante. Ela limitou as oportunidades e
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3)

4)

5)

as estratégias dos atores abolicionistas e condicionou arena politica na qual o conflito
racial iria ocorrer, de modo a contribuir para certos padrdes de comportamento e de
ideias favoraveis a manutencdo da ordem escravista e desfavoraveis as forcas politicas
abolicionistas.

Em relacdo as ideias, a legitimacdo da escraviddo ndo apenas reforcou, mas também
institucionalizou e consolidou uma rigida ideologia bi-racial, marcada por uma
rigorosa linha de cor baseada nas premissas ortodoxas do racismo cientifico que
sustentavam a noc¢do bioldgica de raca e a inferioridade racial dos negros. Tais crencas
conformaram padr6es rigidos de identidade racial e de hierarquia racial que estiveram
na base das disputas e das mais importantes decisdes sobre as questdes raciais dos
Estados Unidos.

As sucessivas decisfes em favor da supremacia branca entre os anos 1820 e 1850 e as
mudancas no contexto sociopolitico mais amplo — expansdo econdmica nortista, onda
migracdo para o Norte, a origem de nova agenda social e politica — serviram,
gradualmente, para estimular e incentivar as reagBes politicas dos movimentos
abolicionistas nortistas e de outros atores politicos os quais atuavam na esfera
parlamentar e partidaria, o que fez surgir o partido Republicano. Essas reacfes
aprofundaram os conflitos racial, regional e partidario, em particular, numa disputa
pelo controle das principais instituicdes governamentais e do governo federal.
Somente quando novos atores politicos e novas ideias emergiram, uma nova coalizdo
politica antiescravista alcangou o governo federal e, sob pena de uma violenta Guerra
Civil, a instituicdo da escravidao entrou em colapso. Mas, os seus legados iriam
ressurgir na nova politica de segregacdo racial. O fim da escraviddo ndo havia
significado o fim das ideias e dos arranjos politicos que sustentaram, por longo tempo,

a escraviddo, a exclusdo e a discriminacdo racial.
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CAP. 3

DA RECONSTRUGCAO (1865-1876) A SEGREGACAO (1877-1964): O
TRATAMENTO DADO AO NEGRO NO POS-ABOLICAO

A Guerra Civil e a abolicdo da escravatura alteraram drasticamente a ordem social, econdmica
e politica dos Estados Unidos. Os efeitos desses eventos impactaram significativamente toda a
ordem até entdo vigente. Diante das novas decisdes governamentais, das novas legislacGes
estabelecidas e do forte legado de aproximadamente dois séculos e meio de escraviddo, uma
das grandes questdes colocadas neste novo contexto era o que fazer em relacdo a cidadania de

aproximadamente quatro milhdes de recém-libertos langados nesta nova sociedade.

Apobs o colapso da escraviddo surgiram duas novas tendéncias conflitantes em relagdo a
questdo racial e ao tratamento dado ao negro: uma ordem racial igualitaria e uma ordem racial
segregacionista. A primeira buscou aprofundar as mudangas politicas iniciadas com a
abolicdo. Em particular, concentrou-se nas tentativas de estabelecer uma nova configuracédo
politico-institucional e um conjunto de politicas publicas que assegurassem o status de
cidadania aos negros e a igualdade racial nos Estados Unidos. Essa tendéncia materializou-se
na Politica de Reconstrucao vigente entre 1865 e 1876. Ap6s o colapso desta politica, a ordem
racial igualitaria somente ressurgiu com forca politica apds os anos 1930, no contexto do New
Deal. E, finalmente, explodiu nos anos 1950 e 1960, através do movimento de direitos civis

que marcou a histéria das relagdes raciais nos Estados Unidos.

A segunda tendéncia, a ordem racial segregacionista, buscou negar os direitos de cidadania
aos negros, garantir a supremacia branca e sustentar uma ordem racial desigual e excludente
neste novo contexto. Essa tendéncia se materializou na politica de segregacdo racial, a qual
teve vida longa no pais, de 1877 a 1964. Embora abolida, a escraviddo deixou suas marcas
visivelmente observadas na visdo mundo, nos comportamentos e mesmo nos intersticios da
ordem politico-institucional estabelecida nesta nova conjuntura. A segregagéo racial ndo foi
outra coisa sendo a heranca viva do tratamento discriminatdrio e cruel dado ao negro iniciado
no regime de escraviddo, imposi¢do da continuidade da supremacia branca face a ameaga de

mudancga.

Sendo assim, este capitulo aborda o tratamento dado ao negro no periodo pos-abolicdo com

énfase nas principais decisbes e no processo politico que se desenvolveu em torno da
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complexa tensdo entre essas duas tendéncias. A abordagem é feita a partir da descricdo e da
analise das principais decisdes buscando enfatizar o contexto no qual tais decisdes foram
tomadas, os efeitos de tais decisdes na condi¢cdo do negro, os conflitos raciais estabelecidos,
os atores relevantes bem como suas ideias e seus interesses. Além disso, algumas categorias
analiticas sdo privilegiadas como forma de demonstrar empiricamente a condi¢cdo do negro
neste novo momento historico, ressaltando tanto as conquistas no campo das politicas
publicas e dos direitos de cidadania quanto a permanéncia deste grupo social na situacdo de
exclusdo e segregacdo na sociedade estadunidense. As categorias analisadas sdo: o voto,
educacdo, terra, trabalho e moradia; essas categorias foram escolhidas porque séo
consideradas relevantes para interpretar os novos conflitos entre as duas tendéncias expostas

acima.

O objetivo geral deste capitulo é complementar o anterior na descricdo do legado do
tratamento dado ao negro no periodo que precedeu a implementacdo das politicas de
igualdade racial dos anos 1960. A razédo de ser do mesmo se explica por considerar a aboli¢cdo
como um momento critico deste legado, como um divisor de aguas a partir do qual novas
decisdes foram tomadas e novas regras foram estabelecidas. Conforme o argumento central
desta pesquisa, este legado € de importancia fundamental para compreender as politicas

posteriormente estabelecidas.

3.1 A Politica de Reconstrucdo: buscando garantir voto, educacao, terra e trabalho

para os recém-libertos

Imediatamente ap6s a Guerra Civil (1861-1865) e a aprovacdo da Décima Terceira Emenda
(1865) que aboliu a escraviddo nos Estados Unidos, a subsequente busca de reconstrucao da
ordem social, politica e econdbmica da nagdo, ameacou minar a hegemonia histérica da
supremacia branca sulista. Numa perspectiva reformadora da sociedade e da politica, o
governo federal, como principal ator politico, implementou a Politica de Reconstrucdo (1865-
1876), a qual pode ser definida como um conjunto de reformas politicas, sociais e econdmicas
que visavam reconstruir o pais apos a Guerra Civil e garantir as transformacdes nos estados
sulistas de modo a assegurar a emancipagdo dos negros e avancar na promoc¢ao de uma ordem
racial igualitaria (FONNER, 1987, 1988).
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Na esfera politica, um dos principais objetivos do governo federal, através da Reconstrucao,
era garantir o direito ao voto negro no Sul. No campo dos direitos sociais e econdmicos, Como
parte da politica de Reconstrucdo, o governo federal criou e o Congresso aprovou em forma
de lei, em 1865, a Agéncia dos Refugiados, dos Libertos e das Terras Abandonadas — The
Bureau of Refugees, Freedmen, and Abandoned Lands — conhecida simplesmente como
Agéncia dos Libertos (Freedmen’s Bureau). O objetivo basico desta Agéncia consistia em
proteger e integrar socialmente os negros recém-libertos. Para alcanca-lo a Agéncia
empreendeu esforgos significativos em politicas publicas que visavam garantir aos libertos
acesso a terra, ao trabalho e a educacdo. Ao longo de seus sete anos de existéncia, esta
Agéncia promoveu acles importantes no campo das politicas sociais para 0S negros
(ZUCZEK, 2006; FOWLER, 2006).

Neste contexto, os brancos sulistas enfrentariam duas ameacas inter-relacionadas. A primeira
era politica: a abrupta garantia do direito ao voto aos negros ameacou o controle branco sobre
a politica (KOUSSER, 1974). A segunda ameaca a elite branca era social e econémica. A
emancipacao dos escravos apos a Guerra Civil foi um choque repentino ao status quo social
dominante e a economia da plantacdo. Essas duas ameacas trouxeram fortes incentivos para
que os brancos sulistas usassem 0s mais diversos recursos para ndo deixar escapar a longa
tradicdo de supremacia branca na regido sulista (ALSTON & FERRIE, 1993; FONNER,
1988).

E importante frisar que, no ambito do governo federal, o principal advogado da Politica de
Reconstrucdo foi um grupo de deputados conhecido como republicanos radicais. Em boa
medida, os avancos referentes a igualdade racial alcancados por essa politica sdo explicados
pelos esforcos desse grupo politico na arena parlamentar. Esses deputados, os quais
constituiram maioria na Camara de meados dos anos 1860 até meados dos anos 1870,
aproveitaram a oportunidade politica para a aprovacdo de importantes medidas de promocao
da igualdade social e politica entre negros e brancos. O projeto politico de reconstrucdo dos
radicais muitas vezes se confrontou com medidas politicas mais moderadas tanto do
presidente Lincoln (1861-1865) quanto de seu sucessor Andrew Johnson (1865-1869). Este
ultimo, em particular, ofereceu muitas resisténcias aos radicais por pretender uma
reconstrucdo conservadora que tinha como objetivo restaurar a Unido sem mudancas
significativas na ordem social e econdmica. O principal fator que possibilitou aos
republicanos radicais aprovar seus projetos foi o amplo sucesso eleitoral no Norte que lhe

garantiu ndo apenas o governo federal, mais também amplo dominio nas casas legislativas
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estaduais e federal e também o governo da maioria dos estados nortistas®® (ZUCZEK, 2006;
FOWLER, 2006, p. 489-97).

Neste periodo, o Norte mudou consideravelmente de uma regido marcada pela excluséo racial
para uma regido racialmente mais igualitaria. E certo que ndo houve uma mudanga no
eleitorado nortista para a politica de igualdade racial. A grande maioria dos nortistas
continuava favoravel a exclusdo dos negros, principalmente no direito ao voto3.. Na realidade,
os nortistas haviam votado nos Republicanos ndo devido a plataforma anti-exclusdo desse
partido, mas por outras razdes, sendo uma delas o papel dos Republicanos em garantir que as
terras situadas ao Norte ndo fossem monopolizadas pelos grandes proprietarios de escravos
sulistas. Assim, mesmo contra a opinido publica nortista, os Republicanos avancaram nas
politicas de igualdade racial. (HIERS, 2013, p. 279-284).

As secOes seguintes buscam descrever e analisar os desdobramentos da Politica de
Reconstrucdo, tanto no Norte quanto no Sul. Foca-se em quatro dimensdes essenciais: 0

direito ao voto, as politicas de educacdo, a politica de terra e a questdo do trabalho.

3.1.1 A Politica de Reconstrucéo e o direito ao voto negro

Ao considerar o periodo pés-independéncia, nos Estados Unidos, a exclusdo dos negros da
politica e do direito ao voto ndo foi monolitica e nem absoluta. Pelo menos no papel, varias
das constituicdes dos novos estados pos-revolucdo estenderam o sufragio para os negros livres
por ndo incluir qualquer restricdo baseada na raca. Todavia, a afirmacdo de que 0s negros
tiveram o direito ao voto neste periodo deve ser relativizada. Na realidade, na maior parte dos
casos, esse direito sofreu varios reveses, numa experiéncia politica fragmentada e
descontinua. Isto porque em varios estados o direito ao voto foi cassado ou restringido nas

constituicbes posteriores promulgadas pelos estados. De modo geral, até a abolicdo, a

30 Em razdo da divergéncia de interesses entre os presidentes Lincoln e Johnson e os deputados republicanos
radicais, a literatura costuma dividir a Reconstru¢cdo em Reconstrugdo Presidencial e Reconstrucdo Radical. A
primeira seria uma proposta mais moderada ou mesmo conservadora, e a segunda seria a proposta mais radical
de concessao de direitos, principalmente o direito ao voto para 0s negros recém-libertos.

31 Hiers (2013) apresenta dados de um referendo realizado nos estados nortistas em 1860 sobre politicas de
exclusdo racial. A maior parte dos nortistas tinha preferéncia pela exclusdo dos negros. Este aspecto pode
explicado por uma série de fatores, mas principalmente pela crenc¢a na inferioridade racial dos negros e pela
ameaca que 0s negros representavam principalmente ao emprego dos nortistas. Este Gltimo ponto € destacado
por Vvarios autores.
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tendéncia dominante foi limitar a participacdo politica dos negros, tanto no Sul quanto no
Norte®? (KEY, 1964; FLEMING, 1966).

Apos a abolicdo, a Politica de Reconstru¢do mirou o voto negro como um de seus principais
objetivos. De acordo com Key (1964, p. 602), inicialmente, o sufragio negro nao era parte do
esquema da Reconstrucdo nem do presidente Lincoln, nem de seu sucessor Andrew Johnson.
Mas, o tdo chamado grupo radical republicano do Congresso exigiu e favoreceu esse sufragio.
Seus lideres calcularam que a concessdo do sufragio aos negros permitiria aos Republicanos
controlar os estados sulistas. Ou seja, o0 interesse em conferir o direito ao voto para 0s negros,

antes de qualquer outra coisa, fazia parte de uma estratégia politica.

Através da Reconstrucdo, além da expansdo do sufragio, 0s negros tiveram a oportunidade
efetiva de participar da prépria politica de Reconstrucdo. Entre 1867 e 1868,
aproximadamente 735.000 negros sulistas exerceram o direito ao voto. Esses votos negros
ajudaram a assegurar a aprovacdo da Décima Quarta Emenda®, a reescrever as constituicdes
dos estados sulistas e a eleger Ulysses S. Grant para a Casa Branca, em 1868. Em 1870, a
eleicdo de Hiram Revels, um ex-escravo do Mississippi, para o Senado dos Estados Unidos,
marcou inicio de uma nova democracia americana em nivel nacional. Entre 1867 e 1877, pelo
menos 1.465 negros serviram como funcionérios eleitos ou nomeados nos estados sulistas.
Alguns desses negros tinham acabado de sair da escraviddo. Pela primeira vez na histéria dos
Estados Unidos, 0s negros conseguiam cargos eletivos, seja para os legislativos estaduais ou
no Congresso federal. Os negros participaram efetivamente, e com direito ao voto, das
convencdes para redigir as novas constituicbes dos estados sulistas. Todas as convencgdes dos
dez estados sulistas tiveram representantes negros e, no caso da Carolina do Sul, a maioria dos
delegados era constituida de negros, 63 negros e 34 brancos. Apesar de voltadas para o Sul, as
acOes da Reconstrucdo impactaram todo o pais, pois, nos anos 1860, havia varios estados
nortistas onde 0s negros ainda nao tinham o direito ao voto assegurado e passaram a té-lo
neste periodo (FLEMING, 1966, p. 18-21; WANG, 2006, p. 200-2).

32 Essa limitagdo ocorreu de varias maneiras: exigéncia de propriedade, de renda, de escolaridade, de pagamento
de taxas. De modo geral, 0s negros foram praticamente impossibilitados de votar (KEY, 1964, FLEMING,
1966).

33 Essa emenda, na realidade, veio reforcar e detalhar a Lei dos Direitos Civis de 1866. Na sua primeira clausula
ela trazia a seguinte defini¢@o de cidadania: “Todas as pessoas nascidas ou naturalizadas nos Estados Unidos e
sujeitas a sua jurisdigdo, séo cidaddos dos Estados Unidos e do Estado onde residem”. De acordo com Franklin e
Moss (1989, p. 242), a Décima Quarta Emenda deu aos norte-americanos uma definicéo clara de cidadania na
qual se incluiam os negros.
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Entretanto, esse avanco na cidadania e na integracdo politica dos negros ndo se deu sem
resisténcias. A imediata resposta sulista as transformacgdes ocorridas teve como elemento
comum o uso da violéncia fisica, de fraudes eleitorais, intimidacdo e a mobilizacdo de
diversos recursos politicos e institucionais para evitar o voto negro. Um desses recursos foi a
institucionalizacdo dos chamados codigos negros (black codes). Esses cddigos foram estatutos
concebidos para regular e definir o status dos negros livres imediatamente apds a abolig&o.
Assegurados e justificados pelo direito dos estados, eles vieram substituir os codigos escravos
— slave codes — na maioria dos ex-estados escravistas e foram criados para controlar a vida
dos ex-cativos, manté-los nas grandes plantacdes e garantir a supremacia branca na regido.
Como os legislativos dos estados sulistas ainda eram dominados pelos Democratas, eles
usaram esses codigos para minar os direitos politicos dos negros através dos quais 0S
Republicanos esperavam uma resposta positiva (FINKELMAN, 2008a; FONNER, 1988;
HIERS, 2013).

Para se contrapor aos co6digos negros ou mesmo para invalida-los, o Congresso havia
aprovado a Lei dos Direitos Civis, em 1866. Esta lei foi a primeira legislagéo federal a definir
principios basicos de cidadania universal, proteger todas as pessoas em seus direitos civis e
fornecer os meios para a sua defesa. De acordo com essa lei, todas as pessoas nascidas nos
Estados Unidos tinham o direito a cidadania, independente da raca, cor ou condi¢do anterior
de escravidao ou serviddo involuntaria. Dois anos mais tarde, em 1868, aprovou-se a Décima
Quarta Emenda, a qual consolidava e reforcava a posicdo dos negros como cidaddos
americanos. Em 1870, foi aprovada a Décima Quinta Emenda, que deu aos negros o direito ao
voto tentando acabar com a experiéncia politica fragmentada e descontinua em relacdo ao
voto negro. Essa emenda eliminava definitivamente o critério de raca como condicdo para o
exercicio do direito ao voto e, além disso, acabava com todas as qualificacBes para o exercicio
deste direito e para as ocupacdes de cargos publicos em todos os Estados Unidos. Por fim,
quando os Republicanos comegcavam a perder sua forca no Congresso, aprovou-se uma nova
Lei dos Direitos Civis®, em 1875. Esta Ultima proibia qualquer tipo de discriminacéo racial

nos Estados Unidos.

34 Dentre outras medidas, os codigos negros, de acordo com a raca, faziam restricdes a posse de armas, ao
consumo de bebidas alcodlicas, a vagabundagem, aos parceiros matrimoniais e a participacao nos processos
legais, além da imposicdo de penas criminais diferenciadas (DRESCHER, 2011, p. 470).

% Esta lei garantia a todo cidaddo, independente da cor, da raga, ou condigdes prévias de serviddo “o gozo pleno
e igual a qualquer acomodagdo, meio de transporte, teatro ou outro lugar de diversdo publica”. A lei previa
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Embora os negros estivessem aproveitando suas oportunidades politicas, ano apds ano, 0s ex-
confederados se articulavam gradualmente para recuperar o poder nos Estados e a supremacia
branca cada dia mais ameacgados pela Reconstrugdo. Pouco a pouco a ala sulista do partido
democrata foi retomando sua forca. O que a votacdo ndo podia fazer, ou nao fazia o
suficiente, era feito com a ajuda do Ku Klux Klan e outros grupos desse tipo, através de
mecanismos ilegais como a violéncia e as fraudes eleitorais. Em meados dos anos 1870, os
Democratas Confederados ja estavam praticamente reassumindo o controle do Sul
(FLEMING, 1966, p. 422-3). A politica de Reconstrucdo chegaria ao seu fim, em 1876, e o
novo arranjo ora estabelecido, a segregacao racial, viera minar todos os direitos politicos

assegurados pela Reconstrucéo.

3.1.2 A Agéncia dos libertos e o0 acesso a educacéo na Reconstrucao

Além dos esforcos para assegurar o voto negro no Sul, o governo federal e a ala mais radical
dos republicanos buscaram garantir aos recém-libertos acesso a educacao, terra e trabalho. Em
particular, esses esforcos se concretizaram a partir da criacdo da atuacdo da Agéncia dos
Libertos. No campo da educagdo, esta Agéncia exerceu um papel fundamental para a
integracdo do negro no sistema educacional. Foi a partir dela que a populacdo negra deu
passos significativos na integracdo social através da educacdo, rompendo com um legado de

excluséo e marginalizacéo.

A educacdo publica nos Estados Unidos comecou em escolas integradas. No século XVII
ocorreram experiéncias de educagdo, como nas Coldnias de Massachusetts e Virginia, que ndo
possuiam nenhuma lei que segregasse criancas negras e brancas. No entanto, apesar da
auséncia de leis segregacionistas, era impossivel a educacdo das criancas negras devido a
discriminacdo, a violéncia e aos maus-tratos. Ainda assim, experiéncias remotas de educagéo
dos negros ocorreram. Em boa medida, tal instrucdo era fornecida pelas instituicdes religiosas
(BROOKS, 1996, p. 5; CLIFT, 1966, p. 360).

Apos a Guerra de Independéncia, o cenario da educagdo para 0S negros comegou a mudar.
Sob a influéncia da doutrina dos direitos naturais, abolicionistas e lideres politicos passaram a

defender e a encorajar a educacdo do negro. No Norte, neste novo contexto, comegcaram a

condicdo de igualdade também nos tribunais de juri. Qualquer desrespeito e violacdo da lei era passivel de multa
e/ou aprisionamento (FLEMING, 1966, p. 423).
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emergir as primeiras escolas para negros, tanto publicas quanto privadas, sendo essas ultimas,
geralmente financiadas por instituicdes religiosas e associagdes voluntarias. New Jersey
comegou a educar suas criangas negras em 1777. Em 1797 havia pelo menos sete escolas para
negros na Filadélfia. Uma das mais conhecidas escolas nortistas para negros durante este
periodo, foi a New York African Free School, estabelecida em 1787. Nos anos 1820, ja
existiam escolas para negros também na Pennsylvania, Rhode Island e Connecticut
(BROOKS, 1996, p. 5-6; CLIFT, 1966; ASHMORE, 1954).

No Sul, a situacdo era diferente. Nesta regido, na maior parte dos estados, os cddigos
escravistas negavam a educacgdo para 0s negros. Apds a Independéncia, a Revolugdo Haitiana
e as rebelibes escravas ocorridas nos primeiros anos dos 1800, houve uma reacdo dos
escravocratas de endurecimento das leis escravistas e de controle mais rigoroso para que 0s
negros ndo fossem educados (CLIFT, 1966, p. 363). Existia um consenso muito forte na
opinido publica e na classe branca sulista contra o ensino dos negros. Acreditava-se que,
através da educacdo, os negros viessem a aprender e absorver ideias incendiarias contra a
escravidao. Por essas razdes, 0 acesso ao ensino para 0s negros sulistas foi muito mais dificil
do que para os negros nortistas (FRANKLIN & MOSS, 1989, p. 166; FRANKLIN, 1947, p.
200; BULLOCK, 1967).

Nos anos 1830, criou-se o sistema de educacdo publica para toda a nacdo. Em funcdo da
escraviddo vigente no Sul e das restri¢ces legais para a educacdo dos negros, esse sistema de
educacdo teve pouco impacto nesta regido. No geral, seja Norte ou Sul, o financiamento das
escolas ndo era 0 mesmo para as poucas escolas publicas negras ja existentes. Os recursos
publicos educacionais eram mais direcionados para as escolas de brancos. Nas escolas negras,
os salarios dos professores eram mais baixos, as instalacdes eram mais precarias, as salas de
aulas pobremente equipadas e a qualidade do ensino era inferior. Mesmo ap06s 0s anos 1830,
em todas as regides, as escolas separadas foram mantidas e a tendéncia geral foi 0 ensino
segregado. Em alguns casos isolados, os negros frequentavam escolas mistas, mas, na maior
parte, as escolas separadas ja eram uma exigéncia legal quando se permitia educar 0s negros
(FRANKLIN & MOSS, 1989, p.166; BROOKS, 1996, p. 7; ASHMORE, 1954, p. 3-4)

Em relacdo ao ensino superior, antes da Guerra Civil, parte da comunidade negra ja
frequentava as denominadas faculdades negras. Entre os anos 1830 e 1860, fora do Sul,
surgiram as primeiras faculdades para negros nos Estados Unidos, dentre as quais podemos

destacar a Faculdade de Oberlin, em Ohio, fundada em 1833, pelos presbiterianos; a
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Faculdade Franklin, na Indiana, em 1834; Faculdade Cheney, na Pennsylvania, em 1837; a
Universidade Wilberforce, em Ohio, em 1856 (EVERSLEY, 2010, p. 35; SAMUELS, 2010,
p.327).

Enfim, o tema do acesso a educagdo para negros tem uma histérica marcante nos Estados
Unidos, mesmo antes da aboli¢cdo da escraviddo. O saldo desta histdria, no Norte, teve alguns
resultados positivos para formacdo de uma geracdo de negros livres, educados e melhor
preparados para a cidadania. Por exemplo, dos 2.038 negros existentes em Boston em 1850,
quase 1.500 estavam na escola. Quanto ao Sul, ndo se sabe com certeza a quantidade precisa
de negros alfabetizados no periodo antes da Guerra civil. Mas ha estimativas de que 1 em
cada 50 escravos sabiam ler e escrever e, no ano de 1864, mais de 3.000 negros estavam
matriculados nas escolas particulares nos estados Sulistas (FRANKLIN & MOSS, 1989, p.
144-5-167; CLIFT, 1966, p. 363; WOODSON, 1919, p. 340; BROOKS, 1996, p. 7).

Contudo, apoio mais significativo para o ensino dos negros somente veio apds a emancipacéo,
através da Agéncia dos Libertos, no &mbito da Politica da Reconstrugdo. Em primeiro lugar,
como condicdo para aceitar os estados sulistas na Unido, foi exigida a inclusdo dos negros nas
escolas publicas. Além disso, a Agéncia criou e/ou supervisionou todas as espécies de escolas
e faculdades negras, entre os anos de 1865 e 1872. Cooperou estreitamente com as
organizacOes filantrdpicas e religiosas no estabelecimento e na gestdo de muitas instituicdes
de ensino. Nem toda medida tomada pela Agéncia foi eficaz em funcdo da forte resisténcia
branca. Mas, foi a partir de suas politicas que a populacdo negra deu passos concretos no

acesso a educacao neste pais.

Gradativamente, o ensino dos negros era estendido a maioria das areas ocupadas pelas tropas
da Unido. Cinco anos apés a criacdo da Agéncia, em 1870, havia 247.333 alunos negros
matriculados na regido sulista e 0 nimero de professores e supervisores negros crescia
gradativamente. A agéncia havia gastado mais de 5 milhdes de ddlares com a educacdo para
os libertos. Apoio consideravel havia sido prestado também ao ensino superior, através da
fundacdo de algumas Faculdades negras e do apoio aquelas ja existentes. Entre 1865 e 1872
foram criadas 25 instituicdes de ensino superior, muitas delas por iniciativa direta das
instituices religiosas com apoio da Agéncia. As mais importantes foram a Universidade de
Atlanta, em 1865; Fisk Universidade, em1866; e Universidade de Howard em Washington,
em 1867 (CLIFT, 1966, p. 367; FRANKLIN & MOSS, 1989, p. 166-7; 229-230).
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Todos os avan¢os no campo da educacdo dos negros ndo ocorreram sem a resisténcia da
maior parte dos brancos Sulistas. Inicialmente, a Agéncia chegou a tentar garantir o direito a
educacao publica dessegregada. Mas, ndo foi possivel colocar brancos e negros na mesma sala
de aula. Em alguns estados sulistas tal esforco foi feito, mas houve violéncia ou os brancos
boicotavam as escolas. As escolas separadas foram uma consequéncia das atitudes
tradicionais dos brancos em relagdo aos negros. Mesmo com as escolas segregadas, era dificil
para muitos aceitarem a educa¢do como um direito dos negros. Muitas vezes, deflagrou-se a
violéncia contra negros que tentavam frequentar escolas, contra professores que tentavam
ensinar, e muitas escolas e igrejas que apoiavam a educacdo foram queimadas. Geralmente, o
protagonista desta violéncia foi movimento Ku Klux Klan. A reacdo dos Klans as politicas de
integracao dos negros foi de furia e 6dio (CLIFT, 1966, p. 365; FRANKLIN & MOSS, 1989,
p. 245).

Apesar da hostilidade sulista para com a Agéncia, este o6rgdo foi muito influente ao dar
organizacédo central, protecdo e apoio financeiro para os esforcos de todos os interessados na
educacdo dos negros. Essa estrutura foi essencial para o estabelecimento de um sistema de
educacdo nos estados Sulistas (CLIFT, 1966, p. 366). A politica desta Agéncia demonstrou
gue o governo podia administrar extenso programa de assisténcia e sugeriu uma maneira pela
qgual a nacdo podia lidar com seus prementes problemas sociais e raciais. Apesar das
dificuldades, essas ndo foram suficientes para impedir que a Agéncia alcancasse notavel éxito
no ambito da educacdo para 0s negros, nos mais diversos niveis, no po6s-abolicdo
(FRANKLIN & MOSS, 1989, p. 230).

3.1.3 Terra e trabalho na Reconstrucéo

A abolicdo foi um evento com efeitos substantivos que impactaram diretamente 0 mundo do
trabalho, em todos os Estados Unidos. Ela foi seguida por novas relacdes de trabalho entre os
proprietéarios de terra e os ex-cativos, por uma forte onda de migracdo negra para o Norte, e
pela emergéncia de novos conflitos raciais entre trabalhadores brancos e trabalhadores negros
na regido nortista. No Sul, como ocorreu na area da educacdo, é importante destacar 0s
esforcos da Agéncia dos Libertos em distribuir terras aos negros e em inserir 0s recém-
libertos no mundo do trabalho sulista, em condi¢6es que lhes fossem favoraveis. No entanto,
os resultados ndo foram tdo bem sucedidos em relagdo a terra e a0 mundo do trabalho como

ocorrera com a educagao.
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Durante os anos de Guerra Civil e logo no inicio da Reconstrucao, discutiu-se no Congresso a
possibilidade de confiscar e redistribuir as terras dos proprietéarios de terras sulistas. Em 17 de
julho de 1862, o Congresso aprovou a Lei de Confisco, a qual tornava a propriedade
Confederada passivel de confisco. De acordo com os debates no Congresso, as justificativas
para o0 confisco eram varias: para pagar as despesas da guerra, para punir oS proprietarios
sulistas e até mesmo para compensar e fazer justica aos negros. Na realidade, a cada dia, 0
exército da Unido se engajava nas atividades de ocupacdo e confisco das terras. Essa
conjuntura deixava 0s negros persuadidos de que as terras dos proprietarios sulistas seriam
redistribuidas entre eles (FLEMING, 1906, p. 722-3; KEER-RITCHIE, 2007, p. 226).

No ano de 1863, de fato, a redistribuicdo de terras ja estava ocorrendo. Milhares de acres nos
estados sulistas estavam sendo confiscados e colocados em Leil&o. As terras eram divididas
em lotes variando de 20 a 40 acres. Terras que uma vez haviam custado $40 a $60 dolares por
acre em 1860, eram vendidas por 1,25$% ddlares por acre, em 1863. Como 0s proprietarios
fugiam devido a ocupacdo do exército nortista, os libertos ocupavam as terras. Diversas
porcOes de terras estavam sendo parceladas pelo préprio exército e distribuidas entre os
libertos. Muitos negros compravam terras uma vez que crédito longo foi oferecido para que
eles pudessem adquiri-las (KEER-RITCHIE, 2007, p. 226-227).

Com a fim da Guerra, a Agéncia dos Libertos encorajou uma reforma na estrutura agraria
sulista, incluindo o direito a propriedade aqueles que dela precisavam. Esta perspectiva foi
fortalecida pela circulacdo de um Projeto do deputado Thaddeus Stevens, um radical
republicano, o qual propunha o confisco de 150 milhdes de acres sulistas e cada familia
liberta receberia 40 acres. Por uma década essa terra seria inaliendvel, seguido por uma
doacdo de titulos absolutos (KEER-RITCHIE, 2007, p. 225). De acordo com Keer-Ritchie
(2007, p. 224-5), a expressdo “Quarenta Acres ¢ uma Mula” (Forty Acres and a Mule) surgiu
neste periodo quando se discutia como uma politica governamental poderia facilitar a
redistribuicdo da terra no sentido de favorecer a transi¢ao do trabalho escravo para o trabalho

livre, na regido sulista®.

Em 1865, o General Rufus Saxton foi nomeado inspetor dos assentamentos negros, e lhe foi
autorizado emitir o titulo de posse de 40 acres de terra para cada familia de negros, posses as

quais as autoridades militares deveriam proteger até que o Congresso regulasse tais titulos.

3% Mais detalhes sobre o significado de “Forty acres and a mule” ver Fleming (1906).
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Milhares de familias negras estavam sendo estabelecidas nas terras (KEER-RITCHIE, 2007,
p. 226-227). Esse conjunto de eventos e de decisdes deixou os sulistas alarmados. Eles
acusavam os abolicionistas e os “ladrdes de Lincoln” de permitirem que as fazendas fossem
ocupadas e o pais subjugado. Do outro lado, os negros recém-libertos acreditavam e tinham
todas as razGes para acreditar que o governo, de fato, estava comprometido com a
redistribuicéo das terras (FLEMING, 1906, p. 722-3; KEER-RITCHIE, 2007).

Entretanto, ainda em 1865, Andrew Johnson, sucessor de Lincoln na presidéncia, tomou uma
decisdo que mudaria o curso da politica da terra em andamento. Johnson emitiu a sua politica
de perd&o e anistia para com os ex-confederados, tendo como consequéncia a restauracao do
direito de propriedade aos antigos proprietarios das terras sulistas. Os proprietarios logo
passaram a demandar o retorno as suas propriedades. Houve resisténcia individual e coletiva
dos libertos para ndo deixar a terra. A Agéncia apoiou 0s libertos e se posicionou
contrariamente a desocupacdo das terras. Mas, tratava-se de uma nova politica presidencial.
Os despejos entdo comecaram e o exercito federal, no final de 1866, foi enviado para tal e
fizeram de forma sumaéria. Ao fim, uma minoria de libertos ficou assentada. A grande
maioria, novamente estava sem terra (FLEMING, 1906, p. 726-8; KEER-RITCHIE, 2007, p.
227-8).

Na interpretacdo de Keer-Ritchie (2007, p. 225-32), “muito do que ocorreu pode ser explicado
pelo desespero do governo federal em vencer a guerra contra 0S poderosos interesses
sulistas”. A promessa de redistribuigdo de terras do governo esteve, muitas vezes, vinculada
diretamente a mobilizacdo dos homens negros para o servigo no exército da Unido. A negacao
da promessa das terras somente ocorreu ap6s a vitoria da Unido e a desmobilizacdo do
exército negro. Além deste aspecto, o autor destaca os interesses econdmicos dos empresarios
e investidores nortistas 0s quais se interessavam na maximizacdo do valor da terra e na
producdo do algoddo nos territérios sulistas, uma vez que eles precisavam da abundancia de
algoddo barato oferecida ao mercado. A terra nas maos dos libertos implicaria em obstaculos
para atingir esses objetivos. Desta forma, o governo e o Congresso ndo levaram adiante a
redistribuicdo de terras por uma série de fatores e de interesses que estavam em jogo naquele
contexto pos Guerra Civil. Na realidade, prevaleceram os interesses econémicos e politicos
articulados pela alianca entre 0s empresarios e os tradicionais proprietarios de escravos

sulistas.
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O fracasso da politica da terra deixou a maioria dos negros em condicdo de dependéncia
econdmica. Para 0s ex-escravos, propriedade da terra poderia ter servido como uma base
duradoura sobre a qual alcancaria sua liberdade substantiva e sua cidadania. Sem a terra, a
liberdade e a cidadania nao tinham base material sobre a qual se desenvolver (BURCH, 2008,
p. 118). Ainda assim, os esfor¢os da Agéncia continuaram na perspectiva de integrar o negro
no mercado de trabalho. A Agéncia procurou proteger os negros em sua liberdade de escolher
0 préprio empregador e de manter relacfes justas de trabalho. Ela mediava a relagdo entre 0s
novos empregados e 0s empregadores na finalidade de assegurar melhores condicdes para 0s
primeiros. Sob essa politica, milhares de negros passaram a trabalhar sob condi¢des mais
satisfatorias do que aquelas que haviam existido antes da Agéncia supervisionar suas relacdes
com os empregadores (FRANKLIN & MOSS, 1989, p. 225-9).

No entanto, No Sul, a conjuntura acabou por forjar um novo arranjo de trabalho desfavoravel
aos negros e que se tornou dominante ap6s Guerra Civil: o arrendamento. Neste arranjo,
oferecia-se aos negros: moradia, semente, area para o cultivo, e parte da colheita apds essa ser
feita. Em termos dos interesses materiais dos fazendeiros e dos empresarios, esse arranjo foi
bem sucedido. O sistema de arrendamento, através da servidao por divida, vinculou o negro a
terra como a escraviddo. Os negros arrendatarios continuavam na dependéncia de seus
senhorios que 0s mantinham na terra em niveis de subsisténcia. Além da dependéncia
econbmica, 0s negros eram rigorosamente controlados através dos cédigos negros (CONLEY,
1969, p. 34; MCADAMS, 1999, p. 67; BEALE, 1966, p. 162; CONLEY, 1969, p. 34).

Em sintese, 0os negros, em sua grande maioria desterrados, viram-se for¢ados a contentar-se
com a condicdo de trabalhadores agricolas no préprio Sul rural ou buscarem coloca¢es em
ocupacdes mais baixas nas comunidades urbanas nortistas ou sulistas. Se na esfera da
educacdo a Agéncia dos libertos contribuiu para avancos significativos na inclusdo dos
negros, 0 mesmo nao ocorreu em relacdo a terra e ao trabalho. Parte deste insucesso pode ser
explicada pela presenca do legado da economia escravista, a qual dependia do trabalho negro

e do controle rigoroso deste trabalho para a sustentacdo da economia.

3.1.4 O fim da Reconstrucgéo

Durante a Reconstrucdo, atraves dos esforcos do governo federal, com o significativo apoio

do partido Republicano, os negros avangaram em relacdo a igualdade racial. As trés emendas
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da Constituicdo explicitamente removeram as principais barreiras raciais para que 0s recém-
libertos pudessem desfrutar dos direitos de cidadania. Além disso, no campo dos direitos
sociais, 0 governo federal, através da Agéncia dos Libertos, empreendeu esfor¢os substantivos
para incluir o negro na educacdo, na terra e no trabalho. Entretanto, em praticamente uma
década apos a Guerra Civil, a Reconstrucdo teve um tragico fim e as politicas de igualdade
racial sofreram uma grande derrota. Com o0 seu or¢camento cortado pelo Congresso, em 1870,
a Agéncia ndo resistiu e encerrou suas atividades em 1872. Sem o0 apoio politico necessario e
com a retirada das tropas do Sul, a Politica de Reconstrucdo foi imediatamente suspensa, em
1876. Como consequéncia, os esforcos voltados para a integracdo e inclusdo dos negros nos
Estados Unidos foram abruptamente interrompidos. Qual a razdo do fracasso da
Reconstru¢do? Por que ndo se conseguiu sustentar o direito ao voto para 0s negros e nem

incorporéa-los na ordem social e econdmica sem grandes dificuldades?

Duas interpretacdes sdo possiveis: a primeira focada no acordo entre as elites politicas e
econémicas (MARX, 1998; McADAM, 1999); a segunda focada na dindmica da competicdo
partidaria e dos incentivos eleitorais (CARMINES E STIMSON, 1989; FRYMER, 1999;
HIERS, 2013). Na interpretacdo de Marx (1998) e McAdam (1999), os governos e as elites
brancas sulistas (sobretudo os fazendeiros do algodao), através de acordos e compromissos
com a elite nortista (principalmente a elite industrial que dependia do algoddo sulista),
conseguiram reverter a politica de Reconstru¢cdo e manter seus interesses politicos e
econdmicos. A alianca entre essas elites teria levado ao “Compromisso de 18777, o qual
minou as principais conquistas dos negros. Neste compromisso, apoiado pelos republicanos e
pelos democratas, o governo federal concordou em retirar as tropas que garantiam o processo
de Reconstrucdo nos estados sulistas. Em retorno, os Estados sulistas prometeram seu apoio a
Unido e, é claro, concordaram e permitir que o candidato republicano Rutherford B. Hayes
assumisse a presidéncia apds a eleicdo de 1876. Apds a eleicdo de Hayes, os lideres
republicanos buscaram uma reaproximacao politica com os brancos sulistas visando alcancar
assentos nas elei¢Bes parlamentares de 1878. O principal efeito pratica deste compromisso foi,
mais uma vez, tornar a “questdo do negro” uma questdo sulista, fora do alcance do governo

federal (MARX, 1998; MCADAM, 1999).

Numa outra interpretacdo, Carmines e Stimson (1989), Frymer (1999) e Hiers (2013) alegam
que o Partido Republicano, entre os anos 1850 e a primeira metade dos anos 1870, de fato,
defendeu os interesses dos negros. Nos anos 1860, ap0s a emancipacdo, 0s Republicanos

dominaram a agenda politica no Congresso e avancaram nas politicas de igualdade racial. Em
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grande medida, os Republicanos radicais conseguiram tais avancos na auséncia de uma
competicdo bipartidaria, pois os democratas estavam enfraquecidos no cenério politico
nacional. Uma vez que os democratas, a partir das eleicdes de 1874, re-emergiram como um
partido competitivo nacionalmente, o plano dos radicais Republicanos de apoiar os interesses
dos negros se tornou um ponto de discérdia dentro do partido. Parte dos Republicanos passou
a questionar em que grau a estratégia de lutar pelos interesses dos negros resultaria em perdas
de um namero critico de eleitores brancos, sulistas e nortistas. Além disso, considerava-se que
em meados dos anos 1870, no Sul, por razBes diversas, o0 indice dos eleitores negros havia
caido consideravelmente em relacdo aos primeiros anos da Reconstrucdo. Dai, a habilidade e
0s incentivos dos republicanos para sustentar a Reconstrucdo enfraqueceram. Essa dinamica
teria implicado um revigoramento dos Democratas no Sul e no restabelecimento gradual dos

interesses e da supremacia branca nesta regiao.

Em sintese, essas duas interpretacfes mencionadas acima, mais se complementam do que se
opdem para explicar o colapso da Reconstrugcdo. Tanto o acordo entre as elites quanto a
dindmica interpartidaria foram determinantes para decretar o fim desta politica. De modo
geral, havia grande objecdo a concessdo do voto ao negro e a interferéncia federal em
qualquer area que pretendesse garantir a cidadania aos negros. Forcas sociais e politicas, tanto
sulistas quanto nortistas, se negaram a aceitar qualquer avanco do elemento negro, ainda
considerado como uma raca inferior. Embora tenha deixado um legado politico e social
importante, as tentativas de instituir uma ordem social mais igualitaria e democrética

sucumbiram diante da forca e do poder das elites brancas conservadoras dos Estados Unidos.

Contudo, como afirma Shaffer (2006, p. 22), “os afro-americanos nunca viram seus ganhos da
Reconstrugdo inteiramente extintos”. Muitas das instituicdes independentes que eles
estabeleceram durante este periodo sobreviveram e até floresceram, permanecendo como uma
fonte de forga e de socorro nos dias mais sombrios da era Jim Crow. Assim, a Reconstrucdo
nunca foi esquecida pela comunidade negra e se tornou uma fonte de exemplo e de inspiracéo
quando a segunda Reconstru¢do do Sul comegou nos anos 1950. Mas, acima de tudo, deve-se
ressaltar os impactos promovidos pela Reconstrucdo no nivel cognitivo dos atores politicos e
dos préprios negros que participaram efetivamente desta politica. Ou seja, alem dos recursos
materiais, a Politica de Reconstru¢do propiciou um recurso fundamental chamado
aprendizagem politica — policy learning — sobre politicas publicas de igualdade racial. Sem
precedentes na histdria deste pais, este politica, certamente, mudou as perspectivas dos negros

em relagdo a questéo racial nos Estados Unidos.

96



3.2 A Politica de Segregacéo racial (1877-1965): a manutenc¢do da supremacia branca

num novo contexto

Com a retirada das tropas federais dos territorios sulistas pelo presidente Hayes, em 1877,
seguiu-se 0 processo de institucionalizacdo de uma nova ordem racial nos Estados Unidos: a
politica de segregacdo racial. Esta nova politica, formalizada e legalizada no Sul e mais
informal e menos rigorosa no Norte, implicou no término dos esfor¢cos em garantir ao negro a
igualdade sociopolitica. Esta decisdo contou com a aquiescéncia da maioria das autoridades
politicas do pais ao principio de que a questdo do negro deveria ser deixada aos brancos
sulistas. A partir de 1877, um largo corpo de leis e de costumes segregacionistas comegou a se
desenvolver em todo o territorio sulista para regular as relacfes entre os brancos e 0s negros.
Essas novas regras foram denominadas leis Jim Crow?®. Esses estatutos de segregacéo
representavam o simbolo publico e o constante lembrete da posicdo inferior dos negros. Eles
constituiram a expressdao mais elaborada e mais formal da hegemonia da “visdo de mundo” da
supremacia branca sobre o problema racial nos Estados Unidos. Mais rigido e aspero que 0s
coédigos negros precedentes, a nova politica de segregacdo racial atingiu as mais diversas
instalagBes publicas e privadas, oportunidades e servi¢os. Os negros foram segregados nos
hospitais, nas igrejas, nas escolas, nos locais de trabalho, na moradia, nos orfanatos, nas
prisdes, nos asilos, nos cemitérios, nas formas de transporte pablico, de esporte e de recreacdo
(WOODWARD, 2002, p. 5-8; SHAFER, 2006, p. 335-8; KING, 1995).

Esse sistema se op6s frontalmente a Lei de Direitos Civis de 1875 que proibia a discriminacéao
racial em todo territorio federal. E, em 1896, quando leis segregacionistas ja haviam se
espalhado por todos os estados sulistas, a Suprema Corte, no caso Plessy versus Ferguson,
deu as béncdos definitivas para a segregacdo ao instituir a doutrina “separados, mas iguais”.
Através desta, 0 Supremo sancionou e legitimou as praticas de segregacdo. Para essa doutrina,
as instalacdes publicas poderiam ser segregadas, desde que oferecessem condicdes iguais de
servigos. Essa doutrina serviu como justificativa para a segregacdo por seis décadas, até ser
revertida na decisdo, do caso Brown versus Topeka Board of Education, em 1954
(SHAFFER, 2006; WOODWARD, 2002).

370 termo “Lei Jim Crow” tem sua origem atribuida ao “Jump Jim Crow”, uma caricatura de misica e danga
dos negros executada pelo artista branco Thomas D. Rice, em nimero teatral, que surgiu pela primeira vez nos
anos 1830. Esse nimero se tornou muito popular nos Estados Unidos. Como resultado da fama de Rice, o termo
Jim Crow se tornou uma expressao pejorativa que significava “negro”. Apds a Guerra Civil, quando as
legislaturas sulistas aprovaram as leis de segregacéo racial contra os negros estas se tornaram conhecidas como
leis Jim Crow (WOODWARD, 2002, p. 7; SHAFER, 20063, p. 335).
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Do ponto de vista da dinamica partidaria, a partir da eleicdo de 1876, teria ocorrido o que se
denominou realinhamento Jim Crow?®. Este realinhamento moldou os padrdes eleitorais no
Sul em favor dos Democratas por quase um século. Embora seu impacto sobre o padréo
nacional do voto ndo tenha sido grande, nas eleicdes congressuais 0s democratas aumentaram
consideravelmente seus votos®. Além de recolocar o Sul nas méos dos democratas, este
realinhamento confinou a atuagdo e o poder dos Republicanos a regido Norte. Em relacdo aos
impactos deste realinhamento na questao racial, inaugurou-se um periodo em que os partidos
se afastaram das massas em geral e da questdo racial em particular. Este novo cenario
possibilitou que, dos anos 1870 até os anos 1930, a supremacia branca reassumisse a
hegemonia politica na regido Sul e os Republicanos ficassem indiferentes a questéo racial e a
segregacdo. Assim, nessas décadas ndo houve qualquer defesa expressiva da igualdade racial
na arena parlamentar ou governamental (CAMPBELL, 2006; NARDULLI, 1995; WARE,
2006).

McAdam (1999, p. 71-3), interpretando a condicdo de impoténcia dos negros afro-americanos
entre 1876 e 1930, observa que o volume de agdo federal discriminatéria aumentou
significativamente neste periodo. As decisdes da suprema corte expressaram essa posi¢cdo do
poder federal contra os negros. Entre 1876 e 1930, as principais decisées da Corte nos casos
envolvendo negros tiveram o efeito de limitar a oportunidade para a acdo politica dos negros
ao erodir gradualmente as provisdes constitucionais anteriores que salvaguardavam os direitos
civis. Para esse autor, a acdo federal discriminatéria ndo se confinou somente ao judiciério.
Neste mesmo periodo, houve também ampla evidéncia de acdes do legislativo e do executivo

que contribuiram para a erosao dos direitos civis dos negros.

Gradualmente a segregacdo racial foi se aprofundando na regido Sul. Nos anos 1890, o
sufradgio negro foi cassado definitivamente tirando dos negros e dos republicanos radicais

qualquer alternativa de poder politico para confrontar os interesses da supremacia branca.

38 Nardulli (1995) foi quem apresentou o termo “realinhamento Jim Crow”. De acordo com a literatura, um novo
realinhamento tem inicio quando ocorre uma eleigdo critica. Para Evans e Norris (1999, p.30-31) elei¢cdes
criticas sao definidas como aquelas que produzem realinhamento abrupto, duravel e significante no eleitorado,
com conseqiiéncias importantes para a ordem partidaria de longo prazo. Os realinhamentos dizem respeito as
principais mudancas nas bases da coalizao tradicional do apoio partidario baseado em clivagens estruturais tais
como classe, género, raga e regido. Em geral, pesquisadores sobre o assunto afirmam que, apds o “realinhamento
Jim Crow” ocorreu, nos anos 1930, o “realinhamento New Deal”. Diferentemente do primeiro, este Gltimo é
amplamente utilizado na literatura.

39 Além das evidéncias estatisticas de que houve, de fato, um realinhamento eleitoral em 1876, Campbell (2006,
p. 376), demonstrou que nas elei¢Bes congressuais deste realinhamento mudaram aproximadamente 22 por cento
dos assentos da Camara em favor dos democratas.
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Diversas medidas coercitivas foram tomadas para manter o negro no trabalho agricola, nos
servicos domésticos e na parte mais baixa da escala econdmica. O nimero de linchamentos
aumentou dramaticamente. No auge de sua prética, entre 1889 e 1946, cerca de 4.000 negros
sulistas foram linchados violentamente nas méaos dos brancos. Entre fins do século XIX e as
primeiras décadas do século XX, a migracdo massiva dos negros do Sul para o Norte,
provocou grande temor, édio e resisténcia nos brancos nortistas. Iniciaram-se e aprofundaram-
se, também no Norte, as praticas de segregacéo racial. Nesta regido, embora tenha havido leis
segregacionistas sancionadas por instituicbes governamentais, diferente do Sul, na sua maior
parte, a segregacdo foi mais informal, através de costumes e de imposi¢Oes sociais
(KLARMAN, 2004, p. 10-25; KING, 1995, p. 3-38; SHAFFER, 20064, p. 335-8).

3.2.1 A cassacdo do voto negro na segregacdo sulista e a forca eleitoral dos negros

nortistas: dos anos 1870 aos anos 1950

A retirada das tropas da regido sulista foi logo seguida pela cassa¢do do voto dos negros. No
primeiro estdgio, a partir de meados dos anos 1870 e nos anos 1880, a privacéo do voto negro
se deu praticamente pelos Democratas sulistas que usaram de varios mecanismos, tais como a
manipulacdo dos resultados das urnas, as fraudes eleitorais, intimidacdo, violéncia, dentre
outros. O objetivo deste primeiro momento era derrubar os governos republicanos que tinham
0 apoio da maioria dos eleitores afro-americanos. No segundo estagio, dos anos 1890 até
1910, utilizou-se do mecanismo constitucional para banir completamente voto negro. Ocorreu
um movimento politico nos estados sulistas — principalmente convencdes constitucionais em
praticamente todos os estados — para estabelecer barreiras efetivas no intuito de remover 0s
negros de qualquer processo politico. Embora os padrfes diferissem de estado para estado, as
constituicbes estaduais foram emendadas e os mais diversos artificios foram criados para
negar o voto aos negros. Algumas das principais barreiras estabelecidas foram leis que
exigiam propriedade e pagamento de taxa para o registro de votacéo, o teste de alfabetizacéo e

as chamadas primarias brancas*. Este movimento representou uma regressdo devastadora das

40 Ao teste de alfabetizacdo, alguns estados acrescentaram a clausula da interpretacdo da constituicdo. Esta
clausula estabelecia que o candidato a eleitor deveria ler e interpretar uma passagem da constitui¢do estadual em
frente a um supervisor eleitoral. Quanto as primarias brancas, trata-se de um dispositivo legal que baniu os
negros de participarem das primarias, ou seja, do processo de escolha daqueles que seriam os candidatos do
partido Democrata (WANG, 2006, p. 204-5; KEY, 1955; FLEMING, 1966, p. 423)
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reformas democraticas e constitucionais introduzidas durante a Politica de Reconstrucao
(WANG, 2006, p. 200-203; KEY, 1964, p. 603).

Importante destacar que, se por um lado um grupo de Republicanos radicais lutou em favor do
sufragio negro até os anos 1890, o partido Democrata, pelo menos até os anos 1930, foi o
principal ator politico contrario a essa medida. Valelly (1993, p.44-45) argumenta que 0S
politicos Democratas sulistas ndo tinham qualquer interesse em representar os interesses dos
novos libertos. Diferentemente dos Democratas, pesquisa de Hiers (2013) e Frymer (1999)
demonstram que os Republicanos radicais, de fato, se esforcaram pelo voto negro até os anos
1890. Hiers sustenta que uma multiplicidade de fatores contribuiu para o fracasso dos
Republicanos em garantir o voto ao negro no Sul. O principal desses fatores foi que, nas
eleicOes de 1874, pela primeira vez desde a eleicdo de Lincoln, os Democratas novamente
controlaram a Cémara, e esse controle duraria quatorze anos. Neste periodo, os democratas
minaram qualquer tentativa que pudesse ser efetiva para que os Republicanos assegurassem o

voto negro sulista*.

Os Republicanos haviam perdido o controle unitario do governo federal, algo que eles
mantiveram entre 1861 e 1874. Em varias sessdes parlamentares no periodo pos 1874 os
Democratas usaram seu poder de veto para revogar e repelir as principais medidas de
aplicacdo do voto negro pretendidas pelos Republicanos. Além disso, os Republicanos, desde
antes de 1874, ja estavam divididos em relacdo ao voto negro. A eleicdo de 1874 agugou 0
debate sobre o tema no partido e, certamente, reduziu os incentivos para continuar a luta pela
igualdade politica. Embora os radicais tenham permanecido em favor do voto negro, eles ja
ndo possuiam a mesma forca politica em funcdo do maior poder de veto dos democratas. Esse
fator proprio da dindmica partidaria em conjunto com outros mecanismos ilegais e violentos*
favoreceu para que a elite das plantacdes sulistas e seus aliados politicos retomassem o firme

controle da politica no Sul nos anos 1890. A partir de meados desta década, os lideres

41 Apo6s a Guerra Civil, entre 1868 e 1888, os Republicanos geralmente dominaram os espacos formais de
exercicio do poder. Somente na Camara dos Deputados, no entanto, que os Democratas tiveram seu maior poder
neste periodo, principalmente entre 1875 e 1889. Nas elei¢des de 1874 o Partido Democrata capturou 85% dos
assentos sulistas da Camara e este ganho lhe conferiu um forte poder de veto. Com esse controle quase absoluto,
os Democratas precisaram de muito pouco apoio do Norte para controlar a Camara e, por conseguinte, vetar 0s
mais importantes projetos dos Republicanos (HIERS, 2013 289-292).

42 Entre os anos 1895 e 1890, uma média de 101 negros foram linchados por ano, principalmente no Sul. Em
1898, uma campanha da supremacia branca para eliminar a influéncia politica dos negros culminou em um
motim racial em que morreram pelo menos 12 negros, em Wilmington, Carolina do Norte (KLARMAN, 2004,
p.3). De acordo com Key (1964, p. 603), a intimidacdo privada foi o principal meio de negar o direito ao voto
para 0s negros.
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republicanos reconheceram que ndo poderiam mais contar com 0s votos sulistas para alcangar
0 sucesso eleitoral e que eles poderiam vencer as elei¢des nacionais sem 0 apoio dos negros.
Somente entéo, os republicanos resolveram ndo mais investir no voto sulista. Conscientes de
que a estratégia politica havia fracassado, eles aceitaram que o partido Republicano deveria
ser um partido nortista. Isto significa que os republicanos resolveram deixar o Sul para os
democratas e fechar os olhos para as violagBes dos direitos civis e politicos dos negros. Essa
nova postura dos republicanos teve dois importantes efeitos politicos: o voto negro foi
definitivamente cassado no Sul e diminuiu-se a competitividade da politica partidaria em todo
0 pais, situacdo que perdurou até os anos 1930 (VALLELY, 1993, p. 44-51; ALSTON &
FERRIE, 1993, p. 35-5; KLARMAN, 2004, p.3; FRYMER, 1999, p. 52).

Em 1900, ao considerar todo o Sul, somente 5.320 negros estavam registrados para exercer o
voto, isto representava somente 3,6% dos negros dos Estados Unidos em idade para votar. Em
1904, este nimero havia caido para 1.342. Em 1902, ndo havia um unico negro no legislativo
estadual e nem um dnico negro no Congresso nacional. A cassacdo do voto negro afetou
completamente qualquer tentativa de equilibrar as forcas politicas no ambito eleitoral
nacional. Pois, apenas um pequeno numero de negros vivia fora do Sul em 1900 — cerca de
10% que viviam no Norte e no Oeste. Desta forma, a cassacdo teve o efeito pratico de
eliminar os negros como uma forca eleitoral no nivel nacional (WANG, 2006, p. 205-206;
KEY, 1964, p. 603-4; FRYMER, 1999, p.50; FLEMING, 1966, p. 423; KOUSSER, 1990).
No entendimento de Fleming (1966, p.423), de tudo o que foi feito e seria feito para destruir a

Reconstrucdo, evitar que o negro votasse foi considerado o mais fatal.

Sob a condicdo de dependéncia econémica e rigido controle social e politico, a comunidade
negra sulista ndo tinha qualquer perspectiva de exercer influéncia politica e alterar o status
quo racial dominante. Tal como afirma McAdam (1999, p. 81), entre 1890 e 1930, 0s negros
foram impotentes eleitoralmente e politicamente. Em relacdo ao direito ao voto, somente a
partir dos anos 1940, sob uma nova conjuntura politica, o status quo racial dominante
comecaria a ser colocado em xeque. Neste periodo, uma conjugacdo de fatores politicos e
socioecondémicos comecou a confluir para desestabilizar o edificio da ordem racial dominante
e precipitar uma ampla reconstrucdo dos principios politicos e juridicos que regiam o direito
ao voto no Sul dos Estados Unidos. Sob pressdo da comunidade internacional, do governo
federal e da propria comunidade negra sulista, mudangas timidas comecaram a ocorrer. A

porcentagem dos negros sulistas registrados para votar saltou de 3% para 12% entre 1940 e
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1947, e esses numeros continuaram a subir ao longo dos anos (KEYSSAR, 2000, p. 23-24;
249).

Nos anos 1950, no contexto da imensa onda de protesto negro, uma das principais demandas
da comunidade negra sulista era o direito ao voto, 0 qual estava sempre no centro do
movimento pelos direitos civis. Centenas de milhares de afro-americanos se empenharam na
conquista desse direito. Em 1957, Martin Luther King, discursando para quase 30.000
pessoas, em frente a0 Memorial Lincoln, declarou: “Dai-nos a cédula e n6s preencheremos
nossos legislativos com os homens de boa vontade”. Com toda pressdo dos negros ¢ do
governo federal, entre 1956 e 1960, houve um acréscimo de somente 200.000 negros
registrados para votar na regido Sul. Isto significa que ainda havia uma forte resisténcia da
supremacia branca contra o voto negro. Nesta regido, enquanto foi possivel, utilizou-se o
direito dos estados e a violéncia para privar os negros do direito ao voto. Essa realidade
somente mudou nos anos 1960 (KEYSSAR, 2000, p. 258-60).

Quanto ao Norte, regido em que o negro tinha direito ao voto, a realidade do voto negro
sofreu um grande revés a partir dos anos 1930. No contexto mais amplo, um dos mais
massivos e significantes deslocamentos de pessoas na histdria dos Estados Unidos foi a
migracdo de negros do Sul para o Norte durante o periodo de 1910 a 1960. Enquanto a
populacdo negra dos Estados Unidos aumentou 92% neste periodo, o indice de aumento fora
da regido Sul foi quase sete vezes este percentual. Nesses 50 anos, o Sul perdeu quase 5
milhGes de negros com a emigracdo. Diversos fatores contribuiram para esse éxodo dos
negros sulistas: o declinio do algoddo, o aumento da demanda nortista por mdo de obra, as
duas guerras mundiais, as condicBes precérias de vida dos negros sulistas, dentre outros. Essa
migracdo teve importantes desdobramentos politicos no cenario eleitoral nortista e nacional,
assim como para a comunidade negra. Enquanto a populacdo negra cresceu 92% neste
periodo, o total de nimero de eleitores negros nas elei¢cdes presidenciais teve um aumento de

oito vezes mais esse percentual (McCADAM, 1999, p. 77-80).

Este aumento exponencial dos eleitores negros se concentrou no Norte, pois, 87% dos
imigrantes se estabeleceram em sete principais estados industriais nortistas: New York, New
Jersey, Pennsylvania, Ohio, California, Illinois e Michigan. No sistema eleitoral dos Estados
Unidos — com os colégios eleitorais, o sistema proporcional baseado na populacdo de eleitores
e a provisdo do vencedor-leva-tudo — essa mudancga demogréafica conferiu a esses estados um

ganho eleitoral chave nas disputas presidenciais. Os negros reforcaram grandemente sua
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importancia eleitoral. Para ilustrar, nenhum candidato a presidéncia venceria as eleicdes sem
levar parte substancial dos votos desses sete grandes estados. Essa forcga eleitoral dos negros
nortistas j& fora reconhecida nas elei¢des de 1936 quando cerca de 1 milhdo de negros
eleitores residiam nesses estados. Nesta eleicdo, os politicos Democratas comecaram a
cortejar ativamente 0 voto negro como um componente do que estava para se tornar a familiar
coalizdo Democrata urbana em torno do New Deal. Nacionalmente, a ruptura decisiva veio
neste ano quando o eleitorado negro, o qual fora majoritariamente Republicano em dezessete
eleicBes presidenciais continuas voltou-se esmagadoramente para 0 Democrata Roosevelt.
Portanto, esse movimento demografico para o Norte ajudou a desenvolver a crescente
importancia politica do tdo chamado “voto negro” nos Estados Unidos (McADAM, 1999, p.
80-2; BRINK & HARRIS, 1965, p. 80).

A forca eleitoral da populagdo negra nortista aumentou em indices ainda mais altos nas
décadas de 1940 e 1950, quando a migracdo do Sul para o Norte alcancou niveis recordes,
atingindo mais de 3 milhGes de negros. Nesse periodo, 0 nimero de migrantes excedeu o
namero dos 70 anos precedentes. O significado eleitoral da for¢ca do voto negro nortista ficou
evidente nas elei¢cbes presidenciais de 1944 e 1948. Em ambas, 0S negros reverteram 0s

resultados eleitorais que dariam a vitdria aos republicanos (McADAM, 1999, p. 80-82).

Em sintese, a segregacdo racial sulista foi, antes de tudo, perversa e violenta com a populacdo
negra desta regido. Do ponto de vista politico, ndo deixou alternativas. Prevaleceu o dominio
dos interesses das elites brancas conservadoras que se aliaram para manter seus privilégios e
negar participacdo politica aos negros. Sem o0 voto, 0s negros sulistas ficaram inaptos, por
longo periodo, para se opor efetivamente a imposicdo das leis segregacionistas. Por outro
lado, fora do Sul, ocorreram mudangas que tiveram impactos importantes na trajetoria politica
dos negros. A migracdo em massa do Sul para o Norte colocou 0s hegros num novo patamar,
agora, com um forte recurso politico: o direito ao voto no Norte. Os negros nortistas, a partir
dos anos 1930, avancaram na igualdade racial através dos mecanismos institucionais e
democréticos. O avango eleitoral dos negros, aliado aos protestos dos negros sulistas nos anos
1950 e 1960, culminou nas conquistas dos direitos civis e politicos para todos os afro-

americanos no inicio dos anos 1960.

3.2.2 A educacéo: educando os negros numa ordem segregada
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Com o inicio da politica de segregacao racial, em 1877, no Sul, a educacéo para 0s negros se
tornou ainda mais segregada. Os passos que haviam sido dados para a integragéo de negros e
brancos nas mesmas escolas foram logo erradicados. Neste novo contexto, foram as igrejas
cristds que assumiram o protagonismo nos esforcos para educar 0s negros, em especial as
igrejas Presbiteriana, Batista e Metodista. Algumas unidades dessas igrejas se tornaram as
primeiras instituicdes inteiramente controladas pelos negros nos Estados Unidos e passaram a
ser chamadas de igrejas negras. Cada uma dessas denominages religiosas mantinha dezenas
de escolas para negros, do ensino basico ao superior. Além da assisténcia moral e espiritual,
elas contribuiam bastante para a organizacao social e politica dos negros. Muitas liderancgas
negras foram formadas e educadas no interior dessas igrejas. Em 1870, os batistas somavam
500.000 membros no Sul; os metodistas, 200.000 em 1876 (FRANKLIN & MOSS, 1989, p.
230; EVERSLEY, 2010, p. 35).

As acbes da Igreja Episcopal Metodista Africana ilustram a importancia da participacéo
dessas instituicfes religiosas para a educacdo dos negros. Entre os anos 1880 e 1890, essa
Igreja criou diversas instituices de ensino superior voltadas para a populagdo negra®. Além
das instituicOes religiosas, grandes fundagOes educacionais, criadas na maior parte pelos
novos grupos de americanos ricos nortistas, estimulavam a ampliacdo do ensino para 0s
negros sulistas. Essas fundacdes, entre 1860 e 1900, fundaram 260 instituicdes de ensino
superior, muitas das quais eram dedicada ao ensino dos negros. Por exemplo, o Fundo
Peabory, entre 1867 e 1914, forneceu mais de 3,5 milhdes de ddlares para o avanco do ensino
no Sul, especialmente para 0s jovens das por¢oes mais carentes da populagdo. Entre 1902 e
1909, John Rockefeller, fundador da Junta Geral de Educacédo, doou 53 milhdes de délares a
junta para investimento em educacdo sem distingdo de raca, sexo ou credo. Os interesses e
objetivos eram 0s mais diversos: melhorar a cidadania sulista; qualificar a méo de obra para as
tarefas exigidas numa economia industrializada, dentre outros. Os esforcos das igrejas e das
fundacdes tiveram resultados expressivos. Em 1900, havia 28.560 professores negros nos

Estados Unidos. Ao mesmo tempo, havia mais de 1,5 milhGes de criangas negras nas escolas.

43 Entre as Faculdades Episcopais Metodistas Africanas fundadas neste periodo estavam Universidade Allen,
fundada na Columbia e Carolina da Sul, em 1880; a Faculdade Morris Brown, fundada em 1881, em Atlanta;
Faculdade Turner Normal, em Tennessee, em 1885; Faculdade Shorter, em Little Rocke e Arkansa, em 1886;
Faculdade Kittrell, na Carolina do Norte, fundada em 1887; Universidade Western, em Kansas, em 1887;
Faculdade Campbell, em Mississippi, e Faculdade Daniel Payne, em Alabama, em 1889; Instituto Payne, na
Geogia, em 1888; Faculdade Lampton, na Louisiana, em 1889; varios institutos de Teologia e outras faculdades
inauguradas apds 1900 (EVERSLEY, 2010, p. 34-5).
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Um maior nimero de negros entrava nas faculdades e universidades do Sul e do Norte
(FRANKLIN & MOSS, 1989, p. 259-264; BULLOCK, 1967, p. 159-60).

Apesar desses avangos, nas trés primeiras décadas dos 1900, as barreiras para a educagdo dos
negros ainda eram visiveis. A doutrina “separados, mas iguais” teve grandes impactos no
sistema educacional, reforcando a segregacdo nas escolas sulistas e nortistas. Com essa
doutrina, os governos estaduais tiveram licenca concedida para codificar a separacdo oficial
das racas na educacdo publica sem qualquer exigéncia de que as escolas negras fossem
tratadas igualmente quando comparadas com suas contrapartes brancas. Como se néo
bastasse, em 1908, a Suprema Corte estendeu essa doutrina também para o setor privado da
educacdo superior. Consequentemente, com a segregacdo permitida no ensino superior
privado e publico, aprofundaram-se as desigualdades no sistema educacional (SAMUELS,
2010, p. 327-8).

Essa desigualdade foi expressa em nimeros. Entre 1900 e 1930, o salario médio do professor
branco subiu de 200 para 900 dolares. Enquanto que o salario do professor negro passou de
uma média de 100 para 400 doélares. A média de gasto por aluno nas escolas negras era de
menos de 1/5 ao que se gastava com os alunos nas escolas para brancos. Os efeitos desta
politica desigual eram evidentes na concentracdo das criancas negras nas series mais baixas,
durante a primeira metade do século XX (CLIFT, 1966, p. 369). Enquanto as faculdades e
universidades de brancos funcionavam com uma ampla gama de cursos, as faculdades negras
ficavam restritas a um numero limitado de cursos, geralmente aqueles mais baratos e de
menor status social. Apesar do aumento de matriculas dos negros nas faculdades — em 1928,
as faculdades negras sulistas contavam com 12.922 alunos — as condi¢Ges de funcionamento
dessas instituicdes eram precarias (McCADAM, 1999, p. 92-3; SAMUELS, 2010, p. 327-8).

Entretanto, mudancas mais amplas ocorridas a partir da segunda década dos 1900 foram
determinantes para a melhoria na educacdo dos negros. Os efeitos da 12 Guerra Mundial, o
declinio da economia do algoddo a partir dos anos 1920, a crise de 1929, e processo de
mecanizacdo dos campos, contribuiram para desencadear uma massiva migracdo dos negros
das lavouras sulistas para os centros urbanos do Norte e do proprio Sul. A maior concentracdo
dos negros nas grandes cidades colocou o tema da educagdo dos negros na agenda politica.
Foi um periodo de grande preocupacdo e importancia atribuida a este setor, especialmente
com a qualidade da educacdo deste publico. Houve um aumento dos investimentos nesta

modalidade de ensino. Entre 1915 e 1930 a renda para as faculdades negras quase duplicou,
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neste periodo foram criados diversos programas de educacéo basica e aumentou-se 0 niumero
de escolas publicas secundarias (CLIFT, 1966, p. 370; TRENT, 1959, p. 360; LOW, 1962, p.
53-54).

Em 1930, havia mais de 19.000 estudantes negros nas faculdades, e quase 150.000 nas escolas
secundarias. Em 1895, 60% dos negros americanos, acima de 10 anos de idade, eram
analfabetos. Em 1930, 75% sabiam ler e escrever. Os avancos continuaram ao longo dos anos
1940 e 1950. Neste periodo, houve um aumento dramatico no apoio financeiro as faculdades
negras. A renda total destinada a elas subiu de 8 milhdes de dolares em 1930 para mais de 38
milhdes 17 anos mais tarde. A principal razdo para esse aumento substantivo foi a decisdo da
Suprema Corte no caso Gaines, em 1938, que obrigou o estado de Missouri a admitir Lloyd
Gaines, um negro, na Escola de Direito da Universidade de Missouri. Ou a escola o admitia
ou seria obrigada a criar uma escola separada para acomoda-lo. Com isso a Corte estava
instruindo os estados sulistas a honrar a doutrina “separados, mas iguais” ou enfrentar a
dessegregacao compulsdria de suas instituicdes. Os efeitos dessa decisdo foram enormes, uma
vez que os estados tiveram de levar a sério a necessidade de investir nas faculdades negras
segregadas (DU BOIS, 1930, p. 65; BULLOCK, 1967, p.184; TREND, 1959, p. 267-8;
APTHKER, 1975).

Nos anos 1940, mais de 100 faculdades negras — publicas e privadas — estavam em
funcionamento nos Estados Unidos. A esmagadora maioria delas estava concentrada nos
estados e nas fronteiras Sulistas (SAMUELS, 2010, p. 327). Em 1941 havia 37.203 alunos
matriculados nas faculdades negras; em 1950 esse nimero era de 74.526 (BULLOCK, 1967,
p. 175). Como resultado, no meio do século, as faculdades negras que estavam pobremente
equipadas e com poucos recursos até as duas primeiras décadas do século XX, trinta anos
mais tarde tinham sido transformadas em uma das mais fortes e mais influentes institui¢coes
dentro da comunidade negra (McADAM, 199, p.103).

Além disso, vale ressaltar, uma das mais importantes e impactantes decisdes deste periodo
ocorreu em 1954, no caso Brown versus Conselho de Educacdo de Topeka. Essa decisdo
colocou um ponto final na doutrina “separados, mas iguais”, tornou a segregacao
inconstitucional e recomendou a dessegregacdo de todas as instalagdes e servigos publicos,
inclusive nas escolas. Os efeitos desta importante decisdo foram 0s mais diversos.
Encorajados por essa medida, a comunidade negra ampliou o ativismo politico e focou

atencdo particular na dessegregacdo das escolas e principalmente das instituicdes de ensino
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superior. Do outro lado, tal decisdo provocou o surgimento de fortes resisténcias por parte dos
governos sulistas e dos brancos segregacionistas 0s quais recusavam em integrar as escolas.
Conflitos enormes foram travados entre os movimentos pelos direitos civis, lutando pela
implementacdo da decisdo da Corte, e as forcas conservadores lutando pela permanéncia das
leis Jim Crow. De qualquer forma, essa decisdo foi um marco no processo politico que levaria
ao fim da segregacdo racial nos Estados Unidos (KEYSSAR, 2000; McADAM, 1999;
GESCHWENDER, 1965).

Em sintese, no que tange & educacdo dos negros nos Estados Unidos pdés-abolicdo, dois
aspectos chamam a atencdo. Primeiramente, o sistema educacional seguiu a légica bifurcada
prevalecente na politica e na sociedade mais ampla deste pais. Em grande medida, esse
sistema foi moldado pelas decisGes anteriores e pela configuracéo institucional dominante. As
leis Jim Crow e as ideias que as sustentavam conformaram um sistema dual segregacionista
de educacdo desenvolvido e expandido tanto no Sul quanto no Norte. E, em grande medida,
diferentemente do que rezava a doutrina “separados, mas iguais”, tal como afirmou Clift
(1966, p. 368-9), as escolas, na realidade, permaneceram “separadas e desiguais”. O segundo
aspecto, é importante frisar, trata-se do papel emancipatorio que a educagdo representou para
0s negros afro-americanos. Apesar de desigual e perverso em relacdo a educacdo dos negros,
o0 sistema educacional, a partir dos anos 1930, exerceu um papel fundamental na trajetéria de
luta pela igualdade racial nos Estados Unidos. A educacdo dos negros de modo geral e as
faculdades negras em particular, foram fundamentais para a organizacdo e mobilizagéo

politica dos negros nos anos 1950 e 1960, no &mbito do movimento dos direitos civis.

3.2.3 A segregagcdo racial no mundo do trabalho e na habitag&o*

Ao deixar de garantir seguranca econdmica adequada aos libertos sulistas, a abolicdo ndo lhes
deixou alternativa sendo submeter—se novamente aos antigos senhores ou migrar-se para as
regides industriais. Em 1880, no contexto da segregagdo, mais de 75% dos negros norte-
americanos ainda se encontravam nos antigos estados confederados e engajados no trabalho
agricola, sob forte controle e coercdo. Diante de um quadro completamente desfavoravel nas

lavouras sulistas, gradualmente, os ex-cativos foram migrando e ocupando espacos também

44 A questdo da habitacdo entre na analise a partir deste momento porque com a politica de segregacéo e com a
migracdo massiva dos negros do Sul para o Norte, a questdo da terra perde relevancia e a questdo da segregacéo
habitacional adquire grande saliéncia social e politica nos Estados Unidos.
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nas indudstrias urbanas sulistas. Em 1891, somente 196 empregadores do Sul urbano usavam
7.395 negros. Em 1910, os operérios negros nas fabricas haviam aumentado para mais de
350.000, em geral, ocupando as fungdes menos atraentes e de baixa remuneragéo
(FRANKLIN & MOSS, 1989; 272-3; BEALE, 1966, p. 164; GINZBERG & HIESTAND,
1966, p.236).

No Norte, a abolicdo foi percebida pelos trabalhadores brancos como uma ameacga. Os
brancos nortistas temiam que a emancipacgdo dos escravos causasse um éxodo geral de libertos
para o Norte e que, decorrente da competicdo por trabalho, ocorresse um achatamento dos
salarios e aumento do desemprego. O efeito desta percepcdo e da crescente migragdo negra no
pos-guerra foi uma forte resisténcia a presenca dos negros e um comportamento hostil e
violento, agucando a tensdo racial nesta regido. Aos negros, ndo se permitia que fizessem
parte do movimento sindical organizado. Os proprios sindicatos viam 0s negros como uma
ameaca as conquistas dos direitos trabalhistas ja consolidados. As organizagdes locais negras
defendiam a causa do trabalhador negro. Mas, o trabalhador branco fazia todo o possivel para
impedir a integragdo dos negros na “sociedade dos brancos” (FRANKLIN & MOSS, 1989, p.
234; GUZDA, 1982, p. 39-40).

Nos anos 1880, quando os estados sulistas ainda expandiam a segregacao e a discriminacgéo, o
governo federal, sob o mandato dos Republicanos, tomou algumas decisbes que visavam
incorporar 0s negros no servico publico, em condicdo de igualdade com os brancos. Os negros
comecaram a ser nomeados para postos diplomaticos e posicdes politicas. Através da Lei do
Servigo Publico de 1883, a maior parte dos empregos federais baseados no clientelismo foi
removida, e a contratacdo passou a se basear no mérito. Essa medida possibilitou a insercdo
de muitos negros no emprego publico e, um namero significativo de negros com melhor
qualificacdo conseguiu ocupar posicdes de cargos gerenciais e administrativos. Como
resultado dessa politica, 0 nimero de posi¢des no emprego publico ocupados por negros
cresceu de aproximadamente 600 em 1883 para 12.000 em 1913. No entanto, essas conquistas
do trabalhador negro seriam ameacadas a partir do governo do presidente Woodrow Wilson
(KING, 1995, p. 40-46; MACLAURY, 2008, p. 6).

As vésperas da | Guerra Mundial, a Casa Branca foi ocupada por Woodrow Wilson, um
democrata virginiano que governou os Estados Unidos de 1913 a 1921. Em relacdo a questdo
racial, a administracdo de Wilson foi marcada por ambiguidades. Em suas promessas de

campanha Wilson prometera apoio a comunidade negra. No entanto, apés eleito, a expectativa
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dos negros encontrou a barreira de um executivo que estava dominado por democratas sulistas
segregacionistas que ndo se interessavam pela justica racial. Durante sua gestdo, por um lado,
0 governo de Wilson manteve-se resistente em atender os apelos econdmicos e politicos da
comunidade negra nortista e chegou a favorecer a segregacdo dentro do proprio governo. Por
outro lado, as pressdes do contexto da | Guerra Mundial e das associacdes negras, levaram o
governo a tomar algumas medidas que visavam a integragdo social e econdmica dos negros
(MACLAURY, 2008, p. 5; CLEMENTS, 1992; KING, 1995; WEISS, 1969).

No contexto da | Guerra Mundial, diversos fatores contribuiram para afetar a condi¢do dos
trabalhadores negros. Este conflito foi fundamental para a trajetéria da questdo racial nos
Estados Unidos por colocar em movimento uma cadeia de eventos que teria profundas
consequéncias para a forca de trabalho afro-americana e para a politica do governo federal
voltada a ela. Primeiramente, os efeitos desta guerra sobre a imigragdo europeia para 0S
Estados Unidos foram arrojados. Até entdo, os trabalhadores da Europa praticamente
monopolizavam o emprego em muitos setores da industria no Norte e no Oeste dos Estados
Unidos. Em 1914, mais de 1.2 milhdes de Europeus haviam entrado nos Estados Unidos. Em
1915 o fluxo foi reduzido para 327.000 migrantes, e 110.618, em 1918. Além disso, 0 exército
europeu recrutou muitos trabalhadores e muitos imigrantes retornaram para suas terras. Se a
entrada de novos trabalhadores brancos diminuiu produzindo uma calamitosa escassez de méo
de obra, a demanda por produtos agricola e industrial subiu no contexto da guerra. Em
resposta, o pais se voltou para a sua principal fonte doméstica de mdo-de-obra subutilizada: a
populagdo negra. Esta tendéncia, combinada com a éansia dos negros por melhores
oportunidades econdmicas, produziu uma intensa migracdo negra para 0s estados nortistas
(MACLAURY, 2008, p. 1-3; MCADAM, 1999, p. 74).

Em 1915, o governo federal criou, no ambito do Ministério do Trabalho, a Agéncia
Econbmica do Negro. Esta Agéncia tinha como objetivo basico lidar com integracdo social e
industrial do trabalhador negro urbano. Num momento de intensa migracdo negra, essa
Agéncia deveria apoiar 0s negros migrantes na obtencdo de emprego e na busca de moradia
adequada, além de suportes para alcancar a harmonia racial nos locais de trabalho. Esta
Agéncia, nos seus propdsitos de alcancar melhores condicGes de trabalho para os negros,
conseguiu resultados expressivos, tanto no Sul quanto no Norte (GUZDA, 1982, p. 39-42).

Do outro lado, neste mesmo governo, os democratas sulistas segregacionistas ndo deixaram

de mostrar sua forga politica. Logo no primeiro ano de mandato de Wilson, medidas
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segregacionistas foram implementadas no ambito do Servico Publico Federal, inclusive na
regido Norte. Entrou em operacdo uma forma institucionalizada de racismo nas relagdes de
trabalho. Em diversos setores da administracdo publica foram instituidos espagos separados
para negros e brancos: sala de descanso, cozinha, banheiro, elevador, etc. A segregacao
comecou a atingir diversos setores do servigo publico, tais como correios, hospitais, escolas,
servicos militares, e outros. Além da segregacdo fisica, criaram-se também mecanismos de
rebaixamento dos cargos de pessoas negras e de reducdo de salarios. Em maio de 1914,
colocou-se em préatica a medida de exigir fotografia em anexo dos candidatos a todos 0s
empregos, tornando mais facil a discriminacdo dos candidatos negros. Assim, durante o
governo de Wilson o numero de funcionérios publicos negros comegou a diminuir (KING,
1995, 48-49; MACLAURY, 2008, p.6-11; CLEMENTS, 1992, p. 46-60; WEISS, 1969, p. 61-
65).

A entrada dos Estados Unidos na Guerra Mundial, em 1917, tornou a méo de obra dos negros
uma necessidade fundamental, tanto para a producdo industrial quanto para fazer parte da
forca-militar. A demanda por trabalhadores era tdo essencial que, entre os anos 1915 e 1917, 0
Ministério do Trabalho chegou a incentivar e apoiar a migracdo de negros do Sul para o
Norte. Nesse momento, Wilson buscou reconstituir seus lagcos com a comunidade negra. Esses
lacos tinham sido enfraquecidos em funcdo das préaticas Jim Crow no seu governo. Mas, com
a oportunidade aberta, entusiasticamente centenas de milhares de negros migraram para o
Norte em busca de trabalho e se ofereciam para servir na forca militar dos Estados Unidos
(MACLAURY, 2008, p. 11).

Ao incentivar a migracdo negra das lavouras sulistas para 0s centros urbanos nortistas, pela
primeira vez desde a alianga constituida no pds Reconstrucdo, houve uma divergéncia de
interesses entre 0s empresarios nortistas e os fazendeiros sulistas em relacdo a questdo do
negro. Tanto o governo federal quanto os empresarios nortistas viram, neste momento, a
necessidade de mao de obra, e 0s negros eram o principal foco para resolver este problema.
Porém, medidas tomadas pelo governo em favor da imigracdo negra, provocaram reacgdes
imediatas dos proprietéarios de terra sulistas que temiam a perda de sua forca de trabalho. A
solida alianca econémica entre empresarios nortistas e fazendeiros sulistas comecou a

apresentar sinais de tensao.

Apds a Guerra, nos anos de 1918 e 1919, no Norte e no Sul, o desemprego crescente, a

inflacdo, o medo do poder politico dos negros, a objecdo a migracdo dos negros, e 0 0dio
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racial provocaram uma tensdo racial que atingiu indices alarmantes. A violéncia explodiu
contra os trabalhadores negros, os quais foram responsabilizados pelo momento econdmico
ruim que passavam os Estados Unidos (BROOKS, 1996, p. 48-49). Em 1919, os conflitos
explodiram em diversas cidades nortistas. Em Arkansas, cerca de 250 negros foram
assassinados por brancos. No Sul, aumentavam os linchamentos (ZIEGER, 2000, p. 187-226).
As tensOes raciais se tornaram um problema grave para as autoridades publicas as quais

perceberam que a tensdo racial deveria ser tratada como uma questéo nacional.

Nos anos 1920, eram visiveis as formas de resisténcia aos esforcos federais para promover
oportunidades iguais para os negros. Primeiramente, a Agéncia Econdmica dos Negros, que
havia sido criada em 1915, fora extinta em 1922. A politica predominante dos presidentes
Warren G. Harding (1921-1923), Calvin Coolidge (1923-1929) e Herbert Hoover (1929-
1933), foi minimizar a intervencdo do governo na economia. A prosperidade dos anos 1920
somente reforcou esta abordagem. Houve também uma explosdo de adesdo ao Ku Klux Klan
em muitas areas nortistas. Esta expansdo do racismo suprimiu qualquer pressdo social que
pudesse ter existido sobre o governo federal para adotar politicas raciais progressivas de
integracdo social dos negros (MACLAURY, 2008, p.41-2; GUZDA, 1982, p. 39).

Enquanto no Norte agravavam os conflitos raciais, no Sul, a Depressdo de 1929 p6s um fim,
de uma vez por todas, ao papel dominante do algodao na agricultura sulista e na economia do
pais. Nos anos 1930, a politica agricola do New Deal, especialmente a mecanizacdo do
campo, diminuiu ainda mais a necessidade de mao de obra no campo. Em pouco mais de uma
geracdo, uma mistura complexa de fatores destruiu o sistema econdmico sobre o qual a vida
sulista e as relagOes raciais tinham previamente sido estruturadas. Paralelamente, o Norte se
recuperava da crise e 0 seu crescimento econdmico atraia mais e mais a migracao dos negros
sulistas (McCADAM, 1999, p. 75-6). Nesta regido, a inacdo do governo federal e a onda de
conflitos raciais contribuiram para agravar e aprofundar uma nova forma de segregacédo: a

segregacédo racial habitacional.

A populacgéo branca acelerou sua retirada dos centros urbanos, onde o nimero de negros era
crescente e 0s conflitos raciais estavam exacerbados. No Norte, cada vez mais preocupados
com os guetos e favelas que se formavam aceleradamente nas regides centrais das principais
cidades, os brancos das classes mais abastadas se segregavam nos distritos e bairros mais
distantes das cidades, dos negros e das tensfes urbanas. Nos anos 1920, a porcentagem de

negros e de brancos que vivia em locais segregados (apenas brancos ou apenas negros)
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aumentou 58,5 % no Norte e 38,3 % no Sul. Como consequéncia, ocorreu uma desvalorizacdo
das areas centrais, das zonas comerciais e residenciais das cidades onde 0s negros se
concentravam (BROOKS, 1996, p. 48-49; HOFFMAN, 2000, p. 303; BEAUREGARD,
2003).

O processo de intensificacdo da segregacdo residencial afetava diretamente outras areas nas
quais o acesso dos negros se tornava ainda mais precario e ampliava as desigualdades raciais.
No campo do trabalho, a segregacdo residencial dificultava o acesso dos negros aos locais
onde havia maiores oportunidades e postos mais qualificados de trabalho. O mesmo ocorria
em relacdo a uma variedade de servicos e instalacdes publicas e privadas. Os negros mais
distantes dos brancos implicava nos negros mais distantes do acesso as melhores escolas,
hospitais, parques, bibliotecas, mercados, etc. Ou seja, a concentracdo de negros numa
determinada localidade era sinbnimo de concentracdo da pobreza e da falta de oportunidades
(LIEBERSON, 1980, p. 10; TAEUBER & TAEUBER, 2009, p. 1). Interpretando a
segregacdo habitacional dos afro-americanos nos anos 1930 e 1940, e como essa afetava as
oportunidades, Elizabeth Julian (2008, p. 573) sintetizou: “as oportunidades dependiam muito

de onde se vivia e, onde se vivia dependia muito da cor dos individuos”.

A despeito das hostilidades e da violéncia, a migracdo do Sul para o Norte continuou. Os
guetos afro-americanos foram se constituindo e se alargando ao longo dos anos 1930 e 1940.
Em Chicago, por exemplo, o indice de segregacao racial disparou de 10% em 1900 para 70%
trinta anos mais tarde. A populacdo negra da cidade de Chicago era de 40.000 em 1910 e
saltou para 280.000 em 1940. Apesar de Chicago ter atingido indices mais expressivos e mais
rapidos de segregacdo racial, outras cidades nortistas seguiram a mesma trajetoria®®. Os
negros eram cada vez mais confinados aos bairros superlotados. Neste periodo o indice de
segregacdo residencial chegou a 85,8 % no Norte e 84,9 % no Sul (MEYERSON &
BANFIELD, 1955; BROOKS, 1996, p. 50; FREEMAN, 1973).

Nos anos 1930 e 1940 o governo de Roosevelt tentou implementar algumas medidas que
dessem uma resposta para o problema da segregacdo residencial. Mas, 0s brancos
frequentemente se recusavam a aceitar tais medidas e ndo aceitavam moradias publicas para

negros nas suas proximidades. As vezes, 0s proprios negros também rejeitavam, revelando

45 Durante os primeiros trinta anos do século XX, os indices de segregacéo residencial subiram de 8% para 51%
em Cleveland, de 5% para 42% em New York, de 13% para 47% em St. Louis, de 4% para 26% em Los Angeles
(LIEBERSON, 1980, p. 266-288; MEYERSON & BANFIELD, 1955).
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que conflitos de raca assim como de classe estavam na base dos conflitos habitacionais. Em
resposta as controvérsias, autoridades publicas cederam e construiram novos projetos
reforcando os guetos e a segregacao racial. Projetos que inicialmente foram planejados para
moradias integradas (para o atendimento de brancos e negros huma mesma area), acabaram
por atender ou somente brancos ou somente negros em areas segregadas*® (HOFFMAN, 2000,
p. 300-2; BILES, 1990, p. 33.46; BROOKS, 1996, p.50).

Na interpretacdo de Hoffman (2000, p. 302-3), as leis e as politicas de habitacdo que foram
aprovadas entre os anos 1930 e 1940, criaram o que foi chamado de uma politica nacional de
habitacdo de duas camadas. Na camada mais alta, 0 governo forneceu ajuda para a industria
privada desenvolver moradia para a classe média. Este programa encorajou a construcdo de
habitagdes em distritos mais afastadas para atender as classes mais altas, contribuindo assim
para afastd-los da “praga urbana” que se formava nas regides centrais. Do outro lado, quando
0s programas se voltavam para as pessoas mais pobres, eles nunca tiveram forte apoio
politico. Na mesma perspectiva critica, para Julian (2008, p. 560-573), os governos falharam
nos seus propasitos de resolver o problema da habitacdo, de garantir moradia justa as pessoas
de baixa renda e de evitar que a segregacao urbana se instalasse nos Estados Unidos. Entre os
anos 1930 e 1950, na esfera da habitacdo, na interpretacdo de Julian, 0os governos néo

conseguiram “tornar os separados iguais” e superar os legados da segregacéo.

Observa-se que, nessas décadas proximas ao meio do século, a segregacdo racial se mantinha
ainda solida no Sul e ocupava cada vez mais espacos também no Norte tal como se
configurava nos campos do trabalho e da moradia. Contudo, durante os anos da 22 Guerra
Mundial, a conjuntura oportuna e o ativismo negro incitaram politicas governamentais, pelo
menos no campo do emprego. No inicio dos anos 1940, o negro Asa Philip Randolph se
tornou um dos grandes lideres da luta pelos direitos civis e por oportunidades justas de
trabalho para os negros. Randolph, junto a Associacdo Nacional para o Desenvolvimento das
Pessoas de Cor (NAACP), organizava a Marcha em Washington, que ocorreria em julho de
1941 e pretendia colocar 100.000 negros nas ruas da capital, quando o presidente Roosevelt
cedeu as reivindicagbes do movimento e emitiu a Ordem Executiva 8.802, mas tarde

conhecida como Lei do Emprego Justo, e estabeleceu uma Comissdo para investigar as

4 Meyerson e Banfield (1955) descrevem como esse processo de segregacdo ocorreu em Chicago entre os anos
1930 e 1950. Esses autores destacam como nos conselhos locais de discussao sobre onde implementar os
projetos, os vereadores exerceram um papel fundamental para a formagéo da segregacéo residencial. Em geral,
eles defendiam os interesses dos brancos que resistiam habitar proximo aos negros.
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acusacdes de discriminacdo nas Forcas Armadas e nas inddstrias de guerra. Esta ordem
marcou o fim oficial de décadas de omissdo dos presidentes em relacéo a segregacao racial na
esfera do trabalho.

Ainda sob a lideranca de Randolph, a comunidade negra também pressionou o sucessor de
Roosevelt, Harry S. Truman, o qual, em 1946, nomeou uma Comissdo de Direitos Civis
encarregada de investigar as condigdes correntes dos direitos civis no pais e recomendar
medidas legislativas para os problemas descobertos. Além disso, em 1948, Truman emitiu a
Ordem Executiva 9.981, decretando um fim gradual na segregacdo existente nas forcas
armadas. Outras medidas foram tomadas pelo proprio Truman e pelo seu sucessor Dwinght
Eisenhower o qual acelerou a dessegregacao das forcas armadas e pressionou pela integracéo
racial nas reparticdes publicas em todo o distrito da Columbia (JONES, 2008, p. 325; SMITH,
2008, p. 328; WILLIAMS, 1965, p. 63; MCADAM, 1999, p. 85-86).

Sendo assim, nos anos 1950, tanto no Norte quanto no Sul, 0s negros ja apresentavam niveis
de educacdo, ocupacdo e renda significativamente melhores em comparagdo ao inicio do
século. Em 1960 a maioria absoluta dos negros sulistas vivia nas areas urbanas sulistas. Essa
urbanizacdo foi fundamental para a mobilidade ascendente dos negros. Mesmo que em
ocupacdes menos importantes que 0s brancos, ndo se comparavam com as condicoes
degradantes nas fazendas sulistas. A renda média do negro sulista subiu de $739 em 1949
para $1.604 em 1962. No Norte, a condicdo do negro era ainda melhor. Diante de
oportunidades mais amplas nas cidades industrializadas nortistas, 0s negros encontravam
maiores facilidades para ampliar os niveis de educagédo, ocupacéo e renda (GINZBERG &
HIESTAND, 1966, p. 241; FRANKLIN & MOSS, 1989, p. 299; McADAM, 1999, p. 96-7).

Enfim, na nova arena politica p6s-Abolicdo, novas escolhas e novas decisdes relativas a
questdo racial ndo foram menos tensas do que aquelas do periodo anterior. Embora tenham
preservado a Unido e abolido o cativeiro, as tens@es regionais e raciais continuaram num novo
contexto. A Politica de Reconstrucdo pode ser entendida como o ponto de partida e a razdo
inicial para os novos conflitos raciais que ocorreram neste novo periodo. As tentativas dos
Republicanos radicais em garantir cidadania aos negros sulistas ainda eram inconcebiveis
naquele momento. Os esfor¢os para desmontar o controle politico e eleitoral dos democratas
sobre a regido sulista e sobre os recém-libertos eram insustentaveis. As novas mudancas que

acompanharam a abolicdo deixaram intocavel a base de sustentacdo da supremacia branca nos
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estados sulistas: o direito dos estados e a existéncia explicita e inconteste do racismo

dominante neste periodo, tanto no Sul quanto no Norte.

Contudo, a politica de segregacao racial ndo impediu que os negros alcangassem, ao longo do
tempo, avancos significativos na esfera da cidadania. Para que tal avanco ocorresse,
paralelamente a segregacdo, mudancas contextuais mais amplas, decisdes governamentais e 0
ativismo negro foram determinantes. Especialmente no Norte, é importante destacar as
instituicdes livres e democraticas, com destaque para o direito ao voto negro e para as
politicas publicas de educacéo e trabalho acessiveis aos negros. Além disso, a capacidade de
organizacdo e mobilizacdo dos proprios negros sulistas e nortistas foi determinante para o
desenvolvimento de instituicbes — organizacGes, igrejas e faculdades negras — que
desempenharam um papel significativo na integracdo social dos negros. Nos anos 1950 e
1960, com o0 negro mais urbanizado, educado, com trabalho e renda, e principalmente mais
organizado e com direito ao voto na regido Norte, as desvantagens em relacdo aos brancos ja
eram menos expressivas. Esses fatores, certamente, foram relevantes para as mudangas mais
substantivas na ordem racial que ocorreriam nos anos 1960, nas quais, 0s negros foram o0s

principais atores politicos.

Esses processos, 0s quais ocorreram no periodo pés-abolicdo, complementam os legados
descritos no capitulo anterior e especificam mais algumas das proposi¢des analiticas mais

gerais definidas nesta pesquisa. Tais processos podem ser sintetizados da seguinte forma:

1) Sem precedentes na historia das relacdes raciais no Sul dos Estados Unidos, a Politica
de Reconstrucdo, imediatamente seguida a abolicdo, possibilitou aos negros e a
populacdo em geral experimentar, mesmo que por pouco tempo, a presenca de
instituicdes livres e de politicas publicas de igualdade racial. Na politica de
Reconstrucdo uma ordem racial alternativa — isto significa novas ideias, novas
decisbes e novos atores politicos na sua sustentacao — foi experimentada e deixou suas
marcas na trajetoria da populacdo negra, particularmente, atraves dos seus efeitos
materiais e cognitivos.

2) A politica de segregacao racial, em grande medida sustentada pelas estruturas politicas
e ideoldgicas herdadas de decisdes do passado escravagista, pela sua forga e rigor
contra os negros, aprofundou e institucionalizou as polarizagdes politicas, ideoldgicas
e raciais, fundamentadas na rigida linha de cor vigente neste pais. O direito dos

estados, o controle das instituicdes federais, o racismo, a violéncia explicita contra os
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3)

4)

negros e o dogma da inferioridade racial estiveram, mas uma vez, nos alicerces desta
nova ordem racial desigual e discriminatéria.

No sul, mudangas contextuais mais amplas — tais como o declinio da agricultura do
algoddo, a migracdo em massa dos negros e a urbanizacdo — e o gradual
desenvolvimento institucional da populacdo negra sulista (através das igrejas negras,
das faculdades negras e das organiza¢des negras) forjaram um novo ator politico: o
negro organizado. As decisdes governamentais relativas a segregacdo, além de
conformar uma identidade negra, incentivaram o comportamento de reacdo politica
dos negros. Com mais recursos — educagdo, renda, trabalho, comunicacdo — no
contexto dos anos 1950 e 1960, esse novo ator politico lutaria pelos direitos civis,
politicos e pela igualdade racial nos Estados Unidos.

No Norte, vale destacar o desenvolvimento e 0 amadurecimento das institui¢ées livres.
Num contexto favoravel, os negros migraram em massa para 0 Norte e encontraram
melhores condigBes e oportunidades para o seu desenvolvimento social, politico e
econdmico. Além do papel fundamental das instituicdes politicas formais — elei¢des,
voto, garantias constitucionais — deve-se destacar a importancia do voto negro e as
politicas publicas de educacdo e de trabalho que incorporaram 0s negros nesta regido.
Educado e com direito ao voto, no Norte, 0 negro pode lutar contra a segregacao e as
desigualdades raciais pelas vias institucionais e com sua prépria forga.
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CAP 4

O LEGADO DA ESCRAVIDAO NO BRASIL E O TRAMENTO DADO A
QUESTAO RACIAL

Mais de trés séculos e meio de histdria do Brasil foram marcados pela presenca da escravidao.
A chegada dos primeiros negros e o inicio da escraviddo no Brasil ocorreram nos anos 1530.
Apos a Declaragdo de Independéncia, em 1822, a escraviddo ainda perdurou até 1888, quando
foi proclamada a aboli¢do da escravatura. Estima-se que, entre o século XVI e meados do
século XIX, cerca de quatro milhdes de negros tenham desembarcado em portos do Brasil.
Neste pais, o regime escravista ndo foi apenas uma instituicdo fundamental na constituicdo da
identidade nacional, ele influenciou, em grande medida, a paisagem social, cultural e

econdmica desta nacéo.

Com o objetivo de fazer uma descricdo dos legados que posteriormente condicionaram as
politicas de igualdade racial no Brasil, este capitulo apresenta e analisa um conjunto de
processos e decisdes politicas relativo a questao racial no Brasil, entre 0 ano 1822 e o0 ano de
1888. O capitulo seguinte visa complementar a descri¢do da trajetdria da questdo racial e toma
como objeto o periodo compreendido entre a abolicdo e os anos 1980. Esse periodo de quase
um século foi marcado pela auséncia de politicas publicas de integracdo dos negros na ordem
socioeconémica e politica. Isto significa que, apos a abolicdo, o negro foi deixado a prépria
sorte e 0 quadro de exclusdo e desigualdade racial foi ignorado pelo Estado, por longo
periodo. Ademais, ideologias raciais — ideologia do branqueamento e ideologia da democracia
racial — contribuiram, sobremaneira, para justificar, quando ndo para agravar, ainda mais, as
desvantagens na qual se encontrava a populacdo negra, na medida em que naturalizavam as

desigualdades e as hierarquias raciais.

Nesta perspectiva, ao considerar o argumento central desta pesquisa que atribuiu grande
importancia as decisdes governamentais definidas em um determinado tempo, pois, elas
modelam o processo politico posterior, neste capitulo, busca-se abordar as seguintes decisdes:
aquelas contidas na Constituicdo de 1824 relacionadas a escraviddo, as decis@es relacionadas
a manutencdo do trafico negreiro entre os anos de 1835 a 1850, o fim do comércio de
escravos em 1850, a Lei do Ventre Livre em 1871 e, por fim, a prépria abolicdo. Nessa

analise, o foco se concentra nos principais atores politicos e seus interesses, nas principais
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ideias que informavam tais decisdes, nos contextos politicos das mesmas e nos seus

desdobramentos politicos e cognitivos.

4.1 A Constituicdo de 1824: o contexto e as primeiras decisdes pré-escravistas no

Brasil imperial

Até o século XVIII, a politica e a economia da maioria das col6nias do Novo Mundo foram
assentadas no sistema da escraviddo. Embora ocorressem divergéncias esparsas de tempos em
tempos, havia um grande consenso sobre a importancia deste sistema e 0s governos eram
compromissados em sustenta-lo garantindo assim os interesses politicos e econémicos dos
proprietarios de escravos. Além da viabilidade econémica e da sustentacdo politica esse
sistema contava com elemento central do ponto de vista das ideias: havia uma crenca
compartilhada sobre a inferioridade dos negros e sobre o papel inferior que estes deveriam
ocupar na sociedade.

Todavia, a partir da segunda metade do século XVIII, 0 mundo mudou em alguns aspectos
fundamentais que tiveram impactos profundos no equilibrio que sustentava a instituicdo da
escraviddo. Os ideais de igualdade e liberdade erigidos do iluminismo fortaleceram a luta
antiescravista na medida em que deram consisténcia a sua base ideoldgica. Este periodo pos
em crise 0 antigo sistema colonial e desafiou a continuidade do sistema escravista nas mais
diversas regibes. Tratava-se do inicio de uma era revolucionaria na qual eventos de
importancia internacional aconteceram: a Declaracdo de Independéncia dos Estados Unidos
(1776), a Revolugdo Francesa (1789) e a Revolucdo Haitiana (1791-1804).

A Revolucdo Haitiana, descrita no capitulo anterior, representou a primeira e mais notavel
derrota do sistema escravista implantado no Novo Mundo. No Brasil, tal como ocorreu nos
Estados Unidos, a Revolucdo Haitiana representou uma ameaga para 0S escravocratas e
inspiracdo para os negros. No Brasil, dos ultimos anos do século XVIII até as primeiras
décadas do século XIX, quaisquer rumores de insurreicdes e revoltas faziam despertar o
fantasma do haitianismo, o0 que trouxe grande temor para a elite senhorial. Pesquisas
demonstraram como 0 haitianismo impactou a dindmica da escraviddo no Rio de Janeiro,
Salvador, Sergipe, Recife e principalmente no Norte do Brasil, onde a proximidade dos
escravos com o Caribe e com a Guiana Francesa preocupava cada vez mais as autoridades e

as classes proprietarias de escravos que temiam o contagio dos negros pelas ideias libertarias
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presentes na vizinhanca (GOMES & SOARES, 2002; GOMES 2002; BEZERRA NETO,
2000; 2001; MOTT, 1988; NASCIMENTO, 2008; REIS & SILVA, 1989).

Neste mesmo periodo, j& estava em expansdo o ambicioso projeto da Inglaterra de abolir o
trafico de escravos em todo o mundo. Ampliavam-se, em todo o ocidente, decisdes
governamentais influenciadas pela crenca de que a escraviddo era incompativel com o ideario
iluminista e com as novas instituicbes democraticas modernas. Embora os avancos das ideias
revolucionérias e do abolicionismo internacional estivessem ameacando a escraviddo em
escala global, essa onda de mudancas, inicialmente, ndo conseguiu impactar
significativamente as estruturas da escraviddo no Brasil, nem enquanto colénia nem como
pais independente, por diversas razGes. A principal dessas razdes € que na politica luso-
brasileira predominava uma completa auséncia de interesse tanto da metrdpole quanto na
propria col6nia em abolir a escraviddo no Brasil. Ou seja, havia, pelo menos entre as elites
dominantes, um grande consenso em torno da necessidade e da manutencdo dessa instituicao.
Drescher (2011, p. 286) menciona como as autoridades politicas portuguesas nos grandes
Congressos abolicionistas internacionais silenciavam sobre o assunto. Sabiam que a
escravidao era moralmente repreensivel, mas evitavam fazer alvoroco politico sobre a questéo
e colocar em xeque as recompensas econdmicas da escraviddo e a coesdo existente entre as

elites atuantes na coldnia brasileira.

As vésperas da Independéncia do Brasil, a escravatura era muito mais do que uma instituicdo
econbmica uma vez que ela penetrou na vida social e cultural da nacdo. Em certas areas, 0s
cativos constituiam maioria absoluta. O escravo negro, em algumas regides, era mao de obra
exclusiva, desde os primordios da col6nia. Durante todo esse periodo, a historia do trabalho
havia sido, sobretudo, a histéria do escravo. O sistema criou profissbes tais como: o
negociante de escravos, a importador, o avaliador, o capitdo-do-mato, o capanga local que
capturava os fugitivos. Todas as classes e tipos de pessoas podiam ser donas legais de
escravos: padres e frades, 0s governos e suas familias, os ricos e 0s pobres, 0s negros e 0s
brancos, o estrangeiro e o nacional (CONRAD, 1975; COSTA, 1966).

Contudo, sob forte pressao inglesa e da influéncia dos ideais iluministas, o sistema colonial
vigente no Brasil entrou em crise e veio ao colapso em 1822, com a proclamagéo da
Independéncia. Entretanto, a emancipacdo politica ndo alterou a paisagem social, politica e
econémica do pais. Pelo contrario, a Independéncia preservou intactos os trés alicerces em

que se fundavam a producdo colonial no Brasil: o latifundio, a monocultura e a escravidéo.
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Neste periodo, o Brasil contava, aproximadamente, 1.347.000 brancos e 3.993.000 negros e
mesticos entre escravos e livres. As elites que tomaram o poder apds 1822 eram compostas,
sobretudo, de fazendeiros e comerciantes ligados & economia de importacdo e exportacdo e
interessados na manutencdo das estruturas tradicionais de producdo cujas bases eram o
sistema de trabalho escravo e a grande propriedade. Entre esses grupos havia fortes incentivos
econdmicos e politicos para preservar a escraviddo, pois, a propriedade de escravos ndo so era
lucrativa, como também elevava o status do proprietario uma vez que a posse de escravos
conferia poder e distin¢do social. Essa posicdo era sustentada ndo somente por ideologias
racistas proprias da época, mas principalmente pela crenca de que o braco escravo era
insubstituivel na situacdo em que o pais se encontrava. Para os grupos dominantes, atingir a
escraviddo era acabar com a prosperidade nacional, condenar a desorganizacdo a lavoura,
principal base da riqueza do pais (COSTA, 1966, 1999; ALEXANDER, 1922; CONRAD,
1975; MALERBA, 1999).

A difusdo das ideias abolicionistas provenientes da ilustracdo europeia encontrou fortes
barreiras para se instalar na sociedade brasileira. Primeiramente, essa sociedade era
predominantemente iletrada, isso durante todo o seculo XIX. Ademais, instituigdes influentes
como o Estado, a Igreja e a imprensa, junto aos senhores da terra estavam interessados em
preservar a escravidao, e se empenhavam em bloquear a difusdo de ideias que ameacassem a
ordem estabelecida. Em contraposicdo as ideias iluministas, atores advogados da escraviddo
propagaram ideias que foram essenciais para sustentar essa instituicdo: o argumento
econdmico que enfatizava a importancia imprescindivel do brago escravo para a prosperidade
do pais; o argumento religioso que sustentava a pratica da escraviddo como uma pratica
missionaria que retirava o negro do continente pagdo africano e oferecia-lhe condicGes de
salvar sua alma no Novo Mundo; o argumento racial que foi se solidificando ao longo do
século XIX, cuja premissa basica era a afirmacdo da inferioridade racial do negro; e, por fim,
um argumento muito peculiar no Brasil que afirmava o carater benigno e suave da escravidao
brasileira, pois os senhores de escravos eram considerados benevolentes por darem um
tratamento brando aos seus cativos (ROCHA, 2000; ALBUQUERQUE & FRAGA FILHO,
2006; DAVIS, 2001). Diante da hegemonia do pensamento prd-escravista, até o periodo da
Independéncia, poucas vozes se levantaram para fazer oposicao a escraviddo. Uma delas foi

de José de Bonifacio Andrada e Silva o qual escreveu um dos mais importantes registros
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abolicionistas da historia do Brasil*’, mas cuja posi¢do ndo incomodou os politicos brasileiros,

inequivocamente a favor da manutencéo da instituicdo (DRESCHER, 2011, p. 282).

Em 1824, a primeira Constituicdo brasileira foi aprovada. De acordo com esta Carta, foi
praticamente negado o status de cidaddo ao negro brasileiro. Ao determinar quem é cidaddo
brasileiro, a Constituicdo dispunha: “Os que no Brasil tiverem nascido, quer sejam ingénuos,
ou libertos...”. Ou seja, na letra da lei, foi nascido na Africa, escravo ou liberto, ndo era
considerado cidaddo. Ao escravo era negado qualquer direito politico, direito de exercer
cargos publicos, direito de servir ao exército ou a marinha, direito de exercer cargos
eclesiasticos, direito de qualquer participacéo na esfera politica nacional ou no poder publico.
Quanto aos libertos nascidos no Brasil, a norma constitucional lhes garantia o direito a
participagdo no processo eleitoral: desde que possuissem renda liquida anual de cem mil-réis,
poderiam votar nas eleicBes primarias, que escolhiam os membros dos colégios eleitorais
provinciais; Ja os ingénuos, isto é, os filhos dos libertos (tanto dos africanos como dos
brasileiros), poderiam igualmente votar e ser votados nos colégios eleitorais provinciais,
desde que cumprissem os critérios censitarios (CABRAL, 1974; MARQUESE, 2006;
MALHEIRO, 1866, p. 207). Em sintese, aos africanos e aos escravos foi-lhes negado o status

de cidadao; aos libertos e aos ingénuos concedeu-lhes apenas uma cidadania limitada.

Por se tratar de uma Constituicdo liberal, talvez, mais controverso que as restricbes da
cidadania aos negros escravos e libertos tenha sido o fato da instituicdo da escraviddo ter
permanecido inalterada. Semelhante aos Estados Unidos, a primeira Constituicdo brasileira
sancionou a escravidao. Ela assim o fez ao deixar intocado o diploma legal — Livro V das
Ordenacdes Filipinas — que equiparava 0S escravos as coisas e animais, ou seja, como
propriedade dos senhores*® (SILVA JR, 2000; 2008). O Escravo ndo era considerado pessoa,
sujeito de direitos, desde as origens da nacdo. A nova Constituicdo manteve a ordem racial

desigual herdada do sistema colonial no novo Estado Imperial, de modo a legitimar o dominio

47 Silva escreveu a “Representacdo a Assembleia Geral Constituinte e Legislativa do Império do Brasil”, onde
afirmou que “a necessidade de abolir o comércio da escravatura e de emancipar gradualmente os atuais cativos
é tdo imperiosa, que julgamos n&o haver coracéo brasileiro tdo perverso ou tao ignorante que a negue ou
desconheca” (SILVA, 1825, p. 9).

4 Até que em 1830 fosse sancionado o Cédigo Criminal do Império do Brasil, o Brasil esteve sob o égide das
chamadas Ordenac@es do Reino: as Ordenagdes Afonsinas (1446-1521), as Manoelinas (1521-1603) e as
Filipinas (1603-1830). Por mais de dois séculos o Cédigo Filipino assegurou a condi¢do do negro escravizado
como propriedade do branco. Mesmo apés 1830, ano em que o novo Cédigo Criminal foi editado, a condi¢do do
negro nao se alterou e o termo escravo era mencionado neste Codigo, por exemplo, no chamado crime de
insurreicdo, o qual, no seu artigo 113 constava: Julgar-se-a cometido este crime, reunindo-se vinte ou mais
escravos para haverem a liberdade por meio da fora (SILVA JR., 2000, p. 360-362; SILVA JR., 2008).
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do senhor sobre o0 escravo e a renunciar a qualquer intervencdo estatal na ordem escravista
deixando-a integralmente ao governo do senhor. Por isso, essa instituicdo foi recriada do

ponto de vista constitucional como uma das institui¢des fundamentais do novo Império.

Cabral (1974, p. 74), ao analisar a condic¢do no negro na Constituicdo de 1824, afirma:

Em virtude de todos os esquemas mentais herdados pela geracdo que fez a
Independéncia, seria impossivel outro tratamento ao negro, que ndo esse. O longo
passado escravista do Brasil impossibilitou que o negro fosse plenamente respeitado
como pessoa, prevalecendo a sua condicdo de coisa, e como tal permaneceu durante
todo o periodo em que a Constituicdo vigorou. A extin¢do do direito de propriedade
sobre 0 homem quase coincide com a revogacdo de nossa primeira Carta Magna,
que, talvez, ateste que ela esteve perfeitamente adequada, e atendeu
satisfatoriamente as necessidades de periodo histérico do qual emergiu e ao qual
Serviu.

Mas, vale frisar, num aspecto esse processo foi consideravelmente diferente ao ocorrido nos
Estados Unidos, onde os dispositivos constitucionais foram explicitos em relagdo a condicdo
inferior dos negros. No Brasil, a instituicdo da escraviddo foi mantida sem precisar de um
codigo legal rigido e explicito para tal. Embora tenha havido diversos diplomas legais
sancionando um tratamento desigual e violento ao negro (SILVA JR. 2000; 2008), neste pais,
ndo houve leis explicitas que tenham operado sistematicamente contra 0s negros mantendo-os
rigidamente como num sistema de castas. No Brasil, esse processo de domina¢do dos brancos
sobre os negros foi repleto de ambiguidades, em grande parte, velado, mas sem deixar de ser

efetivo.

Mesmo que se faca uma leitura de que a Constituicdo teria sido generosa ao conferir cidadania
para os negros libertos nascidos no Brasil, Marquese (2006) explica que essa concesséo tinha
sua razdo de ser em funcgéo da dinamica da escravidao no Brasil. Algo bem distinto do que se
observava em outras comunidades escravistas, o Brasil contava com uma consideravel
populacdo livre negra ou mestica descendente de africanos, a qual vivia lado a lado com a
populacdo branca. Isso ocorreu, principalmente, em funcdo do assombroso volume de trafico
transatlantico de escravos trazidos para o Brasil, combinado com taxas relativamente elevadas
de alforria existentes no sistema. Em que pesem as variacOes de capitania a capitania e as
imprecisdes dos dados demograficos disponiveis, a populacéo colonial brasileira, no inicio do
século XIX, guardava as seguintes proporcdes: 28% de brancos, 27,8% de negros e mulatos
livres, 38,5% de negros e mulatos escravizados, 5,7% de indios. Assim, ndo € surpresa ter
conferido direitos de cidadania a essa parcela da populagdo (MARQUESE, 2006, p. 118).

Esse era 0 mecanismo mais seguro para evitar contestacdes e para manter a ordem social.
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Para Marquese (idem, p. 257), a escravidao foi mantida no Império sem maiores problemas
para a independéncia nacional ou para a Constituicdo liberal. Na realidade, ocorreu um
movimento de acomodacdo da legislacdo escravista colonial neste novo contexto. Forjou-se
um estado liberal que evitou interferir na relacdo senhor-escravo e o resultado foi a existéncia
de um “liberalismo escravista” que perdurou ao longo de século XIX. Numa interpretacdo
semelhante, Bosi (1988) afirma que o liberalismo europeu simplesmente néo existiu enquanto
ideologia dominante no Brasil e neste periodo fundamental de formagéo do Estado brasileiro,
a classe politica dominante impbs um ideario conservador materializado num complexo de
normas capazes de garantir a propriedade fundiaria e escrava até o seu limite possivel. Assim,
no Brasil, o liberalismo econémico ndo produziu a liberdade social e politica. Nas palavras de
Bosi (1988, p.10) os politicos conservadores teriam usado o termo liberalismo em sua causa
prépria e, com isso, colocaram em operacdo 0 que poderia ser chamado de “liberalismo

oligarquico”.

Ao analisar o sistema politico que se constituiu na origem da formacdo do Estado Imperial,
Carvalho (2008, p. 13-48) traz grande contribui¢do para a compreensdo das decisdes politicas
tomadas neste periodo e como tais decisdes afetaram o processo politico posterior, inclusive o
regime da escraviddo. Para esse autor, a preocupacdo béasica das elites era garantir a unidade
politica nacional no p6s Independéncia. Este objetivo foi alcancado e, além disso, assegurou-
se a formacdo de um governo relativamente estavel que garantiu a integridade territorial e a
estabilidade institucional para a nag&o*. Para Carvalho, essas garantias foram, em boa parte,
consequéncia da homogeneidade ideoldgica e de treinamento que caracterizava a elite politica
brasileira devido a sua formacéo juridica em Portugal, ao seu treinamento no funcionalismo
publico e ao isolamento ideoldgico em relacdo as doutrinas revolucionarias. Ao construir o
novo Estado, a maior continuidade com a situacdo pré-independéncia levou a manutencéo de

um aparato estatal mais organizado, mais coeso, e talvez mesmo mais poderoso.

Esse sistema politico instituido, de acordo com Carvalho, ao se basear na coesdo das elites,
iria reduzir os conflitos intra-elites e também reduziria as possibilidades ou a gravidade de
conflitos mais amplos na sociedade. Os mesmos valores, a mesma linguagem, uma formacéo
comum, tornou possivel um acordo basico sobre a forma de organizacdo do poder e 0 modelo

de dominacdo politica. Este acordo basico permitiu o processamento ndo-traumatico de

4 A formagéo do império caracterizou-se pela manutencéo da unidade politica, pois, as 18 capitanias-gerais da
coldnia portuguesa existentes em 1820 formaram um Unico pais independente.
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conflitos dentro da proépria elite tal como ocorreu nas discussdes sobre a Lei de Terras (1850)
e sobre a abolicdo da escravatura (1888)%°. A capacidade de processar os conflitos entre
grupos dominantes dentro de normas constitucionais aceitas por todos constituia o fulcro da

estabilidade do sistema imperial.

Qual a relacdo deste sistema politico, ou melhor, deste tipo de organizacdo do poder com a
escraviddo? A unidade e a centralizacdo do poder politico foram fundamentais para manter a
escravidao integralmente em todo o territério nacional. Isto evitou a fragmentacdo e a tenséo
regional tal como ocorrera nos Estados Unidos. Tal como frisa o proprio Carvalho (2008, p.
18-19), sabia-se que, naquele momento, medidas abolicionistas radicais tomadas pelo governo
central teriam o repudio imediato de provincias em que a presenca escrava fosse significativa,
a comecar por Rio de Janeiro, Minas e S&o Paulo. Mesmo abolicionista convicto tal como
José de Bonifacio evitou propor medidas politicas radicais como queriam os ingleses para
preservar e manter a unidade da nagdo. Para ele, “a manutengdo da escravidao era o prego a
pagar pela unidade”. Portanto, o projeto central de manter o império unido e centralizado
exigia a manutencdo da escravidéo, ou seja, tratava-se da inevitabilidade do cativeiro, em todo

o territério nacional.

Em suma, o processo politico supracitado tenta expor as bases institucionais e politicas ndo
apenas da manutencdo do cativeiro no Brasil poés-independéncia, mas, além disso, busca
explicar as razdes da auséncia quase absoluta de oposicdo ao pensamento e a politica pro-
escravatura dominante no Brasil nas primeiras décadas do século XIX. A coesdo e a unidade
politica e ideoldgica das elites dominantes em favor da escraviddo ndo foram ameagadas por
forcas internas antiescravistas, sendo aquelas protagonizadas pelos préprios negros. E,
ademais, resistiram com sucesso as pressdes do abolicionismo inglés enquanto foi possivel.
Esse aspecto ajuda a compreender a auséncia de disputas e de conflitos significativos entre as
elites em relagdo a escraviddo, pelos menos até meados do século. Esta é uma questdo
fundamental que diferencia os casos dos Estados Unidos e do Brasil, pois, esta na origem da
formacédo de cada uma das nagdes. Enquanto neste ultimo a coesdo entre as elites e a unidade
nacional ndo foi ameacada, no primeiro, o0 pos-independéncia foi marcado pelo
estabelecimento de uma intensa disputa politica — regional e racial — na qual a questdo da
escraviddo ocupou um papel central. Tal disputa demandou a institucionalizacdo de leis

claras, como as estabelecidas ndo Constituicdo de 1787, para acomodar 0s interesses

50 Ambas serdo discutidas abaixo.
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divergentes e assegurar a Unido. No grau e na natureza em que aconteceu nos Estados Unidos,
tais disputas estiveram longe de ocorrer no Brasil, dado o controle e a coeséo das elites
politicas.

Considerando o0s argumentos que orientam essa pesquisa, decisGes politicas podem
estabelecer padrdes de comportamentos, afetar a distribuicdo de recursos e de poder, assim
como estruturar os conflitos existentes em uma sociedade, tornando esses efeitos dificeis de
serem revertidos. No caso da questdo escravagista no Brasil, através da Constituicdo
outorgada em 1824, as decisdes politicas institucionalizaram padrGes de distribuicdo de
recursos e de poder em bases completamente desiguais. Por um lado, ofereceram recursos
institucionais e politicos para um determinado grupo manter a escraviddo e assegurar o poder
econdmico e politico que essa instituicdo Ihe garantia; por outro, restringiu consideravelmente
as possibilidades de outros atores implementarem politicas alternativas, uma vez que 0s
recursos necessarios lhes foram limitados ou mesmo negados. Nesta perspectiva, o Brasil
carrega uma particularidade: tais decisdes ndo estruturaram uma arena de conflito politico
substantivo entre escravistas e ndao escravistas; pelo contrario, elas estruturaram uma arena na
qual a possibilidade de conflito foi praticamente anulada; a coesdo entre as elites tornou
possivel assegurar a escraviddo sem quaisquer divergéncias regionais, raciais, ideoldgicas ou

politicas com forca suficiente para ameaca-las.

4.2 A “politica” do contrabando: o Estado em a¢do na defesa do trafico negreiro

No Brasil, durante todo o periodo imperial, o Estado e suas instituicGes tiveram um papel
relevante nas principais decisdes que sustentaram o comércio negreiro e a propria escravidao.
Essa secdo aborda o processo politico compreendido entre a lei de abolicdo do trafico
negreiro, de 1831 — promulgada e violada pelo préprio Estado imperial — até a década de
1860, periodo em que diversos fatores contextuais delineavam uma conjuntura de crise do
sistema escravista brasileiro. Concentra-se nas principais decisdes ocorridas ao longo deste
periodo com énfase, inicialmente, no papel das forgas escravistas as quais, através de amplas
coalizdes, conseguiram se apropriar das instituicdes e dos recursos estatais para fazer valer
seus interesses, mantendo o trafico de escravos, entre 1831 e 1850, a revelia dos tratados
internacionais e da propria lei nacional; e, em duas importantes decisGes que ocorreram em

1850: a que baniu definitivamente o trafico negreiro e a Lei de Terras. O foco se concentra
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nos principais desdobramentos dessas leis e nos eventos ocorridos entre os anos 1850 e 1860,

expondo o processo que comegou a eshocar a crise da instituicdo da escraviddo no Brasil.

Apos a Constituicdo de 1824, além da escraviddo, vale destacar que se instaurou no Brasil um
sistema de governo muito centralizado e com 0s mecanismos necessarios para fazer
prevalecer a ordem e os interesses dos proprietarios de terras e de escravos. O rigoroso
centralismo politico deste novo Estado imperial ndo concedeu nenhum poder as provincias
locais, ficando essas nas maos do Imperador que tinha o poder tanto de nomear ou de remover
0s presidentes provinciais. O sistema de governo era composto pelo imperador e seu Conselho
de Estado; pelo Senado, cujos membros eram vitalicios e designados pelo imperador de
acordo com listas determinadas pelas legislaturas provinciais; por uma Céamara dos
Deputados, com membros eleitos por votacdo indireta; por um sistema judiciario,
supostamente autdonomo; pelos governos provinciais, sob grande controle do imperador; e,
finalmente, pelo “poder moderador!” através do qual o imperador, de fato, exercia o controle
sobre os diversos setores do governo. Tal poder convinha aos interesses da aristocracia
latifundiaria numa situacdo em que o eleitorado era quase inteiramente limitado aos membros
desta classe e a um pequeno numero de seus dependentes e pessoas de sua confianca. Desta
forma, pelo menos no ambito da estrutura interna de governo, os interesses da coroa e dos
grandes proprietarios estavam bem protegidos. Mas, os maiores desafios ao governo e aos

escravocratas, no que tange a escravidao, viriam de fora (GRAHAM, 1973 p. 27-9).

Apbs a supressdo do comércio de africanos no império britanico (1807- 1808), a Inglaterra
adotou rigorosa conduta diplomatica contra 0 comércio de escravos na América Portuguesa.
Em 1826, ap0s a independéncia brasileira, a Grd-Bretanha e o Brasil assinaram um tratado a
partir do qual a participacdo brasileira no comércio internacional de escravos, em trés anos
apos sua ratificacdo (que ocorreu em 1827) se tornaria inteiramente ilegal. Este tratado foi
fruto de uma barganha subjacente ao reconhecimento internacional da independéncia do
Brasil (PARRON, 2009, p. 21). Esse tratado encontrou muita resisténcia no Brasil,
principalmente na Camara dos Deputados. Os deputados acusaram o Imperador de ceder
demais aos interesses de Londres e alguns deles interpretaram o tratado como um desrespeito
a soberania nacional e as instituicdes representativas da monarquia constitucional. Essa

resisténcia ocorreu também na imprensa e no tecido social uma vez que era algo inimaginavel

3L “Art. 98. O Poder Moderador ¢ a chave de toda a organizagio politica, e ¢ delegada privativamente ao
Imperador, como Chefe Supremo da Nacéo, e seu Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a
manutencdo da Independéncia, equilibrio e harmonia dos mais poderes politicos”.
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o0 Brasil se manter sem o trabalho do braco negro. Esse tratado acabou se tornando um duro
golpe sofrido pelo Imperador e certamente contribuiu para a sua abdicagdo que ocorreria em
1831 (PARRON, 2009; YOUSSEF, 2010; DRESCHER, 2011).

Nos anos seguintes, a repressdo a imprensa, a guerra na Cisplatina, a faléncia do Banco do
Brasil e a insatisfagdo com um arranjo institucional centralizado agravariam ainda mais a
insatisfacdo com o monarca bragantino (YOUSSEF, 2010, p. 99). Em meio a diversas
pressOes internas e também externas — vale frisar que o periodo era de notavel expansdo dos
ideérios liberais os quais muniam de argumentos os criticos do governo centralizado do
Imperador — D. Pedro | abdicou do governo, em 7 de abril de 1831, pondo um fim ao Primeiro
Reinado no Brasil, o qual foi seguido pela Regéncia Trina Provisoria. Este evento abriu o
debate no Parlamento sobre a possibilidade de redesenhar o Estado Imperial centralista
consagrado na Constituicdo de 1824. Téo importante quanto este debate, foi o assunto do
trafico negreiro transatlantico o qual tinha sido motivo de ampla campanha contra o ex-
imperador (PARRON, 2009).

Devido a pressao internacional anti-trafico e ja as vésperas do Tratado anti-trafico de 1826
entrar em vigor, os parlamentares brasileiros redigiram e aprovaram eles proprios uma lei para
combater o trafico de escravos no Brasil. A lei de 7 de novembro de 1831 determinava, em
seu artigo 1°, que “Todos os escravos, que entrarem no territorio ou portos do Brasil, vindos

’

de fora, ficam livres”. ESsa nova lei previa processo criminal ndo apenas a tripulacdo dos
navios apreendidos, mas a todos aqueles envolvidos no comércio escravo. Num primeiro
olhar, essa lei pode parecer contraditria uma vez que os parlamentares que a aprovaram
foram majoritariamente contra o tratado com a Inglaterra, o qual tinha 0s mesmos objetivos.

Mas, ha explicacdo para essa medida.

Em primeiro lugar, do ponto de vista da intencdo e dos interesses dos parlamentares
brasileiros, esta lei foi uma medida para demonstrar aos britanicos a soberania dos 6rgdos
representativos brasileiros, em que a regulacdo supressora do trafico ganhou autonomia em
face dos artigos do tratado anglo-brasileiro. Ou seja, o Brasil poderia banir o trafico por si so,
e ndo devido a ingeréncia dos ingleses (PARRON, 2009). Além deste aspecto, alguns autores,
a exemplo de Carvalho (2008, p. 301) e Bethell (1976, p. 80), alegam que ap6s a assinatura do
Tratado de 1826, houve um grande investimento no trafico de escravos considerando-se que

esse trafico terminaria nos trés anos seguintes, o que teria levado a uma abundancia de
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escravos naquele periodo®?. Essa abundancia de escravos, decorrente da importacdo dos

ultimos anos também teria influenciado e facilitado a aprovagao da lei de 1831.

Outra razdo a qual requer alguma consideracdo trata-se de que a pressdao pela abolicdo do
trafico ja ndo partia apenas dos ingleses. Neste periodo, alguns setores da sociedade brasileira
se manifestavam contrarios a continuacdo do comércio de escravos, por diversas razoes.
Muitos oponentes ao trafico o faziam pelo medo de que a crescente importacdo de africanos
levasse a uma africanizacdo do pais. Para estes era preciso injetar sangue europeu na
populacdo do Brasil. Além disso, havia o receio de que o tréfico criasse condi¢cdes favoraveis
a eclosdo de grandes revoltas escravas como a que ocorrera no Haiti. Mas havia também
guem defendesse a abolicdo do trafico tomado pelo sentimento de condenacéo a escraviddo e
aos horrores daquele comércio (ALBUQUERQUE & FRAGA FILHO, 2006, p. 58;
RODRIGUES, 2000; AZEVEDO, 1996, 2004).

A interpretacdo de que esta lei seria apenas para mostrar aos ingleses a soberania nacional
brasileira, levou muitos autores a reduzirem essa lei ao verbete “lei para inglés ver”. Parron
(2009, p. 66-73) alega que essa lei deve ser vista ndo apenas como uma “letra morta”. Para
esse autor, a aprovacdo e o futuro da lei de 1831 ndo podem ser isolados do quadro
internacional nem da conjuntura politica doméstica. Primeiramente, porque foi essa lei que
deu o enquadramento institucional para a evolucdo do debate e das acdes sobre o assunto nos
anos subsequentes. Ela foi fundamental para as acdes do governo regencial no combate ao
trafico negreiro entre 1831 e 1834, em conformidade com a pressdo internacional, enquanto
isso foi possivel. E, além disso, ela foi importante para os antiescravistas e pessoas
ilegalmente escravizadas que passaram a ter um argumento legal para sustentar suas defesas

contra o trafico e contra a prépria escravidéo.

Inicialmente, nos primeiros anos apds a aprovacao da lei anti-trafico, Diogo Antonio Feijo,
como Ministro da Justica, implementou diversos atos administrativos e uma ampla campanha
para inibir o trafico de escravos no Brasil. Obstaculos institucionais importantes estavam
sendo criados para evitar a transformacdo do contrabando negreiro em atividade comercial
volumosa, estavel e garantida. As agdes do governo, de fato, ameacavam libertar os escravos

e prender os fazendeiros e comerciantes. Feijo, ao vencer as elei¢fes para o cargo de regente

52 Bethell (1976, p. 80) ressalta que o comércio mais que duplicou nos trés anos que precederam a lei de 1831,
tendo entrado no pais em torno de 175.000 escravos, o que ocasionou uma queda de 50% nos pregos entre 1830
e 1831.
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do Brasil, em 1835, além de novas medidas anti-trafico, seu governo também implementou
importantes reformas liberalizantes no governo imperial. No geral, acirraram as medidas
contra o comércio escravo no Brasil (PARRON, YOUSSEF & ESTEFANES, 2014, P.145;
PARRON, 2009).

De alguma forma, tais reformas se concentraram no Ato Adicional promulgado em agosto de
1834, sendo essa a primeira reforma da Constituicdo do Império. Dentre as suas principais
medidas reformistas devem-se destacar: a) limitacdo das atribuicbes do poder moderador; b)
concessao de maiores poderes ao legislativo; c¢) supressdao do Conselho de Estado e criagdo
das Assembleias Legislativas provinciais, concedendo-lhes autonomia administrativa; d)
descentralizacdo da justica através dos juizes da paz. Essa reforma teve como objetivo
principal a descentralizagdo politica e administrativa da politica imperial vigente desde a
Constituicdo de 1824 (DOLHNIKOFF, 2003).

Contudo, fatores novos que emergiram no contexto minaram tanto os esfor¢cos no combate ao
trafico quanto os avancos na politica liberal. No cenario doméstico, dois fatores foram
importantes para mudar a trajetéria das reformas que estavam ocorrendo: as insurrei¢cdes da
primeira metade dos anos 1830 e a emergéncia da cafeicultura brasileira. Quanto as
insurreicdes, a década de 1830 foi marcada por vérias rebelides escravas que atemorizaram as
elites senhoriais e 0 governo das Regéncias. Duas das mais importantes foram a Revolta dos
Carrancas (1833), em Minas Gerais, e Revolta dos Malés (1835), ocorrida no Bahia. A
Revolta dos Carrancas foi um evento de grandes proporcGes e enormes repercussdes. Nesta
rebelido os escravos assassinaram varios membros da familia dos Junqueiras®® e mais dezenas
de outros brancos, causando temor e alerta entre 0s proprietarios de escravos e autoridades de
toda a regido> (ANDRADE, 1996; 2011; PIROLA, 2012). Quanto a Revolta dos Malés, essa
também foi de grandes proporcdes, terminou com dezenas de mortos, mais de quinhentas
pessoas indiciadas e punidas com agoites, prisoes, deportagdes, sendo quatro executadas em
praca publica (ALBUQUERQUE & FRAGA FILHO, 2006, p. 135-8).

%3 Familia do Deputado Geral da Provincia de Minas Gerais e fazendeiro de grande prestigio Gabriel Francisco
Junqueira.

4 Pesquisas de Pirola (2012) e de Andrade (2011) apontam seguramente que a revolta de Carrancas repercutiu
diretamente na origem da lei de 10 de junho de 1835, a qual decretava pena de morte para 0s escravos
envolvidos em crimes de insurreicdes e de assassinatos dos seus senhores, familiares e propostos. De acordo com
essa lei, escravo condenado era escravo enforcado. Os escravos envolvidos na Rebelido de Carrancas foram
amplamente punidos, sendo 16 deles com a pena de morte.
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Este contexto de insurgéncias contribuiu para reforcar a imagem racial dos senhores sobre 0s
africanos como elementos selvagens, inferiores e desumanos, ao ponto de se constituir como
uma ameaca a vida e a ordem social vigente nas sociedades escravistas. Logo, 0S governos
provinciais enrijeceram o controle social e a violéncia buscando estancar a luta dos negros
pela liberdade. Para além dessas medidas, 0s conservadores comecaram a atribuir o atual
quadro de levantes e desordem social as recentes reformas promovidas pelo governo regencial
(JANCSO, 1997).

Mas, o principal fator para a obstrucdo das reformas liberalizantes em curso, foi a expanséo da
cafeicultura no Vale do Paraiba, a qual demandava maior ingresso de africanos no Brasil em
detrimento da lei anti-trafico. Esses dois fatores inter-relacionados — as ameacas das
insurreicdes e a expansao da cafeicultura — levaram os cafeicultores e o proprio parlamento —
sendo muitos dos parlamentares proprietérios terras e de escravos — a demandarem um
governo mais forte e centralizado para conter as insurreicGes e para garantir a mao de obra
para a cafeicultura em ascensdo. Dai, a partir de 1834 se tornou cada vez mais acentuada a
tendéncia a rearticulacdo do comércio negreiro. Logo, o governo de Feijé comecgou a perder o
controle sobre o Estado que tinha ajudado a reformular (PARRON, YOSSEF &
ESTEFANES, 2014, p. 146-147).

Neste periodo, liderado pelos mineiros Bernardo Pereira de Vasconcelos e Carneiro Ledo,
surgia um grupo na politica brasileira, mais precisamente no parlamento, que ficou conhecido
por Regresso a partir do qual se daria origem ao “Partido Conservador”, em 1836. Este grupo
teve como uma de suas principais bandeiras a revogacdo da lei anti-trafico de 1831, ou seja, a
reabertura do comércio transatlantico de escravos. A campanha de Vasconcelos e de seus
aliados pela reabertura do trafico negreiro teve amplo desdobramento nos espacos publicos do
Rio de Janeiro. O deputado usava de seus proprios recursos — o jornal O Sete d’Abril — para
disseminar a plataforma politica dos regressistas. Os proprietarios de escravos de varias
provincias se viram representados neste projeto politico. Ao ganhar apoio de diversos
segmentos, a campanha iniciada por Vasconcelos constituiu uma ampla alianga politica pro-
escravista (PARRON, 2009, p.106-107; YOUSSEF, 2010, p. 182-183).

Para Bosi (1988, p. 4-10), tratava-se da origem de um nlcleo conservador na politica
brasileira capitaneado pelos grupos escravistas. Para esse autor, tais grupos constituiram uma
ampla alianga estratégica entre as oligarquias mais antigas do agucar nordestino e as mais

novas do café no Vale do Paraiba, incluindo as firmas exportadoras, os traficantes negreiros,
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os parlamentares que lhes davam cobertura e o braco militar. Bosi observa que essa alianga
politica foi construida no exato momento (anos 1834 e 1837) em que o café se tornava o
centro da economia brasileira. Dai, os cafeicultores demandarem a reabertura do trafico. Essa
foi exatamente a bandeira do Partido Conservador, a partir de entdo, apropriado pelos
escravistas. Bosi frisa que, neste periodo até a década de 1850, o sistema partidario — tanto o
Partido Liberal quanto o Partido Conservador — e o parlamento, se alinharam na defesa dos
interesses oligarquicos da grande alianga dos grupos escravistas.

Parron (2009, p.11) argumenta que neste periodo surgiu no Brasil uma “politica da
escravidao”, entendida como “uma rede de aliancas politicas e sociais costuradas em favor da
estabilidade institucional da escraviddo, que, por sua vez, consistia no emprego dos 0rgaos
maximos do Estado nacional brasileiro em beneficio dos interesses das classes senhoriais”.
Essa politica “foi sendo historicamente construida e reinventada conforme as conjunturas
nacionais e internacionais por meio de diversos 6rgdos liberais, sobretudo a Camara dos
Deputados e 0 Senado”. Para esse autor, o parlamento imperial teve um papel decisivo no
rumo das politicas que sustentaram o contrabando negreiro, mesmo ap0s sua proibicao.
Parron (idem, p. 11-12) ressalta que seria incorreto dizer que a politica da escraviddo existiu
desde sempre no Parlamento brasileiro; ela € datada e existiu entre 0s anos de 1835 até 1865.
Sua propria definicdo pode ser subdividida em duas chaves, cada qual relativa a um momento
histérico particular. A primeira seria a politica do contrabando negreiro (1835-1850), e a
segunda seria a politica da escraviddo na era pés-contrabando (1850-1865), uma politica
destinada a beneficiar as regides de plantagdo mais capitalizadas do pais®.

Concretamente, essa politica da escraviddo consistiu numa série de medidas politicas e
administrativas tomadas a partir de 1835. O trafico negreiro dificilmente poderia reaparecer
na forma de contrabando intenso sem a anuéncia articulada de autoridades e estadistas
imperiais. E, se realmente quisesse acobertar o contrabando a revelia da maior poténcia
mundial da eépoca, a Gra-Bretanha, o Império precisava criar um quadro institucional estavel
em ambito doméstico (PARRON, 2009). Como constituintes dessa politica do contrabando,

algumas das principais medidas foram®®:

%5 Essa segunda politica concebida por Parron sera abordada mais abaixo.

% Essas medidas foram retiradas das obras de Parron (2009); Parron, Youssef e Estefanes (2014); Pirola (2012);
Carvalho (2008).
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Reinterpretacdo do Ato Adicional que havia sido implementado desde 1834 e que
conduzira a medidas descentralizadoras. As novas medidas retornaram a um governo
centralizado. Retirou-se o poder das provincias de criar cargos judiciarios e de indicar
ocupacdes para postos policiais. Criou o cargo de chefe de policia para cada provincia,
0 qual, designado pelo Executivo, deteve o controle de inUmeros postos menores. A
partir dessas medidas, esperava-se ndo somente um controle maior das insurrei¢cées
escravas, mas também j& se contava com um poder policial conivente com o tréfico
negreiro.

Revisdo do Codigo do Processo Criminal (1839-1841). Estabeleceu-se que as funcdes
do juiz de paz passariam para as maos da nova figura do delegado; todos os cargos
policiais e judiciarios do Império (juizes de direito, de municipio, delegados,
promotores etc.), a excecdo do enfraquecido juiz de paz, passariam para a dependéncia
do Ministro da Justica. Da mesma forma que a medida anterior, trata-se de
mecanismos para acobertar o trafico negreiro.

Novo modo de administrar as insurreicbes escravas. Para conter a onda de
insubordinacdo dos escravos, endureceu-se o sistema penal do Império, com destaque
para a lei de 10 de junho de 1835 que instituiu a pena de morte para 0S escravos
insurgentes contra seus senhores.

Mudanca no Ministério da Marinha. Este 6rgdo fundamental no combate ao trafico
negreiro foi ocupado pelo fazendeiro e politico Rodrigues Torres, da provincia do Rio
de Janeiro.

Pressdo para que Ministros e Gabinetes fizessem vistas grossas ao trafico.

Recusa de novos acordos com a Inglaterra.

Com esse conjunto de medidas, acompanhadas do golpe da maioridade de D. Pedro Il, em
1840, a centralizacdo monarquica se refez e decretou o fim do periodo regencial. O novo
imperador restaurou o Estado centralizador ao varrer as reformas iniciadas a partir do Ato
Adicional de 1834. Com D. Pedro I, o Poder Moderador e o Conselho de Estados foram
restabelecidos. As mais diversas indica¢fes para os cargos judiciarios e de policia retornaram
definitivamente para o poder central. Todo o funcionalismo da justica e da policia passou a
ser controlado pelos ministros da Justica e do Império. O Unico juiz eleito, o juiz da paz,
perdeu boa parte de suas atribui¢cfes em beneficio dos delegados e subdelegados de policia.
Estabeleceram-se as “condi¢des de seguranca”, que garantiam a participacdo da classe

dominante no governo. As reformas levadas a cabo pelos regressistas beneficiaram
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diretamente os proprietarios de escravos, os cafeicultores e os traficantes de escravos
(CARVALHO, 2008, p. 255; COSTA, 2010, p. 1).

Os proprietérios da grande lavoura alcangaram seus objetivos: minaram a lei anti-trafico de
1831 e restabeleceram a tréfico negreiro pela via do contrabando. Apds 1831 todo o trafico se
enquadrava literalmente na categoria de ilegal. Os nudmeros sdo elucidativos. Para
compreender o efeito da politica de contrabando, é necessario dividir o trafico ilegal em duas
fases. Na primeira, entre 1831 e 1834, entraram no Brasil cerca de 40 mil escravos — 0
equivalente a 6% do total contrabandeado de 1831 a 1850. Neste periodo, nos primeiros anos
de vigéncia da lei, o governo de Feij6 buscou, de fato, fazer cumprir a lei. Entre 1836 e 1839,
guando ja estava em operacdo a politica do contrabando, foram importados 270 mil africanos
para o Brasil. O numero total, entre 0s anos de 1831 e 1850, alcancou quase 740 mil pessoas
trazidas para a escraviddo a revelia dos tratados internacionais e das proprias leis nacionais
(PARRON, 2009, p. 138).

Que interesses estavam em jogo com essa pratica? Quais os desdobramentos na dindmica
politica? Parron (2009, p. 128-129) explica que os dados disponiveis demonstram que a regido
do centro-sul (Rio-Vale-Minas) absorveu 574.000 dos 738.000 cativos aportados em todo o
Brasil entre 1831 e 1850, cifra que, em numeros relativos, perfaz exatamente 78% do
montante total. Esses nimeros permitem supor que o contrabando ndo foi um fenémeno de
envergadura nacional, mas foi fruto de interesses regionais que se sobrepuseram as demais
regides brasileiras, submetidas assim a enormes custos diplomaticos de uma acao antijuridica

sem usufruir seus supostos beneficios.

Apenas no século XIX, entre 1800 e 1850, entraram no Brasil cerca de 2 milhdes escravos.
Ao considerar esses nimeros, conclui-se que 37% desses foram escravizados ilegalmente no
pais (CHALHOUB, 2012, p. 35). Ironicamente, foi nos quadros do Estado nacional imperial
gue a escraviddo se expandiu com mais rapidez e forca no Brasil. De fato, o consentimento
das autoridades publicas e o uso dos bragos do Estado foram cruciais para garantir a pratica
do trafico negreiro ilegal e para acoberta-lo de modo a sustentar o lucrativo escravismo
brasileiro. Todo esse trafico negreiro ilegal em nivel sistémico (1835-1850) decorreu de um
misto entre interesse politico e econdmico que possibilitou as aliangas necessarias para a sua
concretizacdo. Atraves de suas reformas politicas e administrativas, 0s regressistas cumpriram
0 papel obscuro de promover a fianca aos senhores de escravos de que o trafico,
deliberadamente, ndo seria punido (CONRAD, 1975; CHALHOUB, 2012; PARRON, 2009).
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Por fim, as decisdes e as politicas defendidas e adotadas por essa alianca pro-escravagista
tiveram efeitos politicos e econémicos significativos que deixaram suas marcas na politica e
na sociedade brasileira em geral e, em particular, no sistema escravagista e nas relacdes
raciais que a acompanhavam. Alguns desses efeitos foram: a) a politica do contrabando
contribuiu para que o Vale da Paraiba se despontasse como o maior produtor mundial de café
entre os anos 1837 e 1850, tornando a classe dos cafeicultores poderosa econdmica e
politicamente ao longo de todo o Segundo Reinado; b) a constituicdo de uma ampla alianga
politica, envolvendo atores estatais e ndo estatais, que conseguiu moldar as instituicdes e as
politicas publicas de acordo com seus interesses politicos oligarquicos, inclusive garantindo a
escraviddo e reprimindo os movimentos de oposicdo a mesma; c) a instituicdo de diversos
mecanismos que tornaram possivel a continuidade ilegal do contrabando de escravos, em

larga escala, e da escraviddo ilegitima de centenas de milhares de negros.

4.3 A Lei de Terras, a supressdo do trafico e seus desdobramentos: o inicio da crise do

sistema escravocrata no Brasil

Na década de 1840, intensificava-se a expansdo e a concentracdo da propriedade cafeeira, que
ndo parava de acelerar, engendrando os mais vastos latifandios. E, de extrema relevancia, era
o fato de que a Inglaterra aumentava as pressfes contra o trafico negreiro que parecia estar
com os dias contados, e isto trazia grandes preocupa¢fes uma vez que o trabalho agricola era
baseado na mao de obra escrava. A primeira alternativa a mdo de obra escrava, na visao dos
proprietarios de escravos, era a imigracao europeia. Este cenério de expansao dos latifindios
e do eminente fim do tréafico negreiro foi fundamental para a aprovacdo da Lei de Terras no
Brasil, em 1850. Na visdo de Carvalho (2008, p. 347), o problema da terra chegou a arena
decisoria somente por sua vinculacdo com o problema mais sério do suprimento da méo de
obra para a grande propriedade. A percepc¢édo da elite de como andava a questédo da escravidao
e da imigracao estrangeira determinou o seu interesse pela questdo da estrutura fundiaria no

Brasil.

Nenhum tratado ou lei havia dado conta de abolir o comércio de escravos para o Brasil, que
era praticado até mesmo pelo proprio governo que negociava escravos contra suas proprias
leis (CONRAD, 1975, p. 31-2). Em 1850, a Gré-Bretanha endureceu com o Brasil. O governo

britdnico ameagou enviar navios de guerra para 0s portos brasileiros e praticar ataques navais.
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Somente assim, sob o foco da forte ameaca britanica, o governo brasileiro tomou medidas
para efetivamente por fim ao trafico de escravos. Foi assim que a Camara dos Deputados
votou, em 4 de setembro de 1850, a lei n° 581, que colocara um fim ao trafico negreiro no
Brasil. Desta vez, a lei foi respeitada. Em 1849, 54.000 africanos foram importados para o
Brasil, caindo este nimero, em 1850, para 23.000; uma pouco mais de 3000 no ano seguinte,
e somente 700 em 1852 (Graham, 1973, p. 170-171). A literatura é praticamente unanime em
afirmar que a presséo inglesa foi o fator decisivo para que a extingdo do trafico ocorresse

neste momento.

Certamente ndo foi coincidéncia, e isso € digno de nota, exatamente 14 dias apds a aprovacao
da lei que colocara um fim ao trafico negreiro, a Lei de Terras foi sancionada no Brasil. No
dia 18 de setembro de 1850, ap6s oito anos na Camara o projeto de lei para regulamentar a
terra deu origem & Lei 601, denominada Lei de Terras. Nos termos de Sampaio (1996, p. 197),
a aprovacdo dessa lei, 30 anos apds a independéncia, configura um momento crucial no
processo de constituicdo do Estado e da propria classe dos proprietarios de terras. Na
interpretacdo de Carvalho (2008, p. 341), a preocupacgdo com a substituicdo dos escravos fez
com que 0s conservadores se apressassem na aprovacao da lei logo que o comércio negreiro
foi banido. Isto, por uma razao basica: com a previsao do fim da escraviddo, era preciso fazer
da terra uma fonte de lucros e evitar que os futuros libertos e imigrantes ocupassem as terras e

deixassem de vender sua méao de obra.

Até entdo, o Brasil ndo possuia uma regulamentacdo em relacdo as terras. A forma mais
comum de se apropriar da terra era 0 apossamento (a pratica de chegar, ocupar e tomar posse,
sem qualquer regulamentacéo ou controle estatal) que se expandia sem qualquer controle. Em
1842 o Conselho de Estado havia formulado um projeto para normatizar a questdo da terra no
Brasil. Este projeta visava, essencialmente, dois objetivos: regularizacdo da propriedade
territorial (evitar a posse e elevar o preco da terra) e a viabilizacdo de mecanismos para
financiar e estimular a imigracao estrangeira para substituir o brago escravo, tendo em vista o
fim do trafico negreiro. O projeto suscitou intenso debate entre os parlamentares e,
inicialmente, recebeu uma grande resisténcia dos proprietarios rurais que temiam a ingeréncia
do Estado em suas propriedades ou que tivessem de arcar com 0s custos da colonizagéo

estrangeira (CARVALHO, 2008). O projeto somente veio a ser aprovado, entdo, em 1850.

Na dimensdo politica, vale destacar a importancia da Lei de Terras para 0 processo de
construcdo e consolidagdo do Estado Imperial apos a independéncia. Para a Coroa, era
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indispensavel a regulacdo e a administracdo dos conflitos em torno da terra e o controle sobre
as chamadas terras devolutas. Ou seja, a Lei de Terras estava entrelagada aos objetivos
econdmicos da classe proprietaria e, a0 mesmo tempo, aos interesses do governo imperial em
se consolidar enquanto Estado Nacional Imperial (GUIMARAES, 1964, p. 112-3;
CHRISTILLINO, 2010; SILVA, 1996). De acordo com Christillino (2010, p. 19-20; 215), na
medida em que o regulamento da lei centralizou todo o processo de legitimagdo e
regulamentacdo da terra nos presidentes das provincias, que por sua vez eram subordinados a
Coroa, isso implicou um reforco do poder politico da Coroa junto a classe proprietaria. A
arbitragem sobre os conflitos criou um importante instrumento de barganha junto aos chefes
locais. O titulo de propriedade era obtido, geralmente, por aquele que possuisse a maior
ligacdo politica com a presidéncia da provincia. Sampaio (1996, p. 197), em poucas palavras
expde com precisdo o sentido desta lei:
Para consolidar-se, 0 novo Império precisava por fim ao verdadeiro caos que reinava
na ocupacdo das terras inexploradas desde os tempos da Colbnia — desordem que
provocava conflitos, muitas vezes violentos, entre clds de senhores de terras,
gerando instabilidade prejudicial a ordem publica e a propria posi¢do da classe na
estrutura do novo Estado. Outro fator que contribuia para tornar premente a
necessidade dessa decisdo era a perspectiva inexordvel da extin¢do da escravatura.
Os grandes fazendeiros perceberam que era indispensavel vedar aos futuros libertos

e aos imigrantes que fossem trazidos para substitui-los a livre ocupagdo das terras
vazias, pois, se assim néo fosse, ficariam sem méo-de-obra para tocar suas lavouras.

A partir do estabelecimento da Lei de terras, de acordo com seu artigo 1°, a terra s6 poderia
ser adquirida através da compra, ndo sendo permitidas novas concessdes de sesmaria,
tampouco a ocupacgdo por posse. Antes da promulgacdo da Lei de Terras, os lotes eram
cedidos gratuitamente aos colonos, que se instalavam por conta propria, por conta do governo
ou por conta das companhias de colonizacdo. Apos essa lei, em regra, o governo cedia
gratuitamente as terras as companhias, que por sua vez as revendiam aos imigrantes em
condigdes lucrativas. Com a previsdo de que o escravo deixaria de ser uma mercadoria
rentavel, através desta lei, governos e proprietarios esperavam dinamizar o mercado das terras
tornando a terra uma mercadoria valiosa. Para Cavalcante (2005, p. 5), neste aspecto a Lei de
Terra € significativa, pois, “a partir dela a terra deixou de ser apenas um privilégio e passou a

ser encarada como uma mercadoria capaz de gerar lucros”.

A Lei de Terras, de acordo com a visdo dominante na literatura, foi um fracasso nos seus
propdsitos formais mais essenciais. Ela ndo atingiu satisfatoriamente dois de seus principais

objetivos: a regularizacdo das propriedades e o estimulo a imigracdo europeia
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(CAVACANTE, 2005; SILVA, 1996; CARVALHO, 2008; HOLLOWAY, 1984; MOTTA,
1998). No entanto, embora ndo tenha sido seu objetivo declarado, esta lei tornou o acesso a
terra cada vez mais dificil aos trabalhadores nacionais, incluindo ai a grande maioria dos

negros e mulatos.

Com o tréfico suprimido, devido a perda de sua principal fonte de renovacéo a escravatura
sofreu um duro golpe, uma vez que a populacdo de escravos no Brasil passou a diminuir
naturalmente. Os efeitos econémicos, demograficos e politicos dessa medida foram evidentes.
A partir dessa decisdo o sistema de escraviddo comecou a se desarticular e o pais iniciou a
transicdo gradual para a emancipacdo dos escravos. Na contramdo da escraviddo,
inicialmente, iniciou-se no Brasil o processo de urbanizacdo e modernizacao a partir dos anos
1850. O ritmo das transformacdes inicialmente foi lento, mas o suficiente para preocupar 0s
partidarios das antigas instituices. Neste periodo, as primeiras transformacdes consistiram na
construcdo de estradas, na aplicacdo de novas técnicas de transporte e de producdo, no
investimento em maquinaria e técnicas de melhoramento da producéo agricola e industrial, e
na formacdo de novos centros urbanos. Este novo cenério, cada vez mais, demandava néo s
investimento de capital, mas também exigia trabalhadores com certa qualificacdo, capazes de
manobrar as novas tecnologias e sustentar o progresso. Esse processo foi cada vez mais
percebido como incompativel com o trabalho escravo e, por isso, serviu como estimulo a
busca do trabalho livre (COSTA, 1966; GRAHAM, 1973; BETHEL, 1976).

O processo de urbanizacdo e modernizagdo trouxe novos grupos urbanos e novos atores para
0 cenario politico. Tratava-se, principalmente, dos profissionais liberais (engenheiros,
médicos, advogados), industriais, intelectuais e os oficiais militares. Parte significativa desses
novos sujeitos urbanos comecou a adotar novos valores e novas ideias que ndo se
coadunavam com a sociedade escravocrata do momento. Para Graham (1973, p. 41), “esta
nova classe era inteiramente indiferente a vida rural e descrente nos valores aristocraticos [...]
Estes homens se encontravam numa situagdo nova, na qual os antigos preceitos ndo eram mais
cabiveis”. Este processo de construcdo de valores oponentes ao escravismo foi mais
acentuado principalmente nos anos 1860, sob a influéncia dos impactos da Guerra do
Paraguai e da Guerra Civil nos Estados Unidos. Este periodo foi marcado a pela emergéncia
de importantes lideres abolicionistas que iriam participar efetivamente na luta pela abolicdo
nos anos 1870 e 1880.
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Contudo, a supressao do trafico negreiro e o inicio de uma conjuntura desfavoravel ao sistema
escravista, ndo significou auséncia de resisténcia e de mobilizacdo da classe escravocrata.
Parron (2009) caracteriza a reacdo dessa classe, nesse novo contexto, de politica da
escravidao na era pos-contrabando. Esta politica perdurou entre 1850 e 1865. Ela foi possivel
durante o governo de conciliagdo®’, periodo em que houve um acordo entre os dois partidos
dominantes e o0 governo em tomar medidas para assegurar a escravidao, uma vez que o trafico
ja ndo era mais possivel. Parlamentares de todas as cores concorreram para a politica da
escraviddo, que consistiu, antes de qualquer coisa, em manter ou induzir condi¢des para a
reproducdo da escraviddo no tempo como meio de desenvolvimento econémico do Estado
nacional. Efetivamente, Parron destaca que essa politica consistiu em trés medidas do
governo: a) blindar o Parlamento contra discussdes sobre o cativeiro; b) fomentar a imigragao;

c) investir no trafico interprovincial de escravos.

Entre final dos anos 1840 e inicio dos anos 1850 a disputa politica em torno da escravidao
comecou a ficar mais acirrada. De um lado, abolicionistas buscavam elevar a questdo
escravidao ao debate publico e, possivelmente, atingir o centro decisério do império. De outro
lado, o governo e o parlamento visavam justamente o oposto, ou seja, alijar a questdo da
escraviddo da agenda politica nacional. Ademais, 0 governo agiu ativamente para proteger 0s
interesses da grande lavoura de café do eixo sul-sudeste do Brasil através de medidas como:
facilitacdo do trafico interprovincial de escravos, a politica de imigracdo e colonizagédo

europeia e a nova politica da terra®, como ja exposto acima através da Lei de Terras.

Durante toda a primeira metade do século XIX, houve tentativas politicas para promover a
colonizagdo europeia, mas, rotineiramente, com poucas excecles, tais politicas ndo foram
bem sucedidas. Apesar dos incentivos oferecidos pelo governo imperial, varios obstaculos
funcionavam como desmotivadores a vinda do colono estrangeiro: a concorréncia com o
trabalho escravo, a economia tipicamente rural, a estrutura de monopolio da terra existente no

Brasil, e a existéncia de alternativas mais promissoras tais como Estados Unidos e até mesmo

5" A mais reconhecida realidade dos quinze anos, de 1850 a 1865, foi a estabilidade politica do regime através da
politica de conciliagdo empregada por D. Pedro Il. Durante este periodo, o Imperador e seus conselheiros
conseguiram diminuir consideravelmente as desavencas politicas e partidarias. Além disso, através de
concessoes de titulos da nobreza ou cargos ministeriais, atraiu também os lideres de movimentos de protesto. A
conciliagao foi uma vitéria para o sistema politico antigo e para aqueles que desejavam manter um status quo.
Este periodo foi nulo em matéria de reformas politicas (CARVALHO, 2008; GRAHAM, 1973, p. 31-35).

58 Parron (2009) descreve com detalhe cada uma dessas medidas. O autor apresenta uma diversidade de dados

documentais que demonstram como o governo e o Parlamento, deliberadamente, investiram nessas medidas para
proteger a escravidao neste periodo.
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a Argentina. Entre 1850 e 1860, aproximadamente 7.000 colonos estrangeiros entraram no
Brasil. Entre 1861 e 1871, as estatisticas registraram apenas 1.600 - numeros eram
desalentadores para os fazendeiros (COSTA, 1966; CONRAD, 1975; ANDREWS, 1998).

Diante das dificuldades encontradas para avancar na imigragédo estrangeira, houve propostas
para que os fazendeiros recorressem ao trabalhador livre nacional. Mas, esta opcdo parecia
impossivel a maioria dos fazendeiros que, nesta epoca, consideravam este trabalhador pouco
produtivo, arredio ao trabalho e voltado a vadiagem (ANDREWS, 1998, p. 126). Este quadro,
associado aos efeitos cognitivos do racismo cientifico e da crenga na vadiagem negra tornava
os fazendeiros extremamente pessimistas em relacdo a perspectiva de lidar com os
trabalhadores brasileiros. Para os “potentados do café” afirma Kowarick (1994, p. 13) os
trabalhadores livres nacionais eram cada vez mais encarados como “vadios, carga inutil,

desclassificados para o trabalho”.

Na sua maior parte, a solucdo encontrada para a ameaca da falta de braco para lavoura foi
encontrada no tréfico interprovincial de escravos que consistiu no fluxo de escravos das
provincias do Norte para o Sul, na finalidade de atender aos interesses dos grandes
fazendeiros do café. Entre os anos de 1850 e 1865 quase 90 mil escravos foram deslocados do
Norte/Nordeste para os mercados de S&o Paulo e Rio de Janeiro. Em 1874, mais da metade de
todos os escravos do Brasil estavam localizados nas quatro principais provincias da producéo
do café e apenas cerca de um terco dos escravos estavam vivendo nas onze provincias
nortistas. Assim, o Nordeste se tornou o grande centro abastecedor de escravos das provincias
do Sudeste. Essa migracdo interna supriu momentaneamente a necessidade de bragos nas
lavouras cafeeiras (COSTA, 1966; PARRON, 2009).

Inicialmente vital para a reposicdo e manutencdo da mao de obra escrava nas fazendas de
café, o tréafico interno de escravos contribuiu para formar as bases sociais e politicas que
colocariam um fim na escraviddo. Ele causou um desequilibrio regional da presenca de
escravos de modo que ocorreu uma grande concentracdo de escravos nas fazendas cafeeiras
do eixo Rio, Minas e S&o Paulo, e uma reducdo substantiva do nimero de escravos no
Nordeste. Dessa forma, o trabalho escravo comegou a perder importancia ndo apenas nessa
regido, mas em todo o Brasil. A partir dai, houve uma relativa disposi¢do das provincias
nortistas para aceitar a emancipacdo e efetuar uma transicdo prematura para o sistema de
trabalho livre. Ja em 1866, o Relatdrio do Ministro dos Negocios da Agricultura registrava
que, no Ceard, a substituicdo do braco escravo pelo livre estava muito avancada e, em 1870,

139



em alguns distritos de Pernambuco, era maior o numero de trabalhadores livres do que de
escravos. O processo de desagregacdo do sistema escravista ocorreria mais aceleradamente,
na realidade, a partir dos anos 1870, devido as novas condi¢des que dominavam a conjuntura
socioeconémica do pais (CONRAD, 1975, p. 77-83; COSTA, 1966; PARRON, 2009).

Do outro lado do Atléntico, a escravatura fora abolida nos Estados Unidos durante a Guerra
Civil, em 1863. A abolicdo nos Estados Unidos provocou um impacto nos sistemas
escravistas que vinham garantindo sobrevivéncia relativamente estavel, tanto em Cuba quanto
no Brasil. Este foi um exemplo claro de um evento internacional que teve efeitos relevantes
na arena politica nacional ao sacudir as bases politicas e ideologicas que sustentavam o
escravismo no Brasil. Os pré-escravistas brasileiros deixaram de ter o Sul dos Estados Unidos
como um modelo de desenvolvimento e de progresso. Do outro lado, os abolicionistas

tomaram a emancipagéo nos Estados Unidos como um incentivo para a abolig&o.

No ambito interno, durante o periodo em que o pais estava em guerra com o Paraguai (1865-
1870), surgiram sinais encorajadores de que o sentimento abolicionista estava ganhando
terreno nos circulos politicos mais influentes. Um exemplo que ilustra este novo momento foi
0 anuncio do imperador D. Pedro Il, em agosto de 1866, de que “a emancipac¢do dos escravos,
uma consequéncia necessaria da abolicao do trafico negreiro, € apenas uma questdo de forma
e oportunidade”, e que assim que terminasse a guerra com o Paraguai, 0 governo lhe daria

prioridade (BETHELL & CARVALHO, 2009; COSTA, 1966).

Em sintese, os anos 1850 e 1860 foram marcados por mudancas significativas na trajetéria do
escravismo no Brasil. Apds mais de trés séculos de predominio do cativeiro e de continuo
descaso dos sucessivos governos em garantir o cumprimento de qualquer medida que viesse
assegurar o bem-estar dos negros, um conjunto de processos e de eventos ocorreram
constituindo um cenario que comecou a minar e escravidao neste pais. O fim do comércio de
escravos em 1850 foi uma decisdo com efeitos dissolventes sobre a escraviddo. O comercio
interprovincial que se seguiu teve efeitos inesperados sobre a dindmica e o equilibrio do
sistema escravista, fortalecendo-o na regido Sul, mas minando-o na regido Nordeste. O
processo de modernizacdo e de urbanizacdo possibilitava, cada vez mais, a emergéncia de
novos atores politicos e de novas ideias que ndo se coadunavam com a pratica escravista. E,
no &mbito internacional, além da continua pressdo pela erradicacdo do cativeiro, a aboli¢do
nos Estados Unidos foi um evento politico que registrou a queda do “poder escravo” naquele

pais e estimulou a emancipacdo onde a escraviddo ainda existia. O anuncio do Imperador
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brasileiro de que a abolicdo era uma questdo de “forma e de oportunidade”, reflete esta

conjuntura e expressa a fragilidade que ja acometia o escravismo no Brasil.

A partir de entdo, o tema da emancipacdo dos escravos e do destino dos negros neste pais
entra definitivamente para a agenda publica. O que se observou doravante foi a preocupacao
em fazer a abolicdo através de uma politica planejada — planned policy —, de uma
emancipacdo gradual que ocorresse sem sobressaltos e sem grandes transformacfes nas

relagOes de poder existentes.

4.4 Da Lei do Ventre Livre a Abolicdo da Escravatura: um novo ciclo decisorio

No Brasil, ao longo de toda a primeira metade do século XIX, as forcas exdgenas tiveram um
papel maior do que as forgas enddgenas no processo que conduzia este pais ao fim do
cativeiro. O papel da Gra-Bretanha fora fundamental e preponderante no encadeamento dos
eventos e do processo politico rumo a emancipacdo ocorridos ao longo deste periodo
(DRESCHER, 1995, p. 137). A partir de 1866, de acordo com Carvalho (2008, p. 305),
iniciou-se um novo ciclo decisorio que se revestiu de caracteristicas bastante distintas.
Embora as razdes imediatas ndo sejam claras, a iniciativa veio da Coroa. Além do discurso em
que fez referéncias promissoras sobre a aboli¢do, o Imperador havia solicitado ao Conselho de

Estado que elaborasse um projeto de emancipacao.

Incitado pelo imperador, o Conselho de Estado ja tinha comecgado a examinar um nimero de
propostas para a gradual extin¢do da escravatura no Brasil. Ao fim da guerra com o Paraguai,
em 1870, foi apresentado um projeto em que todas as criangas filhas de mées escravas seriam
eventualmente livres. Apds uma das mais prolongadas batalhas parlamentares, vinte anos apés
a supressao do trafico negreiro, decisdo que ajudaria a colocar um fim no sistema escravista
aconteceu: em 28 de setembro de 1871, aprovou-se a Lei do Ventre Livre, formalmente
denominada Lei Rio branco. De acordo com essa lei, as crian¢as nascidas de maes escravas
seriam livres ao atingir a maioridade; além disso, a lei também garantia aos escravos o direito
de comprar sua liberdade e libertava todos os escravos de propriedade do Estado, dentre
outras medidas (BETHELL, 1976, p. 364; ANDREWS, 1998).

Ao comparar essa nova decisdo com a decisdo que colocou um fim no trafico de escravos em
1850, Carvalho (2008, p. 314) explica:
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Distinguiam-se assim os atores e 0s parametros decisorios de 1871 dos de 1850. No
Gltimo caso, 0 governo reagiria a forte pressdo externa e implementara pela forca a
decisdo tomada, enfrentando a forte oposicdo dos traficantes e contando com o apoio
de um pequeno grupo de abolicionistas ainda pouco influente. Estava em questdo
antes de tudo a soberania nacional. Em 1871 o jogo foi todo interno: ndo havia
pressdo material externa e nao havia mais traficantes. A iniciativa foi sem duivida da
Coroa, secundada pelo gabinete conservador e apoiada na imprensa abolicionista e
parte do Partido Liberal. Segundo o depoimento de Joaquim Nabuco, fora o
imperador “o principal impulsor e o principal sustentaculo da reforma de 1871”. [...]
Mas um novo ator comegara a surgir: 0s proprios escravos.

Mas, por que os legisladores que representavam o0s interesses agrarios de suas varias
provincias aprovaram uma lei que deixava a aboli¢do tdo proxima da realidade? A literatura é
unanime em afirmar a importancia da atitude de Dom Pedro e dos representantes das
provincias do Norte sem as quais a lei ndo teria sido aprovada. O desequilibrio regional da
presenca de escravos causada pelo trafico entre as provincias causou uma variacao no grau de
compromisso para com a escravatura nas diversas regides do pais. Se as provincias nortistas
tendiam para o trabalho livre decorrente dos efeitos do trafico interprovincial, o oposto
ocorria nas provincias cafeeiras cujos representantes votaram em peso contra a lei que
libertava os ventres da escraviddo (CONRAD, 1975; ANDREWS, 1998). Neste periodo, de
acordo com Conrad (1975, p. 91) ainda ndo havia qualquer onda irrepreensivel de sentimento
emancipacionista entre a elite agricola em qualquer parte do Brasil ou mesmo entre a
populacdo em geral. Havia, no entanto, uma disposicdo maior em quase todas as provincias
fora da regido do café para ceder ante a vontade do Imperador e a opinido mundial no sentido
de aceitar uma legislacdo cuidadosamente planejada para preparar para o inevitavel, embora
prejudicando o menos possivel os interesses estabelecidos.

Embora a Lei do Ventre Livre ndo tenha tido, de fato, impactos significativos imediatos na
condicdo de vida dos escravos, ela teve alguns efeitos importantes. Primeiramente, ela
desencadeou um debate nacional sem precedentes sobre a questdo escravocrata, inclusive no
meio popular; a lei também forneceu fortes argumentos para a campanha abolicionista dos
anos 1880; por fim, de grande valia pratica, foi que essa lei contribuiu para a diminuicdo dos
escravos e para 0 aumento dos trabalhadores livres, minando aos poucos a escravidao.
Essencialmente, ela propiciou a libertacdo de centenas de milhares de criangas, muitas das
quais, na década de 1880, estariam entrando na idade produtiva e, como escravos, teriam

representado um forte incentivo para prolongamento do cativeiro (CONRAD, 1975, p. 145-6).

Na realidade, ndo obstante a importancia da Lei do Ventre Livre, desde o termino do trafico

negreiro, uma sequéncia de eventos e de processos ja havia comegado a impactar nas molas
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fundamentais da economia e da politica escravista. Os dados extraidos do censo de 1872
demonstram que a escraviddo ja ndo era uma instituicdo tdo robusta neste pais. De acordo
com esse censo a populagdo livre do Brasil era de 8.419.672, o equivalente a 84,78%, e a
populacdo escrava era de 1.510.806, apenas 15,21% da populacéo. Isto significava que no
inicio dos anos 1970 a escraviddo ja demonstrava sinais de fragilidade. Nesta mesma década,
um numero crescente de profissionais liberais, comerciantes, militares e setores da imprensa
ja se mostravam claramente avessos a escraviddo (FAUSTO 2006; COSTA, 1999).

A década de 1880, desde o inicio, foi marcada pela campanha abolicionista. O abolicionismo
no Brasil, neste periodo, contou com diversas expressdes que variaram na sua forma de
manifestacdo e também nos seus objetivos. E possivel identificar pelo menos trés grupos ou
tendéncias: o abolicionismo conservador, o abolicionismo radical e o abolicionismo popular
dos préprios negros. O abolicionismo conservador pode ser identificado no que Domingues
(2004, p. 56-60) denominou de abolicionismo institucional. Este movimento tentou negar a
capacidade dos negros lutarem com suas proprias forcas pela abolicdo e em grande parte,
defendia uma luta antiescravista que operasse dentro da ordem, em tom conciliatorio, e sem
grandes rupturas com a ordem social, politica e institucional. E apesar de lutar pelo fim da
escraviddo, esse movimento ndo tinha compromisso social com o destino dos escravos. A
preocupacdo desses abolicionistas, de fato, era que para eles o regime escravista operava
como um obstaculo a modernizacdo econémica bem como a promocao da imigracao europeia
para o pais (BALAN, 1974).

O abolicionismo radical teve André Rebougas como um de seus principais representantes®®.
Trata-se dos individuos e grupos que ndo se limitavam a propor simplesmente a extingao
imediata da escraviddo, mas também preconizavam a necessidade de reformas mais amplas na
sociedade e na politica para além da mera abolicdo. Para esses, 0s objetivos do abolicionismo
ndo se limitavam a libertacdo dos escravos. Havia projetos de um sistema amplo de educacédo
popular, de representacdo politica, participacdo politica em massa, alteracdo do sistema de
propriedade das terras, igualdade religiosa, descentralizacdo administrativa, oportunidades
econbmicas para milhdes de negros e mulatos, dentre outros. Para esses reformadores, além
da abolicdo, devia-se buscar a transformacdo do Brasil numa democracia social e politica na

qual os antigos escravos e a populacdo rural empobrecida seriam preparados para participar

% Além de Rebougas podemos citar José do Patrocinio, Antonio Bento, Rui Barbosa, Joaguim Nabuco, dentre
outros.
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mais amplamente na vida nacional. Na realidade, esses abolicionistas ja se preocupavam com
a questdo da desigualdade racial e da cidadania para 0s negros no pos-abolicdo (CONRAD,
1975, p.193-4).

Quanto ao abolicionismo popular, mantendo as tradicdes dos quilombos que resistiam a
escravidao desde o século XVII, nos anos 1880 entrou em cena 0 movimento abolicionista
popular, caracterizado pela rebeldia e pelo protagonismo dos proprios negros. Este
movimento marcou a década com uma significativa contribuicdo para a efetivacdo da
abolicdo. Ele atingiu seu momento critico a partir de meados da década, aumentando
vertiginosamente em nimero e em acgdo politica. Ao utilizar como principal tatica a fuga em
massa das plantagdes, 0s negros minaram as bases da escravidao e aceleraram o processo de
abolicdo. Foi enorme e surpreendente a capacidade de luta e de organizacdo dos negros neste
curto periodo. Em 1882 o Brasil contabilizava 1.262.801 escravos; este numero caiu para
723.149 em 1887 (ALONSO, 2012; CONRAD, 1975). De acordo com Domingues (2004, p.
76), “a presenca de negros livres ocupando as ruas, insuflando a violéncia, negando-se a
obedecer as autoridades e realizando ataques organizados, significava uma grave crise

institucional”.

Num curto tempo, estava em andamento uma volumosa participacdo popular, que se articulou
nos niveis local, nacional e internacional contra a escraviddo (ALONSO, 2012). A imprensa
negra, articulada por atores abolicionistas com maiores recursos intelectuais e econémicos,
denunciava os males da escraviddo para o Brasil e para o Mundo. Este movimento foi
fundamental para a mobilizagdo abolicionista nas areas urbanas mais desenvolvidas. A ordem
e a legalidade precisavam ser restabelecidas, e a maneira encontrada pela elite para reassumir
o controle social foi decretar a abolicdo. No ano de 1888, diante das fugas em massa dos
escravos e da radicalizacdo do movimento abolicionista, ndo havia mais como manter o
sistema escravista. Neste cenario a princesa regente promulgou a Lei de 13 de Maio de 1888,
denominada Lei Aurea, que extinguia a escraviddo no Brasil. No seu Art. 1, estava inscrito:

“E declarada extincta desde a dada desta lei a escraviddo no Brazil”.

Um editorial do jornal Rebate, em 1898, comemorando o décimo aniversario da aboli¢do

explicou o acontecimento nos seguintes termos:

Né&o fugissem os escravos em massa das fazendas, rebelando-se contra os senhores
[...] ndo fossem eles, em namero superior a 20 mil, para o famoso quilombo da
Jabaquara [fora da cidade portudrio de Santos, um centro de agitacdo abolicionista],
e talvez ainda hoje seriam escravos. ... A escravizagdo acabou-se porque o escravo
ndo quis mais ser escravo, porque o0 escravo rebelou-se contra seu senhor e contra a
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lei que o escravizara (...). A lei de 13 de maio ndo foi mais do que a sancédo legal —
para que a autoridade publica ndo fosse desacreditada — de um ato que ja estava
consumado pela revolta em massa dos escravos (ANDREWS, 1998, p. 74).

Como a abolicdo foi um processo politico e ndo meramente resultado das forgas econémicas e
sociais, € importante abordar sobre os atores politicos. Além do abolicionismo popular, outras
forcas politicas foram relevantes. Quanto a classe politica, o apoio do imperador a aboligéo,
mas, sobretudo a posi¢cdo dos representantes do Norte e Nordeste foram fatores importantes
no processo politico. Os debates na Assembleia Geral de 1879 deixaram claro certa divisdo
regional de ideias e de interesses existente na casa legislativa. A tendéncia dos parlamentares
nortistas em apoiar a extingdo da escravatura se contrapunha a tendéncia dos parlamentares
representantes dos interesses da regido cafeeira da regido Sul, em particular aqueles do eixo
Rio, Minas e S&o Paulo.

Além disso, a forca dos eventos — crescimento do trabalho livre em todo o pais e o fato do
Brasil ser o unico pais do mundo ainda escravocrata — fazia o abolicionismo crescer dentro do
parlamento, principalmente entre os membros do Partido Liberal. Outro fator relevante foi a
emergéncia do Partido Republicano em Séo Paulo, o qual foi aderido por muitos fazendeiros
paulistas que se beneficiavam da imigracdo europeia e, por conseguinte, passaram a se
posicionar em favor das forgas antiescravistas. Na realidade, a coesdo politica e ideoldgica
entre as elites que havia assegurado a manutencdo da escraviddo e a estabilidade institucional,
por longo tempo, entrava em ruinas. O conflito intra-elites que as vésperas da independéncia
havia sido evitado, nesta nova conjuntura, em relacdo a manutencao da escraviddo, ndo era

mais possivel evita-10%.

Mas, de modo geral, o papel que os fazendeiros desempenharam ao longo da década da
abolicdo da escravatura possui interpretacGes divergentes. Graham (1973) atribui um papel
importante aos “novos empresarios” agricolas de Sao Paulo, os quais, de acordo com esse
autor, lutaram pela modernizacdo da agricultura e recusaram o passado senhorial e a médo de
obra escrava. Para esses novos empreendedores que chegaram tardiamente a cena econémica
do pais, 0 escravismo representava um obstaculo ao crescimento da economia e a imigracao

de europeus em grande escala para debelar o problema da escassez de méo de obra.

Conrad (1975, p. 157-179), por sua vez, sugere cautela ao afirmar que diversas evidéncias

revelam que os compromissos dos fazendeiros com a escravatura foi muito diversificado.

%0 Sobre a cisdo entre as elites neste periodo ver Costa (1999, p. 13-15; 338-9)
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Quanto aos proprietarios das plantacdes de café paulistas, apesar de existir indicios de que
eles estavam mais dispostos do que os plantadores de outros lugares a adotarem solucdes
modernas para seus problemas econémicos, poucos deles, na realidade, afirma Conrad,
mostraram alguma tendéncia para adotar um sistema de trabalho livre, até apenas meses antes
da abolicdo da escravatura. Os plantadores de café de Sdo Paulo, na verdade, constituiram um
dos mais poderosos e obstinados grupos pro-escravatura no Brasil até a segunda metade de
1887, quando a situac¢do nacional e local, mudando rapidamente, os forcou a realizar de uma
SO vez a conversdo para o sistema de trabalho livre. Dai, para esse autor (idem, p. 178-9) ha
pouca razdo para acreditar que esses proprietarios simpatizavam com o abolicionismo. A
verdade é que, como um grupo de interesses, eles ndo apoiaram 0 movimento. Até porque

muitos deles eram também proprietéarios de grandes fazendas e de escravos.

Nesta perspectiva, diferente dos Estados Unidos onde a Guerra Civil foi um evento
fundamental e determinante para extinguir a escraviddo no pais, no Brasil ndo houve um
momento ou um evento desta magnitude e com efeitos tdo poderosos. A abolicdo foi um
processo politico que aconteceu gradualmente e, em grande medida, sob o controle das elites
politicas dominantes. Formalmente, afirma Drescher (1995, p. 133-4), a escraviddo brasileira
foi chegando ao fim de forma gradual, através da legislacdo parlamentar, e a abolicdo ocorreu
em trés estagios politicos maiores: a efetiva proibicdo do trafico de escravos africanos em
1850; a passagem da lei do Ventre Livre em 1871; e a passagem da lei Aurea em 1888. O
primeiro estagio acabou virtualmente com o recrutamento transatlantico de escravos; o
segundo privou o sistema escravista dos meios de reproducdo enddgena; e o terceiro indicou 0
impacto da demolicdo extra-parlamentar da escraviddo. O que se observa, na realidade, é que
a abolicdo no Brasil ocorreu em consequéncia de uma série de reformas e de eventos
ocorridos no ambito nacional e internacional que gradualmente foi minando as bases
institucionais e politicas da escraviddo. Esse processo politico, fundamentalmente, quebrou o

grande consenso e a forte coesdo politica e ideoldgica que existia em torno da escravidao.

Contudo, a agenda mais progressista da abolicdo, aquela dos abolicionistas radicais que
visavam outras medidas além da mera abolig&o, por diversas razdes, ndo teve qualquer espaco
no pos-abolicdo. Realizada no plano politico-parlamentar pelas categorias dominantes, mais
interessadas em libertar a sociedade do 6nus da escravidao, do que em resolver o problema do
negro, a aboli¢do significou apenas uma etapa juridica na emancipacgdo do escravo que a partir
de entdo foi deixado ao desamparo. Assim, o negro, marcado pela heranca da escravidéo e

devido ao preconceito racial existente na sociedade brasileira permaneceu marginalizado.

146



Neste pais, buscou-se uma nacdo livre da escraviddao, mas ndo se discutiu politicas de
integracdo social da populacdo negra na nova ordem social competitiva. Apds a aboli¢cdo uma
nova oligarquia, ainda predominantemente agraria, assumiu a lideranga com a proclamacgéo da
Republica Federativa que veio atender aos seus anseios de autonomia, que o Sistema
monarquico unitario e centralizado ndo era capaz de satisfazer (BASTIDE & FERNANDES,
1971; FERNANDES, 1965; COSTA, 1966, p. 466-7).

Enfim, em termos politicos, a interpretagdo de Domingues (2004, p. 77) é digna de nota,
principalmente por ndo desmerecer toda a luta dos negros contra a escraviddo ao longo da
vigéncia desta institui¢do no Brasil. Para Esse autor, na abolicao, “a estratégia da elite foi
decorréncia do dilema: facamos a abolicdo dentro da ordem antes que os negros a facam fora
dela”. Em termos econémicos, esse evento nédo significou nenhuma mudanga mais substantiva
na vida dos negros. Assim que libertos, foram marginalizados pela enorme migracdo do
trabalho europeu (DRESCHER, 2011, p. 530). A abolicdo, nesse sentido, tal como afirmaram
tanto Octavio lanni (1962, p.235; 2002, p.6) quanto Florestan Fernandes (2007, p.85), foi uma
revolu¢do “branca”, na medida em que ela ndo esbogou nenhum movimento politico de
transformacdo dos negros egressos da escraviddo em verdadeiros cidaddos. Foi um
movimento limitado a substituir o trabalho dos escravos por um sistema de trabalho livre de
modo a manter e garantir os interesses da elite branca e de outros grupos dominantes na

sociedade.

Este quadro no qual o negro foi deixado ap6s a abolicdo foi agravado nas décadas seguintes.
A politica de imigracdo e as ideologias (do branqueamento e da democracia racial) raciais
dominantes na maior parte do século XX serviram para aprofundar as desigualdades raciais e,
ao mesmo tempo, oculta-las, de modo que o estado ndo se viu obrigado a se responsabilizar

pelo problema do negro. Alias, problema que nem sequer foi reconhecido.

Enfim, num contexto de expansao das politicas e das ideias antiescravistas no ambito externo,
e de conquista da independéncia e formagéo da nacdo no ambito interno, as decisdes politicas
mais amplas e aquelas inscritas na Constituicdo de 1824, no que diz respeito a cidadania dos
negros e ao regime de escraviddo, tiveram 0s seguintes efeitos cognitivos e politicos

relevantes:

1) O Brasil, ao se constituir como um novo Estado, a maior continuidade com as
estruturas pré-independéncia implicaram na formacdo de um Governo forte marcado

pelo centralismo politico, pela baixa participacdo politica e pela coesdo politica e
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2)

3)

4)

5)

ideologica das elites. Essas caracteristicas possibilitaram assegurar, por longo tempo, o
sistema escravista em todo o territério nacional e os interesses da grande propriedade,
sem qualquer pressdo interna significativa e com forte controle dos conflitos existentes
na sociedade.

A Carta Constitucional brasileira ao sancionar a pratica da escravidao, acomodou 0s
interesses politicos e econdmicos dos escravistas numa constituicdo liberal e definiu o
quadro politico-institucional que sustentou a manutencdo deste regime por longo
periodo, mantendo uma ordem racial desigual e violenta em relacdo aos negros.

O consenso politico e ideoldgico em defesa da escraviddo, sem qualquer oposicéo
expressiva que lhe ameacasse, representou 0 monopo6lio de uma visdo de mundo, de
uma Unica crenca que se impbs em beneficio de uns poucos e em prejuizo da maioria
dos negros. Na base desta crenca, ndo explicitamente como ocorrera nos Estados
Unidos, estava a premissa da inferioridade racial dos negros. Em alguma medida, tal
crenca, certamente, condicionou a naturalizacdo de um lugar inferior conferido ao
negro nessa sociedade. O lugar do cativeiro, o lugar da sub-cidadania.

Ao longo do século XIX, o Estado brasileiro ndo apenas resistiu duramente as pressoes
abolicionistas internacionais, mas também exerceu um papel ativo, através de decisbes
e ndo-decisbes politicas, para manter o regime escravista e conformar uma sociedade
racialmente desigual. Através de medidas tais como a politica de contrabando de
escravos, a resisténcia continua em suprimir o trafico negreiro, a Lei de Terras, e 0s
incentivos para a migracdo e colonizacdo europeia, 0 Estado contribuiu enormemente
para a constituicdo de uma sociedade racista, discriminatoria e racialmente desigual.
Com excecdo da resisténcia negra presente durante todo o periodo de vigéncia de
escravidao, diferentemente dos Estados Unidos, no Brasil, ndo houve nenhum outro
ator politico expressivo — igrejas, partidos, organizac6es abolicionistas — que tenha se
envolvido na causa abolicionista, pelo menos até os anos 1870. Isto implicou numa
arena politica onde os conflitos raciais ndo emergiram e, por isso, a questéo racial (a
guestdo racismo) ndo se tornou uma questdo nacional de grande importancia, nem

mesmo na abolicao.

No pos-abolicdo foi notavel como esse novo periodo herdou caracteristicas que tiveram
origens durante o escravismo, em particular a negagéo do racismo e a supresséo dos conflitos
raciais. Essas sdo duas fortes caracteristicas das relagdes raciais brasileiras apds a abolicéo

como esté descrito e analisado no proximo capitulo.
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CAP.5
IDEOLOGIAS RACIAIS E DESIGUALDADE RACIAL NO BRASIL:

O TRATAMENTO DADO AO NEGRO NO POS-ABOLICAO

No Brasil, diferentemente dos Estados Unidos, a abolicdo ocorreu sem grandes perturbacgdes
sociais e sem ameacas significativas ao status quo politico e econémico. Em relacdo aos
negros recém-libertos, enquanto nos Estados Unidos a Politica de Reconstrugdo buscou
garantir a cidadania aos ex-cativos, no Brasil, nenhuma medida foi tomada no sentido de
integrar social e economicamente esse contingente da populacdo. Os negros, na sua maior
parte, permaneceram as margens da sociedade, ocupando posi¢Ges socioeconémicas inferiores

aos brancos, num contexto marcado por profundas desigualdades raciais.

Se ndo houve politicas raciais explicitas, ndo faltaram construcdes de imagens e de ideologias
sobre raca e sobre relagdes raciais. Enquanto nos Estados Unidos houve um apego as teorias
do racismo cientifico para justificar a segregacao racial, no Brasil, mesmo que sob influéncia
do racismo cientifico, duas importantes ideologias foram criadas: a ideologia do
branqueamento e a ideologia da democracia racial. Ambas, tiveram papeis importantes no
processo politico apds a abolicdo. Em grande medida, essas ideologias conformaram um
sistema de crencas sobre as relagdes raciais e moldaram as principais decisfes e ndo-decisoes

politicas referentes a questdo racial, pelo menos até os anos 1980.

Este capitulo aborda o tratamento dado ao negro no periodo pés-abolicdo com énfase nos
principais mecanismos politicos e ideoldgicos que conseguiram, por aproximadamente um
século, negar a existéncia do racismo no Brasil e, decorrente desta negacdo, manter uma longa
tradicdo de ndo-decisdes politicas orientadas para a igualdade racial. Busca-se demonstrar
que, no contexto apos aboli¢do, a ideologia do branqueamento e a ideologia da democracia
racial, bem como as decisdes politicas informadas por ambas, tiveram efeitos consideraveis
para a manutencdo das desigualdades raciais. Desta forma, no Brasil, conseguiu-se manter
paralelamente uma sociedade racialmente desigual e, a0 mesmo tempo, negar 0 racismo
criando uma falsa imagem de paraiso racial e evitando conflitos raciais explicitos, por longo

periodo.
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O objetivo geral deste capitulo € complementar o anterior na descricdo do legado do
tratamento dado ao negro no periodo que precedeu a implantacdo das politicas de igualdade
racial, a partir de final dos anos 1980. Isso se justifica por se considerar que a abolicdo,
embora relevante, ndo rompeu, significativamente, com o processo politico que subjugou e
condenou 0 negro a uma condicdo de discriminacdo e exclusdo. Da mesma forma, nédo
rompeu com as ideias que inferiorizavam o negro e ocultavam a violéncia e o racismo sob os
quais esse foi mantido. Conforme o argumento central desta pesquisa, a descricdo deste
legado € de importancia fundamental para compreender as politicas posteriormente

estabelecidas, uma vez que estas foram dependentes de sua trajetoria.

A abordagem é feita a partir da descricdo e da analise das principais decisdes politicas, assim
como das ideologias que as sustentavam, buscando ressaltar o contexto no qual tais decisdes
foram tomadas, e os efeitos de tais decisdes na condi¢do do negro. O capitulo esta dividido
em trés secdes: a primeira compreende o periodo entre 1888 e 0s anos 1930. Nesta secdo
busca-se destacar como a ideologia do branqueamento e a politica de imigracdo européia,
medidas que expressaram um teor altamente racista, afetaram a condi¢cdo socioecondmica e
politica do negro. A segunda secdo compreende o periodo entre os anos 1930 e os anos 1980
com destaque para a emergéncia da ideologia da democracia racial e seus efeitos politicos e
cognitivos na negacdo do racismo e na obstrucdo dos conflitos raciais. Na terceira, busca-se
apresentar algumas categorias analiticas que sdo privilegiadas como forma de demonstrar
empiricamente a condicdo do negro nesta, ressaltando, sobretudo, as formas de desigualdades
raciais. As categorias analisadas sdo: voto, educacéo, terra, trabalho e moradia, e sdo elas que
orientam a comparagdo com os Estados Unidos no que se refere ao tratamento dado ao negro

nos dois paises no periodo pés-abolicdo até as politicas de igualdade racial.

5.1 A ideologia do branqueamento e a politica imigratdria no contexto da Primeira

Republica brasileira

A partir da Proclamacdo da Republica, em 15 de novembro de 1889, a Constituicdo de 1891
estabeleceu uma série de mudancas para bem marcar a ruptura com o regime anterior. No
campo politico-institucional, ela definiu as bases institucionais do novo regime:
presidencialismo, federalismo e sistema bicameral. A proposta federalista, por sua vez,
organizava 0 novo regime em bases descentralizadas, dando aos estados maior autonomia e

controle fiscal, e jogava por terra a crenga no centralismo monarquico como agente de coesao
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nacional. Este modelo de federalismo coincidiu com os interesses das oligarquias do café do
Sudeste que logo iriam controlar o poder politico e econdmico durante a Primeira Republica.
A agenda republicana substituiu o Poder Moderador — a chave de organizagdo politica do
Império — pelo principio da divisdo e do equilibrio entre os poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario. Instituiu-se o sufragio universal em lugar do sistema censitario até entdo vigente.
Foram considerados eleitores os brasileiros adultos, do sexo masculino, que soubessem ler e
escrever (SCHWARCZ & STARLING, 2015, p. 319-320; FAUSTO, 2006, p. 42; COSTA,
1999, p.397;430).

A sombra deste “sistema”, afirma Fausto (2006, p. 56), floresceu o “coronelismo”. Para
Victor Nunes Leal (2012, p. 44-45) o coronelismo, enquanto base da politica dos estados,
tratava-se, sobretudo, de um compromisso, uma troca de favores entre o poder publico e os
chefes locais, notadamente senhores de terras. Os coronéis, com a passagem do Império para a
Republica, ndo perderam seu poder politico nos municipios onde viviam. Eles se tornaram
parte fundamental da Republica oligarquica. Os governadores dos estados necessitavam de
votos. Os coronéis lhes garantiam tais votos conseguindo-os através do voto de cabresto, da
fraude eleitoral e outros meios de impedir ameacas da oposicdo politica. Em troca, 0 governo
garantia o poder do coronel sobre seus dependentes e rivais, especialmente através da
concessao dos cargos publicos. E desse modo se estabilizava a Republica brasileira no inicio
do século XX, na base de muita troca, empréstimo, favoritismos, negociacdes e repressao.
Visto desse angulo, e como diziam 0s jornais satiricos de época, o pais ndo passava de uma
grande fazenda (SCHWARCZ & STARLING, 2015, p. 323; FAUSTO 2006; LEAL, 2012).

Se inicialmente o povo teria assistido “bestializado” a proclamacao da Republica, tal como
afirmou Aristides Lobo (1889), logo, pelo menos parte deste povo iria expressar seu
descontentamento em diversos movimentos de protesto. As contradi¢cbes presentes no
movimento que deu origem a Republica vieram a tona na manifestacdo de uma série de
conflitos. As forgas que momentaneamente se tinham unido em torno das ideias republicanas
entraram em choque. Os fazendeiros do café, as forcas militares, os representantes das
profissdes liberais, nem sempre tinham as mesmas aspiracdes e interesses. As divergéncias
que os dividiam repercutiam em conflitos no Parlamento e eclodiam em movimentos
sediciosos que polarizavam momentaneamente todos os descontentamentos (COSTA, 1999,
p.396; FAUSTO, 2006, p. 17-19).
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As reacOes de insatisfacdo com os rumos da Republica se espalharam pelos campos e pelas
cidades. Em diversas regiGes do pais estouraram movimentos sociais que expressavam as
mais diversas questfes sociais: a questdo agraria relacionada a posse da terra, a questdo de
salde pablica, de moradia, de emprego, pobreza e desigualdades sociais e raciais. Logo, em
1896, comecou o conflito armado de maior visibilidade nos momentos iniciais da Republica:
a Revolta de Canudos (1896-1897). Além desta, vale destacar a Revolta da Vacina (1904), a
Revolta da Chibata (1910), a Guerra do Contestado (1912-1916), a Insurreicdo de Juazeiro
(1914), e as diversas greves operarias ocorridas nas trés primeiras décadas do século. De
modo geral, tais movimentos ilustravam a desatencdo da republica com grande contingente

populacional.

Ainda assim, o regime republicano sobreviveu. Apressadamente, as oligarquias cafeicultoras
afirmaram-se no poder. Os primeiros governos se preocuparam em executar uma politica de
pacificacdo do pais e em garantir os interesses da elite cafeicultora a qual deu origem e
sustentou a existéncia de uma Republica oligarquica no Brasil (SCHWARCZ & STARLING,
2015, p. 320-1; FAUSTO, 2006). Em 1893, quando a Republica brasileira ainda dava seus
primeiros passos, Romero (1893, p. 56-57) apontou o “sistematico desdém pelo povo”, ¢ a
extravagante divisdo da sociedade em dois grupos: “os privilegiados” de um lado, e os

29 < 99 Cey

considerados “ineptos”, “viciados”, “incapazes de qualquer agdo politica”, do outro.

E os negros, como ficaram ap0s a abolicdo? Os libertos se juntaram a grande massa de negros
e mulatos ja em condicdo de liberdade, mas, ocupando os estratos mais baixos da sociedade e
sob o controle do sistema de patronagem das elites, seja no campo ou nas cidades. N&o houve
qualquer interesse das elites politicas e econdmicas na introducdo de medidas que
representassem uma mudanca significativa na condicdo de vida dessa populacdo e 0 ex-
escravo foi abandonado a sua propria sorte. Sua dificuldade de ajustamento as novas
condigdes foi encarada como prova de sua incapacidade e de sua inferioridade racial
(COSTA, 1999, p.340-1; DOMINGUES, 2004, p. 27; FERNANDES, 1965). Na visdo de
Schwarcz e Starling (2015, p. 342), “a impressao era de que seria preciso apagar o passado

negro” do Brasil.

O imobilismo do Estado em relacdo ao negro no pés-abolicdo é melhor compreendido pelas
imagens e ideias dominantes sobre a “originalidade” das relacdes raciais entre brancos e
negros no Brasil. De longa data, herdava-se a imagem idilica da escraviddo brasileira, tomada
como humana, branda e suave. Além desta imagem, como afirma Hasenbalg (1996, p. 235),
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“desde os anos finais do Império e inicio da Reptblica ja se falava que o Brasil tinha escapado
do problema do preconceito racial”. Essa ideia surgia, sobretudo, da comparacdo implicita ou
explicita com a situacdo racial observada nos Estados Unidos naquela época. Assim, essa
interpretacdo certamente contribuiu para que ndo houvesse politicas afirmativas de integracéo

do negro na sociedade.

Contudo, a populacdo negra ndo deixou de ser um fator de preocupacdo no processo politico
em torno da construgdo do Estado republicano. A formacdo deste estado como Estado
Nacional passou necessariamente pela elaboracdo de um conjunto de representacdes acerca de
uma identidade nacional. As imagens da nacdo fabricadas ao longo das primeiras décadas da
Republica retomaram a preocupacdo com a unidade nacional, tomando-a, todavia, como
problema relativo & produgdo de um povo brasileiro concebido nos termos de uma unidade
racial a ser criada (RAMOS, 1994, p. 18-19). Dai, a questdo racial esteve no centro dos
debates e das politicas orientadas para a formacdo do estado nacional. Esses debates e as
medidas politicas posteriormente tomadas foram informadas, em grande parte, pelas ideias

raciais dominantes na época.

N&o cabe aqui discutir a origem e as implicagdes mais amplas do conceito de raca e de
racismo ao longo da historia. Deve-se apenas pontuar que, a partir da segunda metade do
século XIX, as teorias raciais, fundamentadas na Antropologia Fisica e no darwinismo social,
proliferavam e conquistavam ideias e mentes na cultura ocidental®!. Guardadas as diferencas
de interpretacdo, todas essas teorias tinham em comum o dogma de que a diversidade
humana, anatdmica ou cultural, era produzida pela desigualdade de racas; e a partir deste
dogma, produziram-se hierarquias raciais que invariavelmente localizavam os europeus como
povos superiores e civilizados e outros povos, inclusive negros e indios, como povos
inferiores e atrasados. Além deste pressuposto basico, essas doutrinas geralmente
condenavam a miscigenacdo entre as racas desiguais. Também recomendavam a eugenia —
selecdo dos melhores individuos para continuarem o progresso humano — a qual deveria ser
alcancada, muitas vezes, atraves de politicas publicas que implicavam limpeza étnica.
Somente a partir das primeiras décadas do século XX essas teorias comegaram a perder

legitimidade e, cada vez mais, foram rotuladas de “racistas” (DOMINGUES, 2004;

®1 Dentre os principais proponentes desta teoria podemos destacar: Joseph Arthur de Gobineau (1816-1882), um
dos mais importantes tedricos do racismo do século XIX; Georges Vacher de Lapouge (1854-1936); Louis
Agassiz (1807-1873); Francis Galton (1822-1911); Gusave Le Bom (1841-1931), dentre outros.
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GUIMARAES, 1999; 2001; 2005; SKIDMORE, 2012; SCHWARCZ, 1993; HOUFBAUER,
2006).

Nos debates politicos e na producdo intelectual do inicio da Republica, fortemente
influenciados pelo pensamento racial dominante da época, o que se observou foi a
preocupacdo em formar um povo brasileiro, um tipo nacional homogéneo e unificado. Assim,
um dos principais elementos debatidos no projeto de nacao e de estado nacional para a nova
repUblica foi o idedrio do branqueamento. E, paralelamente, a politica imigratdria dos
brancos europeus foi concebida como a medida apropriada para alcancar este ideério, ou seja,
para resolver o problema racial relativo & formacdo da identidade do estado brasileiro®?
(SEYFERTH, 1996; HOUFBAUER, 2006). Dai, a tese do branqueamento, aceita pela maior
parte da elite nacional, foi concebida como uma “solucdo nacional” para os problemas
sociopoliticos apds a abolicdo. Enquanto nos Estados Unidos a solugdo encontrada foi
segregar 0s negros, os quais foram expulsos da comunidade branca e obrigados a criarem suas
préprias instituicdes, no Brasil, a elite acreditou que se resolveria a questdo do negro através
do branqueamento (HASENBALG, 1996, p. 236; SKIDMORE, 2012, p. 111-128;
HOFBAUER, 2006).

Mesmo um abolicionista tradicional tal como Joaquim Nabuco (2003[1883], p. 28), havia
defendido a politica de imigracdo europeia como um meio de trazer para o Brasil uma
corrente de sangue vivaz, enérgico e sadio, “o sangue puro e oxigenado de uma raga livre”.
Sylvio Romero (1888, p.7; 66), influente escritor e politico brasileiro, recebeu com otimismo
as perspectivas de branqueamento do Brasil e previu, num futuro ndo muito remoto, o
desaparecimento dos indios e negros brasileiros, através da miscigenacdo. Diferente de
Romero, mais apegado ao racismo cientifico, 0 médico Raimundo Nina Rodrigues (1935;
1938), marco do pensamento racial brasileiro, o qual acreditava na inferioridade bioldgica,
moral e intelectual do negro em relacdo ao branco, ndo via com otimismo a questdo racial no
Brasil. Embora acreditasse na possibilidade da miscigenagédo das ragas, Rodrigues duvidava
da possibilidade de um desenvolvimento prospero do pais exatamente por causa da grande

quantidade de negros entre a populagéo brasileira.

62 vale frisar as ideias de embranquecer o Brasil e de atrair o imigrante europeu ndo eram novidades neste pais.
Embora tenham tomado maior visibilidade e amplitude com a chegada da republica, tais ideias ja existiam desde
as primeiras décadas do século X1X. Para detalhes, ver Hofbauer (2006, p. 172-180).

154



Mas, entre um diagnostico mais pessimista de Nina Rodrigues e aquele mais otimista de
Sylvio Romero, prevaleceu o segundo. Apesar de ambos terem sofrido forte influéncia do
racismo cientifico do século XIX, a tese do branqueamento reajustou os pressupostos do
racismo cientifico para que ele se adequasse a realidade multirracial brasileira e aos interesses
politicos e ideoldgicos das elites desta nacdo. Tais pressupostos, ao condenar a miscigenacao,
punham em xeque a viabilidade do projeto de modernizacdo do pais. Isto era inviavel para a
republica emergente. Dai, através da tese do branqueamento, a fim de formular sua prépria
solugdo para o “problema do negro” no Brasil, 0 pensamento racial brasileiro logo descartou
dois pressupostos principais do racismo cientifico: 1) questionava-se o carater inato das
diferencas raciais; 2) ndo se aceitava que a mistura racial levaria obrigatoriamente a
degeneracdo das racas. Ou seja, houve uma adaptacdo do racismo cientifico classico a
situacdo racial brasileira (SKIDMORE, 2012, p. 126; HASENBALG, 1996, p. 236;
ANDREWS, 1998, p. 212).

De acordo com essa tese original do pensamento racial brasileiro, o branqueamento da raca
seria alcancado através de um processo seletivo de miscigenacdo que, dentro de algumas
geragdes, através de politicas de povoamento e imigracdo europeia, produziria uma populagéo
de fendtipo branco (SEYFERTH, 1996, p. 49; HASENBALG, 1996, p. 235). E importante
ressaltar que essa suposta originalidade do pensamento racial brasileiro, expressa na ideologia
do branqueamento, vinha acompanhada, no mundo empirico, de uma forma peculiar de
classificacdo racial dos individuos e grupos sociais, denominado continuo de cor. Se nos
Estados Unidos a regra da gota de sangue tomou o aspecto biolégico como elemento
definidor dos grupos raciais®, no Brasil, foi 0 aspecto fen6tipo um dos principais referentes
para se definir o pertencimento de um individuo ao seu grupo racial. Isto significa que, neste
pais, os caracteres fisicos, sobretudo a tonalidade da cor da pele, dentro de um continuo que
vai da pele branca a pela negra, sdo os principais definidores da condicdo racial do individuo e

dos grupos sociais.

Ao analisar este sistema complexo de categorizacdo racial, deve-se lembrar que, de acordo
com os padrdes valorativos estabelecidos pelas teorias raciais dominantes, neste continuo de

cor quanto mais branco melhor e quanto mais negro pior. Desta forma, a gradacdo de uma

83 Importante deixar claro que esta caracterizacio das relagdes raciais nos Estados Unidos refere-se a um periodo
historico, especificamente durante a vigéncia da segregacdo racial. Estudos tém demonstrado que no periodo
colonial esta linha ndo foi tdo rigida e apds os anos 1960 e 1970, tem havido certo afrouxamento da mesma.
Sobre o tema ver Skidmore (1992), Hofbauer (2006), e Telles (1996).
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linha de cor se correlaciona com um “complexo sistema de nomenclatura racial — onde as
diferengas minimas no tom da pele tornaram-se dados sociais significativos” (HASENBALG,
2005, p. 244). A existéncia deste continuo de cor tornou o processo social e politico referente
as relacdes raciais no Brasil algo mais complicado do que o sistema vigente nos Estados
Unidos, rico em detalhes, e com implicacBes profundas na trajetoria da questdo racial neste
pais. Somente € possivel compreender a ideologia do branqueamento levando em
consideracdo a existéncia deste continuo de cor como um elemento essencial das relagdes
raciais no Brasil. Tal como concluiu Carl Degler (1976), a existéncia de um sistema bi-racial
nos Estados Unidos enquadrou o mestico na condicdo de negro e, diferentemente, no sistema
multirracial do Brasil, mesti¢o € visto como uma “valvula de escape” da condi¢do de negro e

como um meio de ascenséo social, ou melhor, de branqueamento.

No campo das decisdes politicas, paralelamente ao ideario do branqueamento e como uma
forma de efetiva-lo, ocorreu um conjunto de politicas voltadas para a imigracdo em massa do
trabalhador branco europeu. Além de garantir mao de obra para a lavoura, pois o trabalhador
nacional foi preterido em relacdo ao branco europeu, os proponentes desta politica ndo
deixavam de enfatizar a importancia das mesmas para o0 progresso da nagdo, um progresso
qgue somente ocorreria com o efetivo branqueamento bioldgico e moral da nacdo. Para
Hofbauer (2006, p. 26), “a ideologia foi um elemento fundamental para justificar e levar a
cabo a politica imigracionista”. Seguiu-se que o ideario do branqueamento e as politicas
imigratérias caminharam pari passu, e esses dois elementos marcaram as quatro décadas da

Primeira Republica no Brasil.

Ao implementar a politica imigratoria, ndo houve qualquer preocupagdo com o destino dos
negros, nem mesmo com o destino dos demais trabalhadores nacionais. Conforme Seyferth
(1996, p. 46-47), era como se 0s descendentes de africanos estivessem simplesmente
destinados ao desaparecimento no contexto de uma civilizagdo néo escravista. “As chamadas
‘racas inferiores’ foram deixadas a margem de todos os projetos oficiais ou particulares
envolvendo imigrantes: ‘agricultura moderna’ era coisa para civilizados brancos”. E, na
realidade, o idedrio parecia estar se concretizando. O quadro abaixo demonstra 0 aumento nas
taxas de imigracdo europeia a partir dos anos 1850. Observa-se que a década de 1890
concentrou o maior volume de entradas de estrangeiros no Brasil. A partir dos anos 1880
houve um aumento significativo dos investimentos publicos e privados na politica de

imigracdo tendo em vista a certeza inarredavel da aboli¢do da escravatura.
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Tabela 1 — Entrada de imigrantes europeus no Brasil (1851-1900)

Periodo Entrada de europeus
1851-1860 (proibicdao do trafico) 121.747
18611870 (Lei do Ventre Livre) 97.571
1871-1880 (movimento abolicionista) 219.128
1881-1890 (abolicéo total) 525.086
1891-1900(apogeu da imigracdo europeia) 1.129.315
Total (1851-1900) 2.092.847

Fonte: Cl6vis Moura, Sociologia do negro brasileiro, 1988, p.83

Evidentemente, o ideéario de branqueamento estava carregado de pressupostos racistas. Para
Peter Wade (1993; p. 19), mais que ideologia, tratava-se de um conjunto de praticas sociais
racistas, as quais implicavam numa forte discriminacdo e, porque ndo, na busca de
aniquilacdo dos indios e negros do pais. De fato, as palavras de Wade encontram ressonancia
no Decreto 528, de 28 de junho de 1890, o qual abria o Brasil para todas as pessoas validas e
capazes para o trabalho, desde que ndo estivessem sob processo criminal em seus paises de
origem, “com exce¢do de africanos e asiaticos”. E importante lembrar, também, que nessa
mesma época foram efetivados os primeiros projetos de “retorno a Africa, ou seja, planos de
envio da populacdo negra de volta a seus continentes de origem” (SEYFERTH, 1992, 1996;
MOURA, 1988, p. 80; SKIDMORE, 2012; SCHWARCZ, 1993, p. 184-186).

Em 1911, Jodo Baptista Lacerda, antropdlogo, um dos mais importantes protagonistas do
ideario do branqueamento brasileiro, na funcdo de Diretor do Museu Nacional, foi nomeado
pelo presidente da Republica para representar oficialmente o Brasil no Congresso Universal
das Ragas, realizado em Londres. Neste Congresso, Lacerda (1911, p. 377-382) fez um
famoso pronunciamento no qual afirmou que o Brasil estava a caminho do branqueamento e
que a “extingdo da raga negra” levaria cerca de um século. Em tom otimista, Lacerda frisou
que apos a abolicdo, o Brasil, diferente dos Estados Unidos, estava resolvendo o problema das
racas sem esforco e sem conflitos. Essa “solucdo pacifica” ocorria mediante a imigragao
continua de brancos europeus para o Brasil, sendo essa a grande esperanca da construcdo de
“um futuro brilhante” reservado para o pais. Com esse discurso, num evento internacional,
Lacerda ndo apenas defendeu oficialmente a ideologia do branqueamento, mas também

assumiu o empenho do governo nacional em branquear o Brasil.
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Nas primeiras décadas do século XX, embora existisse um enorme consenso entre as elites
brasileiras em torno do projeto de branqueamento como solucé@o para os problemas raciais e
sociais do Brasil, havia vozes dissonantes. Por exemplo, Manoel Bomfim (1868-1932) e o
Movimento Sanitarista dos anos 1910. Ambos denunciaram que o problema real do Brasil ndo
era 0s negros, mas sim a exclusdo e a discriminacdo racial que os deixavam a margem da
sociedade. Bomfim (2008, [1905], p. 4-80), atribuiu os problemas existentes na sociedade
brasileira ao fendmeno do “parasitismo social”. Por parasitismo, entende-se a pratica de
colonizacdo na qual os parasitas (senhores de escravos) viveram a custa do parasitado (negros
e indios), e isso era a principal causa da degeneracdo social. Para esse autor (ibid, p. 81;125),
as oligarquias viciadas, ao introduzir o trabalho livre, ndo instruiram o trabalhador e, como
resposta para a questdo do trabalho, importaram bragos para substituir os antigos escravos.

Sobre o fazendeiro, afirma Bomfim: “ontem parasita do escravo, hoje parasita do Estado”.

O movimento sanitarista da segunda década do século XX, ao invés de condenar o brasileiro
pela inferioridade racial, pela miscigenacdo, confirmou que o brasileiro era indolente,
preguicoso e improdutivo, ndo pela raga, mas porque estava doente e abandonado pelas elites
politicas. Redimir o Brasil seria sanea-lo, higieniza-lo, uma tarefa obrigatdria dos governos
(LIMA & HOCHMAN, 1996, p. 23). O problema brasileiro deixa de ser raca e passa a ser a
doenca. “O Brasil ainda é um imenso hospital”, disse 0 médico Miguel Pereira, em 1916, para
ilustrar a situacdo da Republica brasileira® (MIRANDA DE SA, 2009). As “patologias do
Brasil” pareciam atingir a todos, mas os grandes alvos — além dos sertanejos, caipiras, e
populagdes do interior — foram 0s ex-escravos, 0s habitantes pobres das cidades, os moradores
dos corticos e favelas (SCHWARCZ & STARLING, 2015, p. 327-30). A ampla campanha
pelo saneamento do Brasil teve impactos politicos e cognitivos de longo alcance, para além
dos anos 1920, tanto no campo das politicas publicas de saude e da educacdo quanto no
processo politico e ideolégico de reconstrucdo da identidade nacional deste pais. Contudo,
apesar do avango na interpretacdo, vale registrar que o diagnostico se limitou a detectar os

problemas sociais e ndo um “problema racial” no Brasil.

64 Miguel Pereira, em 10 de outubro de 1916, na Faculdade de Medicina do Rio de Janeiro, numa ocasifo
especial, proferiu um discurso no qual expressou esta frase. De acordo com Miranda de S& (2009) esse discurso
teve repercussdo persistente e decisiva influéncia em politicas pablicas de satide na primeira metade do século
XX. Desde o ultimo quartel do século X1X o tema da salde vinha frequentando a agenda intelectual e politica
brasileira, e gerava preocupagdo. Viajantes, jornalistas, medicos, cientistas sociais e outros andavam atentos a
forte incidéncia de doencas tanto nas cidades quanto no meio rural. No governo republicano, sobretudo na
primeira década dos 1900, o pais sofria uma série de epidemias: célera, febre amarela, variola, peste bubdnica,
dentre outras. Nas estatisticas médicas, o numero de doengas contagiosas era apavorante (SCHWARCZ &
STARLING, 2015, p. 327-330)
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A Primeira Guerra Mundial e seus efeitos trouxeram mudancas importantes para o Brasil, no
campo sociocultural, econdmico e politico. Entre 1889 e 1920, o nUmero de estabelecimentos
industriais existente passou de pouco mais de seiscentes para cerca de treze mil. A populacéo
operaria, que por ocasiao da proclamacéo da Republica ndo ultrapassara a casa dos cinguenta
mil, atingiu mais de trezentes mil. Cresceu também a classe media urbana. Com a urbanizacéo
e a industrializacéo, a populacdo urbana passou a pesar na balanca politica e comegou a ser
objeto de disputa eleitoral. Mas, também floresceram algumas graves questdes sociais tais
como os profundos contrastes entre as zonas rurais e urbanas e a insatisfacdo operaria e uma
explosdo do numero de greves por melhoria nas condicGes de trabalho (COSTA, 1999, p. 424-
445).

Nos anos 1920, o movimento modernista inaugurado com a Semana da Arte Moderna em
1922 representou o desejo de mudanca de parte de sociedade brasileira. Para Costa (1999, p.
420-421), de acordo com esse movimento, “era preciso abandonar a imagem idealizada do
Brasil, era preciso revelar a verdade sobre o pais”. O descontentamento andava por toda a
parte e ndo era privilégio de um s6 grupo social. Na verdade, os anos 1920 abriram uma
agenda de mudangas e inauguraram no pais habitos, procedimentos e diagnosticos que
orientariam varias geracfes. Se nesse momento se generalizou um sentimento de decepcao
com relacdo a Republica, foi também nele que se imaginou um Brasil moderno. Novos atores
passaram a lutar por direitos e participacdo. Além disso, 0s povos até entdo esquecidos no
Brasil — os indigenas, os caipiras, sertanejos, negros e mulatos — passam a ser lembrados e
valorizados nas expressdes artisticas, culturais e literarias. Ao inves da crenca num derrotismo
racial, a presenca de negros e mulatos se tornou motivo de exaltacdo no pais (SCHWARCZ &
STARLING, 2015, p. 337-341).

Mesmo com tantas mudancas no contexto, ha evidéncias de que o racismo estava consolidado
no Brasil. Em 1920, quando a Primeira Guerra Mundial tinha colocado obstaculos para
importar europeus, foi realizada uma pesquisa para saber se o0 imigrante negro seria benéfico
ao Brasil ou ndo. A pesquisa foi feita pela Sociedade Nacional de Agricultura e as conclusdes
foram que os negros eram indesejaveis no Brasil. Dentre os principais argumentos para negar
a imigragcdo do negro estavam: mau trabalhador, inteligéncia inferior, degenerado, amoral,

indolente, bébado, criminoso e inferioridade congénita (MOURA, 1988, p. 80).

Em 1928, quando j& ocorria um recuo gradual das ondas imigratorias, o estado de S&o Paulo,

0 maior importador de europeus para 0 Brasil, cortou os subsidios para a imigracdo. Além

159



disso, no ambito do governo federal, entre os anos 1930 e 1931, o entdo presidente Getulio
Vargas, ao criar o Ministério do Trabalho, instruiu seus funcionarios a melhorar a posi¢do dos
trabalhadores brasileiros. Neste periodo, na sua politica de valorizacdo do trabalhador
nacional, foi promulgada a Lei de Nacionaliza¢do do Trabalho, cujo objetivo era “defender o
trabalhador nacional na concorréncia com o estrangeiro”. Em dezembro de 1930, foi criado o
Decreto n° 19.482, conhecido como a Lei dos 2/3, em que obrigava as empresas a terem dois
tercos de trabalhadores nacionais em seus quadros de funcionarios. Além disso, 0 governo
também criou medidas de regulamentacdo da imigracdo estrangeira reduzindo as cotas de
entradas de estrangeiros no Brasil. Essas tendéncias politicas nacionalistas dos anos 1930
diminuiram substancialmente a imigracao europeia e abriram um campo de oportunidade para
os trabalhadores nacionais (ANDREWS, 1998, p. 229; SOUZA, 1971; SCHWARCZ &
STARLING, 2015, p. 325; FERNANDES, 2008; GUIMARAES, 2002).

Na interpretacdo de Hofbauer (2006, p. 241), o aproveitamento da mao de obra “negra”
comecava a transformar-se em necessidade econdmica do projeto capitalista. Por isso, houve
certa “integracdo” de pessoas com cor de pele negra no processo produtivo. Tal processo de
integracdo, porém, afirma o autor, nem de longe atingiu a totalidade da populagdo negra,

tampouco garantiu oportunidades iguais aos “incluidos”.

Mas, entre 1819 e 1940 o Brasil recebeu perto de cinco milhdes de imigrantes e com tantos
imigrantes, numa sociedade marcada pelo racismo e pelo ideal de se embranquecer, ndo
surpreende que as oportunidades de integracdo social e econémica tenham se concentrado nas
mé&os dos brancos europeus. Essa m@o de obra europeia dominou o0s principais postos de
trabalho nas regifes mais dindmicas dos do pais. A populacdo negra e mestica, em grande
parte, foi alijada do processo produtivo ou ocupou 0s cargos menos valorizados e de menor
status social. Assim, as politicas nacionalistas de Vargas, embora tenha ampliado as
oportunidades para os trabalhadores nacionais e para 0s negros e mesticos, melhorou a
situacdo desses ultimos, apenas parcialmente. Até mesmo porque ndo tocou na questdo do
racismo, pelo contrario, iria joga-lo para “debaixo do tapete” numa época em que entraria em
cena a ideologia da democracia racial (SEYFERTH, 2000).

5.2 A ideologia da democracia racial: efeitos politicos e cognitivos
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O mito da democracia racial brasileira tem sido muito estudado ao longo das ultimas décadas,
partindo-se “em geral dos escritos de Gilberto Freyre, a quem se atribui uma espécie de
autoria intelectual desse mito” (AZEVEDO, 1996, p. 152-153). Entretanto, muitos anos antes
que Casa grande & senzala (1933) e Sobrados e Mucambos (1936) fossem publicados e
apontassem a miscigenacdo como fator explicativo da suposta tolerancia e harmonia racial
brasileira, a imagem do Brasil como um suposto “paraiso racial” — sem conflitos raciais, sem
preconceitos raciais e sem barreiras de cor que impedissem a ascensdo social dos negros e
mulatos — ja estava disseminada em meados do século XIX, principalmente nos Estados

Unidos e na Europa.

Nas primeiras décadas do século XIX, em resposta a onda abolicionista empreendida pela
Inglaterra, a elite luso-brasileira desenvolveu uma campanha sistematica, tanto em casa como
no exterior, para defender e inocentar a escraviddo e o comércio de escravos no Brasil.
Comecaram a construir representacfes favoraveis da escravidao brasileira para o consumo
externo. No geral, sustentaram que a escraviddo no Brasil era branda, suave, humana e mais
suportavel comparativamente a outros paises e, além disso, os senhores eram benéficos para
seus escravos. Essa imagem de “escraviddo benigna” foi rapidamente apropriada e
instrumentalizada pelas autoridades politicas e pelos construtores do Estado nacional
brasileiro. Assim, essas ideias circulavam no cenario internacional, na imprensa e na
literatura. Enquanto os Estados Unidos se tornou o exemplo a ndo ser seguido, a escravidao
existente no Brasil se tornou um modelo®. (GUIMARAES, 2001; HANCHARD, 1994;
MARQUESE, 2006, p. 122). Portanto, a imagem dos Estados Unidos como um “inferno
racial” e do Brasil como um “paraiso racial”, ndo € uma invencao do século XX, embora neste
século ela tenha sido sofisticada e ajustada em um novo contexto, com uma nova roupagem
(PARRON, 2009, p. 262).

Na primeira metade do século XX, sob os efeitos da Primeira Guerra Mundial, da revolugédo
socialista na URSS e da emergéncia do nazi-facismo na Europa, as nagdes ocidentais
reorientavam suas identidades nacionais (HOBSBAWM, 1992, p. 131). No Brasil, ao final

® Frederick Douglas, um ex-gscravo e abolicionista norte-americano, na cidade de New York, em 1858,
declarou: “Mesmo um pais catdlico como o Brasil — um pais que nds, em nosso orgulho, estigmatizamos como
semibarbaro — ndo trata as suas pessoas de cor, livre ou escravos, do modo injusto, barbaro e escandaloso como
noés as tratamos”. Em 1867, logo apos a abolicao da escravidao nos Estados Unidos, durante uma Conferéncia
em Paris, o abolicionista francés M. Quentin, afirmou que a transicdo para o trabalho livre no Brasil seria
facilitada, pelo fato de ndo haver preconceito de raca neste pais, tal como havia nos Estados Unidos. Afirmou
gue no Brasil todos os homens livres eram tratados como iguais, ndo somente na lei, mas também na vida
cotidiana (AZEVEDO, 1996, p. 155-156).
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dos anos 1920, a Primeira Republica ia se esgotando. O seu legado era ambiguo: de um lado
ficava a lembranca do momento do boom da urbanizacédo, da industrializagdo, da entrada de
imigrantes, da adogdo de novas instituicdes politicas e da europeizacdo dos costumes; de
outro, as marcas da repressdo, das fraudes politicas, da enorme distancia entre brancos e
pretos, da aplicacdo de medidas racistas e da expulsdo da pobreza para as laterais das cidades.
Neste pais, também parecia ter chegado a hora de buscar novos modelos de identidade
nacional, ndo mais construidos nos pressupostos racistas da tese do branqueamento, mas na
riqueza cultural e social do Brasil. Foi apenas a partir de 1930, principalmente com o Estado
Novo (1937-1945) e a Segunda Republica (1945-1964), que o Brasil ganhou definitivamente
um “povo”, ou seja, inventou para Si uma tradicdo e uma origem (SCHWARCZ &
STARLING, 2015, p.349-350; GUIMARAES, 2001, p. 123).

Para isso contribuiu a obra de Gilberto Freyre. Os escritos de Freyre trouxeram uma grande
contribuicdo para criar uma nova imagem sobre a nagdo e o Estado brasileiro. Freyre reforcou
a imagem de que no Brasil havia predominado um sistema escravocrata menos rigido
comparativamente ao dos Estados Unidos® e que, no Brasil, embora existisse o preconceito
racial em algum grau, esse ndo era a causa da distancia entre 0s grupos sociais, mas sim a
consciéncia de classe. Além disso, reiterou a flexibilidade da mobilidade social existente no
Brasil, onde nunca existiram rigidas gradacdes sociais, de modo que, neste pais € possivel
para pessoa de talento, por mais inferior que fosse sua origem social, ascender as mais altas
posicdes no sistema aristocratico e monarquico brasileiro (2001[1947], p. 128-132; 171). Esse
autor descreveu o Brasil como produto do amalgamento de diferentes ragas/culturas, ou seja,
como uma sociedade multirracial, miscigenada e com a originalidade de ndo carregar as
marcas da segregacdo. Freyre fez apologia ao povo brasileiro, a cultura brasileira, a
mesticagem e ao carater democratico e flexivel das relacbes raciais existentes no Brasil
(FREYRE, 1933, 1936, 2001). Esse diagndéstico positivo e otimista do Brasil levou Freyre a

% Vale registrar que Araujo (1994, p. 48-57), numa importante pesquisa sobre a obra Casa-grande e senzala,
demonstra, com base nesta obra, como pode ser equivocada atribuir a Freyre uma visdo da escravidao no Brasil
como um paraiso racial. Para esse autor, é o proprio Freyre, nesta obra, que demonstra como a escravidao foi
também um inferno para os negros. Com base nos argumentos fortes apresentados por Araujo, é possivel
suspeitar de uma mudanca de énfase do proprio Freyre a partir de Casa-grande e Senzala, ou também de énfase
de seus intérpretes em alguns aspectos de sua obra em detrimento de outros. Contudo, o tema exige pesquisas
mais aprofundadas que ndo sejam neste espagco.
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afirmar a existéncia no Brasil tanto de uma “democracia social e étnica” quanto de uma

“igualdade politica”®” (FREYRE, 2001, p. 128-129; 171).

No contexto internacional, ao longo dos anos 1930 e 1940, as representac¢fes construidas em
torno do Brasil assumiam importancia cada vez maior em um mundo que estava preocupado
com os efeitos do racismo, aprofundando cada vez mais o0s conflitos nacionais e
internacionais. Em meados dos anos 1940, com o fim da Segunda Guerra Mundial, ganhava
forca a ideia de que o padrdo das relagdes interétnicas do Brasil era especifico quando
comparado aos Estados Unidos e a Europa. O Brasil passou a ser considerado como um
modelo de sociedade que havia superado os conflitos entre diferentes grupos raciais e, por
isso, se tornava um alento para um mundo atormentado pela guerra. Para Freyre (2001, p.
229) a politica étnica e socialmente democratica do Brasil fazia deste pais um modelo ideal
para os europeus ‘“cansados de preconceitos de raga”. Freyre (2001, p. 198-199), nesta
passagem abaixo, afirma a democracia étnica no Brasil, propGe esse pais como um modelo de
relacdes inter-étnicas para 0 mundo:
(...) com todas as suas imperfeicdes, de base econdmica e de formas politicas de
convivéncia democratica, o Brasil impde-se hoje como uma comunidade cuja
experiéncia social pode servir de exemplo ou estimulo a outras comunidades
modernas. Decerto ndo existe nenhuma outra comunidade moderna da complexidade
étnica da brasileira onde os problemas das relagbes sociais entre os homens de
origens étnicas diversas estejam recebendo solugdo mais democratica ou mais crista

que na América Portuguesa. E a experiéncia brasileira ndo indica que miscigenacao
conduza a degeneracéo.

Aradjo (1994, p. 28-31) em proficua interpretacdo da obra de Freyre, da a medida da
importancia e do ineditismo da pesquisa desse autor. Para Araujo, Freyre elaborou e

apresentou uma nova solugdo para o “problema racial” que, na época, superou as

67 Conforme j4 observado por Guimardes (2001; 2002), a origem do termo “democracia racial” ndo deve ser
atribuida & Gilberto Freyre e ndo se encontra esse termo em nenhuma de suas obras mais importantes. O termo
somente aparece na literatura nos anos 1950, em outras fontes, mas ndo em Freyre. O proprio Freyre empregou o
termo “democracia racial” somente em 1962. Antes disso, principalmente nos anos 1940, utilizou a termo
“democracia étnica” para tratar da realidade brasileira (GUIMARAEIS, 2001, p. 153). Assim, embora seja o
mais brilhante defensor da “democracia racial”, Freyre ndo pode ser responsabilizado integralmente nem pela
ideia nem pelo seu rétulo. Porém, Freyre pode ser considerado como aquele que mais contribuiu para a
construcdo das bases tedricas que sustentaram a ideia da existéncia de uma democracia racial no Brasil. Nos
termos de Guimaraes (2001, p. 152;153), Freyre teria sido “grandemente responsavel pela legitimagdo cientifica
da afirmagdo da inexisténcia de preconceitos e discriminagdes raciais no Brasil”. Sobre a cunhagem e o
desenvolvimento do termo, ver Guimaraes (2001 e 2002).
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interpretacdes dominantes caracterizadas por um forte racismo — tal como a ideologia do
branqueamento — e baseadas na visdo de mundo da supremacia branca. Tais interpretacfes
sustentavam a inviabilidade de um pais mesti¢o, o qual caminharia para a esterilidade, sendo
bioldgica, certamente cultural, comprometendo qualquer esforco de civilizacdo. Freyre rompe
com o relacionamento negativo com a heranca historica do pais. Ao distinguir raca de cultura,
para Araujo, Freyre valoriza em pé de igualdade as contribui¢cBes do negro, do indio e do
portugués para construir uma nova versdo da identidade nacional. Freyre se consagrou como
aquele que recuperou positivamente as contribuicdes oferecidas pelas diversas culturas para a
formacdo da nacionalidade brasileira. Este autor elaborou um interpretacdo que deu alguma

atencdo e reconhecimento a hibrida e singular articulacdo de culturas estabelecida no Brasil.

Para Schwarz e Starling (2015, p. 341-342), a obra de Freyre, ao tratar da tematica da
experiéncia e da convivéncia entre as “trés racas”, oferecia um novo modelo para a sociedade
multirracial brasileira, invertendo o antigo pessimismo e introduzindo os estudos culturalistas
como alternativa de analise. O “cadinho das racas” aparecia como uma versao otimista do
mito das trés racas, mais evidente aqui do que em qualquer outro lugar. Era assim que o
cruzamento de racgas passava a singularizar a nagdo nesse processo que leva a miscigenacao
entre diferentes grupos raciais a se transformar em modelo de sociabilidade. Freyre, em
muitas partes de sua obra reconhecia as hierarquias raciais e as violéncias acontecidas durante
a escraviddo. Mas, a novidade do seu argumento estava em destacar a intimidade do lar,
suavizar a vida dura do eito e fazer de tudo material de exaltacdo: enfim uma “boa

A

escravidao”, como se essa ndo fosse uma contradi¢do em seus termos.

As nocdes acerca da democracia racial foram encampadas pelo Estado e ofereceram a
definicdo oficial da situacdo (HASENBALG, 1996, p. 237). Legitimado pela ideologia
dominante de Freyre, o Estado Novo, a partir dos anos 1930, propagou a ideologia da
“nacionalidade morena”, do “povo mestico”, que sustentava o populismo nacionalista de
Vargas, considerado o “pai dos pobres” (SALES JR., 2006, p. 230). Assim, entre 0s anos
1930 e 1950, a ideia posta por Freyre de uma democracia étnica no Brasil foi se consolidando

e se transformando rapidamente no que viria a ser chamado de “democracia racial®. A forca

68 E importante ressaltar que enquanto a ideologia da democracia racial ganhava forca aqui, ela também recebia
forcas vindas de fora. A influéncia obra de Tannenbaum, O escravo e o cidaddo, de 1947, sustentava que 0s
latino-americanos tinham escapado do pior do racismo norte-americano. Tannenbaum argumentava que as
instituicdes ibéricas (a coroa e a igreja) intervieram para impedir a desumanizagdo do escravo prevalecente nas
coldnias inglesas (SKIDMORE, 1992, p. 51; WADE, 2008, p. 181-182).
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da ideia era tamanha que, mesmo 0S movimentos sociais negros que surgiram nos anos 1930
(a Frente Negra Brasileira) e 1950 (o Teatro Experimental do Negro), embora tenham
reconhecido a exclusdo do negro da ordem social e econdmica, tiveram dificuldades em
associar esta realidade a existéncia do racismo no Brasil. E, em meados dos anos 1950, a
democracia racial brasileira era cada vez mais forte em referéncia direta aos conflitos raciais
que “comec¢avam a rasgar’ o racismo legal nos Estados Unidos e a descrenca pela qual

passavam as teorias racistas apds a Segunda Guerra Mundial (GUIMARAES, 2001, p. 151).

Expostos os processos de origem e o que foram as ideologias raciais dominantes no Brasil —
ideologia do branqueamento e da ideologia da democracia racial — agora, faz-se necessario
concentrar esforcos sobre os efeitos dessas ideologias no conjunto da sociedade. De modo
particular busca-se enfatizar os efeitos politicos e cognitivos dessas ideologias sobre as
“relagdes raciais no Brasil”, ao longo das cinco décadas seguintes, até os anos 1980. Ressalta-
se que o movimento de desmistificacdo do “mito da democracia racial”, ocorrido entre os
anos 1950 e 1970, assim como o papel desempenhado pelos movimentos sociais negros para

tal serdo assuntos para o proximo capitulo.

5.3 Os efeitos politicos e cognitivos das ideologias do branqueamento e da democracia

racial no Brasil

As ideologias do branqueamento e da democracia racial, separadas e conjuntamente, e as
decisdes ou ndo-decisbes politicas que as acompanharam, tiveram efeitos politicos e
cognitivos relevantes na trajetoria da questdo racial no Brasil. De modo especial, os principais

efeitos foram:

1) A negacdo das diferencas raciais e do racismo no Brasil.
2) A negacdo e/ou fragmentacao da identidade racial no pais.

3) Obstrucdo da mobilizacdo e a consequente despolitizacdo da questdo racial.

A negacdo das diferencas e do racismo no Brasil

No Brasil, a dindmica das relagdes raciais, as decisdes politicas e as bases ideoldgicas que as
sustentaram, no seu conjunto, tenderam a negar as diferencas raciais e também o racismo. Isto

ocorreu, de modo especial, a partir do século XIX, quando se criou a imagem de paraiso
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racial para sustentar e manter o sistema escravista no pais. Dai comecou a consolidar a
imagem de um pais miscigenado, multirracial, onde as linhas de cor ndo eram rigidas e o

preconceito racial era praticamente inexistente.

Nos Estados Unidos, antes e apds a aboli¢do, ndo houve negacdo das diferencas raciais tal
como aconteceu no Brasil. As diferencas foram afirmadas, institucionalizadas explicitamente
em leis e politicas publicas — “codigos negros”, proibigdes de casamentos inter-raciais e leis
segregacionistas que estabelecessem linhas rigidas de cor —, e também justificadas com ideias,
todas elas claramente racistas e voltadas para assegurar a escraviddo e depois a segregagéao.
No Brasil, pelo contrario, as diferencas raciais foram negadas no ambito cognitivo e
discursivo, ainda que existissem na pratica. Além disso, nesse pais, ndo se criou qualquer
sistema legal e institucionalizado que expusesse explicitamente as diferencgas raciais e 0

racismo existente neste pais.

Além da comparacdo com os Estados Unidos, a ideologia da democracia racial veio reforcar
essa dupla negacgdo: das diferencas e do racismo no Brasil. Sheriff (2001), apds pesquisar 0s
discursos cotidianos sobre raca e racismo em uma favela do Rio de Janeiro, concluiu que,
ainda recentemente, o mito da democracia racial desempenha um papel fundamental na
contencdo dos discursos sobre o racismo no Brasil. Sheriff constatou (idem, p. 220-221) que
as premissas da democracia racial estdo disseminadas na crenga comum de que aqui no Brasil
“todos sdo iguais! Pretos e brancos [...]. O sangue ¢ o mesmo”. E, esta crenca constitui uma
“moral inatacavel”, cuja for¢a remete a um “patrimonio comum”, a uma “familia comum”, a
uma “nagdo unificada”. De acordo com essa moral o “Racismo ¢ repugnante. Ele ¢ imoral.
Ele €, acima de tudo, ndo-Brasileiro”. Assim, para essa autora a democracia racial opera como
um mecanismo efetivo de negacdo das diferencas e de velamento da realidade do racismo. A

crenca nessa ideologia, tomada como verdade, oculta a realidade existente no mundo social.

O que se observa € gue a ideologia da democracia racial conseguiu fazer com que individuos
e coletividades ndo percebessem, ou evitassem perceber, como raga operava na sociedade
brasileira. Houve uma resisténcia em lidar com a diferenca, com a ideia de raga, de grupos
raciais, e de racismo. Esse quadro foi reforgado pela referéncia negativa de violéncia e de
racismo explicitos existente nos Estados Unidos. No lugar dessas praticas odiosas, existentes
apenas em outros paises, no Brasil, predominava a valorosa harmonia racial. Chegou-se a
admitir a existéncia de negros, brancos e indios neste pais, mas todos misturados, num so

povo, em que as diferengas existentes ndo sdo de raga ou de cor, mas sim de classe.
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Assim, o principal efeito cognitivo desse processo politico e ideologico foi a cristalizacdo de
uma crenca explicita voltada para a negacdo das diferencas raciais e do racismo. A ideologia
do branqueamento e a ideologia da democracia racial foram fundamentais nesse processo.
Enquanto a primeira o fez a partir de um ideario de homogeneizacdo do pais, a segunda
afirmou que tais diferencas eram irrelevantes nesta sociedade onde havia se constituido um
caldeirdo étnico no qual a igualdade havia se sobreposto as diferencas e a harmonia néao

deixava espacos para o racismo, para 0s separatismos e para os conflitos raciais.
A negacéo e a fragmentacéo da identidade racial

Com o ideério do branqueamento e a existéncia do continuo de cor no Brasil, a identidade
negra ndo é algo a ser afirmado, mas algo a ser negado, superado. E, quanto mais
“branqueado” um individuo se vé€, bioldgica e socialmente, mais distante ele se enxerga de
seus pares negros. Ademais, ao considerar que as origens comuns sao elementos fundamentais
na afirmacao das identidades, de acordo com Rout (1976, p. 132; 245), a hierarquizacdo das
pessoas em termos de sua proximidade a uma aparéncia branca ajudou a fazer com que
individuos de pigmentacdo escura desprezassem a sua origem africana. Dai, “negros e
mulatos fazem o melhor possivel para parecer mais brancos e eles energicamente buscam

dissimular ou desenfatizar suas origens negrdides”.

O ideal do branqueamento demonstrou uma enorme forca cognitiva embutida nos seus
pressupostos, que ndo pode ser desconsiderada. Ele ndo se referiu apenas a mudanca biol6gica
(de cor de pele), mas também ao campo da cultura, dos valores, dos costumes, dos
comportamentos. Este ideal postula a supremacia do branco e, ao mesmo tempo, induz os
individuos a se aproximarem desse ideal e de seus valores. O branqueamento poderia ser
alcancado por véarios meios: através do sucesso econémico (o dinheiro embranquece); do
cultivo de amigos e conhecidos brancos; da ado¢do consciente de normas e de comportamento
da vida dos brancos de classe média; e através do casamento com uma pessoa de pele mais
clara, de preferéncia branca. Isto implicou na cristalizacdo de uma visdo de mundo e de
valores que se encontram presentes ndo somente nos anseios e interesses dos grupos brancos,
mas em toda a sociedade (ANDREWS, 1998; HOFBAUER, 2006). Assim, ndo apenas as
raizes negras sdo afastadas e rejeitadas, mas, também no campo dos valores e da cultura,
elementos fundamentais na construgdo da identidade, as referéncias a serem seguidas sdo

aquelas do mundo branco, numa perspectiva de branqueamento social.
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Mesmo a ideia de democracia racial, que a principio pode sugerir a incorporacéo da cultura e
da identidade negra no conjunto social, o faz descaracterizando-as. O ponto central desta
ideologia é a miscigenacdo, é a fusdo das trés racas existentes no Brasil. Na perspectiva
tedrica utilizada por Freyre, “raca” ja ndo possuia um sentido bioldgico, mas se referia a
diferentes culturas que conviviam na nacdo. Uma ideia forte era a de que raca ndo era
importante: para a maioria das pessoas ndo havia racismo e havia pouco sentimento de
identidade racial na populagdo. Dai, o Brasil passa a se enxergar como uma civilizagdo
hibrida, miscigenada, como um “caldeirdo étnico” capaz de absorver e abrasileirar as
tradicdes e manifestacdes culturais de diferentes povos. Se a identidade negra na ideologia do
branqueamento deveria ser diluida no sangue branco, na ideologia da democracia racial ela
seria consumida neste caldeirdo étnico. A identidade fundamental é “ser brasileiro”, “todos
iguais”. Em fim, com os mecanismos ideologicos e politicos de negagdo das diferencas raciais
e do racismo, ndo houve qualquer incentivo ou encorajamento para a afirmacdo da identidade
negra no Brasil. Pelo contrario, as tentativas foram rechagadas, desestimuladas
(GUIMARAES, 2001, p. 123; WADE, 2008, p. 182; ANDREWS, 1997).

O efeito da desmobilizacdo e a nao politizagdo dos conflitos raciais

Se nos Estados Unidos as ideias, as leis e as politicas raciais explicitas contribuiram para
gerar solidariedade entre os negros, para a formacgéo de identidades coletivas com base em
critérios raciais bem definidos e para a mobilizacdo massiva dos negros gerando 0s mais
intensos conflitos e tensGes raciais, no Brasil a trajetoria tomou rumos opostos a esse. Neste
ultimo, um conjunto complexo de fatores — com destaque para a auséncia de leis e de politicas
raciais rigidas, a negacdo do racismo, a auséncia de uma identidade racial bem definida e o
desejo de branquear — contribuiu ndo somente para negar, velar e minar os conflitos raciais,
mas também para despolitizar a questdo racial e para que raca ndo alcancasse espago nha

agenda politica nacional do pais.

O ponto central da negacdo do conflito racial no Brasil estd na negacdo do racismo. Essa
negacédo teve um papel fundamental na definicdo do problema racial no Brasil. Isto porque a
negacdo do racismo foi no @mago da questdo: ndo ha problema racial no Brasil. Dai, se o
problema ndo existe, nada justifica o conflito racial e nada justifica politicas raciais. Essa
interpretacdo minou as possibilidades de mobilizacdo e de politizagcdo da questéo racial. Ao

ser negada, a questdo ndo foi problematizada, ndo foi levada até a agenda politica nacional.
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Dai, raca, no Brasil, ndo se tornou uma questdo nacional, mesmo com mais de quatro séculos
de existéncia de excluséo, discriminagdo e desigualdade racial. Essa imagem, nas ultimas
décadas materializada e fortalecida pela ideologia da democracia racial, foi duradoura e
possuiu um forte potencial para moldar visées de mundo, comportamentos, decisdes e nao-
decisbes politicas, pelo menos até final dos anos 1980. Isto ajuda a entender a afirmacéo

muito presente mesmo na contemporaneidade: no Brasil o problema néo é racial, é social.

Por isso a afirmacdo de Hasenbalg (1996, p. 238) de que o mito da democracia racial
“preenche uma importante funcdo de controle social, apontando para a unidade e
homogeneidade nacional e ocultando a existéncia de divisdes raciais ¢ sociais”. E para esse
mesmo autor (2005, p. 255), ¢ “na auséncia de conflito racial aberto e na desmobilizagdo
politica dos negros” que se manifesta a “eficacia da ideologia da democracia racial fazendo
com que 0s componentes racistas do sistema permanegam incontestados, sem necessidade de
recorrer a um alto grau de coer¢do”. Como afirmou Schattschneider (p. 1967, p. 95), “o
problema crucial da politica ¢ a administragao do conflito” e “todo conflito requer um espago
no universo politico”. Dai, ao negar o conflito racial no Brasil, 0 mito teve o efeito de evitar
que a questdo racial entrasse na agenda politica deste pais, ou seja, a questdo racial foi

indiscutivelmente despolitizada.

5.4 Voto, educacdo, terra, trabalho e moradia: a condicdo do negro no Brasil pos-

abolicdo

No Brasil, um dos principais legados do escravismo foi a desigualdade racial entre negros e
brancos. No pds-abolicéo, sob os efeitos das ideologias raciais dominantes e da auséncia de
politicas publicas efetivas para combaté-la, essa desigualdade ficou intocavel e, em alguns
casos, foi ainda mais agravada. As politicas de imigracdo do trabalhador europeu, por
exemplo, ao garantir as principais oportunidades de trabalho para o imigrante, contribuiram
para aprofundar tais desigualdades. Além disso, a ideologia da democracia racial, ao negar o
problema racial, manteve os negros em condi¢Ges de desvantagem competitiva face aos
brancos, tornando possivel, ainda mais, 0 aumento da desigualdade, sem qualquer
compromisso do Estado para combaté-la. Desta forma, apds a abolicdo, este pais manteve um
guadro com altos indicadores de desigualdade racial, nas mais diversas areas — terra, moradia,
trabalho, educacdo e voto — e ainda conseguiu negar que tal desigualdade fosse atribuida ao

racismo e a discriminacao racial.
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5.4.1 O negro, 0 voto e a participacao politica no Brasil

N&o é preciso ser um observador atento da politica brasileira para perceber que ela foi feita
basicamente por homens brancos, ou seja, foi um processo excludente (CAMPQOS, 2014, p. 1).
Um trago marcadamente excludente da historia brasileira manifesta-se, em sua plenitude,
quando se analisa o processo politico-eleitoral e partidario. Ao longo da historia, seja por
meio da criacdo de mecanismos institucionais formais ou de formas ilegais de manipulacéo,
fraudes e coercdo, buscou-se excluir a participacdo popular do direito do voto (SEGATTO,
1999). E, significativamente, parte relevante dos excluidos deste direito de cidadania foram os

negros.

No século XIX, sob o Império, a primeira Constituicdo brasileira, de 1824, criou um quadro
politico-eleitoral considerado bastante liberal para os padrGes da época. As eleicBes eram
indiretas e censitarias. Em relacdo ao direito ao voto, grosso modo, podiam votar todos 0s
homens de 25 anos ou mais que tivessem renda minima de 100 mil-réis. Evidentemente, o0s
escravos ndo votavam, pois ndo eram considerados cidaddos. Essa lei permitia que os
analfabetos votassem. Em tese ela permitia que quase toda a populacdo adulta masculina
participasse da formacdo do governo. Dos candidatos a deputado e senador exigia-se uma
renda minima anual de 400 a 800 mil-réis, respectivamente, em 1846, a exigéncia dessa renda
dobrou, quando passou a ser computada em prata. Essa legislacdo permaneceu quase sem
alteracdo até 1881. De acordo com o Censo de 1872, 13% da populacédo total, excluidos os
escravos, votavam®®. Este percentual era avancado para os padrdes da época, mas, ainda
assim, esse sistema eleitoral deve ser visto com ressalvas devido aos padrdes de fraudes e
manipulacgdes eleitorais existentes neste periodo (SEGATTO, 1999; CARVALHO, 2008).

Em 1881, numa reforma eleitoral, a Camara dos Deputados aprovou uma nova lei — a Lei
Saraiva — que, dentre outras medidas, elevava o limite de renda para 200 mil-réis e proibia o
voto aos analfabetos. Em particular, esse segundo requisito, teve um efeito devastador na
politica eleitoral brasileira. Pois, apenas 15% da populacéo era alfabetizada. De modo geral, a
medida beirou a extingdo do eleitorado pobre, sem instrucdo e, por consequéncia, do
eleitorado de cor. Apds a reforma, a cifra de votantes que em 1873 chegava a 1.100.008

cidaddos, reduziu-se, em 1882, para 142.856 eleitores. Na primeira eleicdo para presidéncia

% Para efeito de comparagéo, observa-se que em torno de 1870 a participacéo eleitoral na Inglaterra era de 7% da
populacdo total; da Italia, de 2%; em Portugal, de 9%; na Holanda, de 2,5%. O sufragio universal masculina
existia apenas na Franca e na Suica, onde s6 foi introduzido em 1848. Participacdo mais alta havia nos Estados
Unidos, onde, por exemplo, 18% da populacdo votaram para presidente em 1888 (CARVALHO, 2008a, p. 31).
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da Republica, em 1894, votaram 2,2% da populacdo (CARVALHO, 2008a; SOUZA, 2011;
EADS, 1936; SEGATTO, 1999).

Apos a abolicdo (1888), durante a primeira Republica (1889-1930), de modo geral, o direito
ao voto no Brasil foi bastante restrito e a democracia muito limitada. As massas populares
continuaram banidas da participacdo ativa na vida social, sobretudo do processo de formagéo
das grandes decisdes nacionais™. O voto censitario foi substituido pelo voto universal, mas
mulheres e analfabetos continuaram excluidos do direito ao voto. Os negros, ainda
majoritariamente analfabetos, continuaram alijados do processo politico. A exigéncia de
alfabetizacdo, em conjunto com o racismo, teve efeitos perversos sobre a trajetoria politica
dos negros ao restringir substancialmente sua participacdo no processo politico-eleitoral e

manté-lo, por longo periodo, sub-representado nos espacos de poder.

Embora ndo fosse explicita, a negacdo do voto ao negro o deixava sem representacdo politico
e sem acesso aos postos de poder. Por exemplo, em 1933, a Frente Negra Brasileira, primeira
organizacao politica dos afro-brasileiros a emergir no pos-aboligdo, contava com cerca de 4
mil associados, e se expandia rapidamente para diversos estados do pais, além de S&o Paulo
onde ela havia surgido em 1931. Uma das taticas da Frente Negra para atingir seus objetivos
era tentar eleger alguns de seus membros para que 0S negros tivessem seus proprios
representantes na esfera do poder publico. Mas a Frente se deparou com uma grande barreira:
a exigéncia da alfabetizacdo para exercer o voto. A maioria dos membros associados a Frente
era analfabeta. Essa barreira minou as chances da Frente que ndo conseguiu eleger qualquer
candidato nos seus sete anos de existéncia (DANIEL, 2006, p. 62-67; OLIVEIRA, 20023, p.
80-81).

Entre os anos 1930 e 1960 a situacdo de exclusdo politico-eleitoral dos negros nao teve
grandes alteracBes. Em 1932, ocorreu uma nova reforma eleitoral. Foi implantado o voto
secreto, criou-se a Justica Eleitoral, a voto passou a ser obrigatorio e, a principal reforma, foi
a concesséo do direito ao voto as mulheres. Entretanto, a reforma manteve excluida a imensa
massa de analfabetos, cerca de 60% da populacédo brasileira. Na elei¢do presidencial de 1945,
compareceu as urnas 13,4% dos brasileiros, um namero ligeiramente superior ao pleito de

1872. E, para demonstrar como a continuidade da restricdo ao voto aos analfabetos

70 para se ter uma idéia, o porcentual de votantes nas eleicdes presidenciais, por exemplo, girava em torno de 2%
a 3% da populacdo (SEGATTO, 1999, p. 141-142). Em 1910, no Rio de Janeiro, capital da Republica, 0,9 % da
populacdo votou na eleicdo presidencial. Em contraste, em 1888, a participacdo eleitoral em Nova York chegou a
88% da populacdo adulta masculina (CARVALHO, 2008a , p. 40).
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funcionava como uma barreira para a populacdo negra, em 1940, entre os pretos e pardos, 0
analfabetismo era de 81,4% e 74,3%, respectivamente. Uma década mais tarde, em 1950,
esses percentuais eram de 76,4% e 73,2%. Ou seja, numa média geral, quase 80% da

populacédo negra nédo teve direito ao voto da abolicéo até os anos 19507,

Entre 1945 e 1964 houve um significativo aumento da participacdo popular no processo
eleitoral. Se em 1945 o eleitorado representava 16% da populacdo, em 1962 ja era 26%. Essa
tendéncia de crescimento da participacdo politico-eleitoral foi interrompida pelo Golpe
Militar, em 1964. Os direitos de cidadania politica somente seriam reconquistados na década
de 1980, quando foram restabelecidas as liberdades democraticas (SEGATTO, 1999).

Viu-se que, de modo geral, mesmo sem mecanismos formais de impedimento da participagdo
politica da populacdo negra no processo politico-eleitoral, em grande medida, tal
impedimento ocorreu, pelo menos até os anos 1980. Mesmo com uma participacdo politica
limitada, alguns pesquisadores investigaram o comportamento politico-eleitoral dos negros ao
longo desse periodo. A perspectiva, por exemplo, de Souza (1971), foi de investigar se havia
um padrdo especifico de comportamento eleitoral entre 0s negros ou mesmo se ocorria no

Brasil o chamado voto étnico.

Embora tenham sido poucos, esses estudos detectaram algumas especificidades do voto negro.
No geral, observou-se que, durante o periodo imperial, a simpatia politica do povo negro
esteve com a monarquia, pois era sabido que o Imperador sempre fora muito mais propenso a
abolicdo da escravidao que os fazendeiros. Apos a abolicdo, Getulio Vargas, com sua politica
de protecdo ao trabalhador brasileiro reconquistou a confianca do eleitor negro brasileiro. E,
posteriormente, politicos como Jodo Goulart e Leonel Brizola também aglutinaram muitos
desses eleitores. Portanto, esses estudos diagnosticaram, em periodos e locais especificos,
uma tendéncia da populacdo negra em votar nos candidatos populistas, trabalhistas e de
esquerda (SOUZA, 1971; CASTRO, 1993; SILVA & SOARES, 1985). Mas, em funcdo do
carater residual desses estudos, ndo foi possivel chegar a conclusbes mais amplas sobre
padrdes de comportamento que fossem consistentes, duradouros e aplicaveis em ambito
nacional. Na realidade, parece ndo ter sido possivel afirmar a existéncia de uma clivagem
racial significativa no comportamento eleitoral dos afro-brasileiros tal como acontecia nos
Estados Unidos.

"1 Fonte dos nimeros: Censo Demogréafico, apud (ROSEMBERG E PIZA, 1995, p. 117).
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Inexisténcia de um padrdo de voto étnico no Brasil, pelo menos em parte, esta relacionada aos
efeitos do mito da democracia racial e na sua capacidade de moldar os arranjos sociais e
politicos na sociedade brasileira. A negagdo do problema racial ndo incentivou qualquer
organizacdo politica partidaria de cunho racial e desencorajou a competicdo dos negros em
eleicBes. Quando houve uma tentativa, no caso da Frente Negra, seus esforcos foram logo
fracassados. Pesquisa recente de Bueno (2012, p. 217), ao analisar a participag&o politica mais
ampla dos negros no Brasil, chegou a conclusdo de que ainda nos dias de hoje o
“pertencimento a um grupo racial ndo afeta de forma substantiva a propensdo a atuar
politicamente no Brasil” [grifo da autora]. Se o pertencimento a um grupo racial ndo
estimulou a participacdo politica significativamente, para a propria Bueno, fatores
socioecondémicos como renda e escolaridade séo nitidamente relevantes para a participacéo
politica. Ou seja, além da ideologia do mito, a condi¢do socioeconémica da populacdo negra,
majoritariamente nos estratos mais baixos de renda e escolaridade, também afetaram sua

possibilidade de participacao politica.

Nos anos 1980 e 1990, alguns estudos se concentraram na compreensao da participacdo do
negro no poder politico no Brasil. Fontaine (apud Oliveira, 2002, p. 58), investigando 0s anos
1960 e 1970, fez um inventario do numero de politicos negros no congresso brasileiro e nas
principais casas legislativas do pais, e constatou que havia pouquissimos negros no poder
neste pais. De fato, antes dos anos 1980, muito poucos negros foram lideres em partidos
nacionais ou eleitos para o Congresso. Adalberto Camargo, de Sdo Paulo, e Alceu Collares,
do Rio Grande do Sul, sdo os dois raros exemplos de deputados federais negros nos anos 1970
(JOHNSON 111, 2007).

A emergéncia do movimento negro nos anos 1970 contribuiu diretamente para o surgimento
de liderancas e de politicos negros. Ativistas politicos, académicos, estudiosos e trabalhadores
afro-brasileiros lutaram por espaco na politica brasileira, a0 mesmo tempo em que novos
partidos politicos estavam se organizando e exilados politicos retornavam ao pais. Nos anos
1980, conforme Oliveira (2002, p. 50), o Brasil assistiu a emergéncia de candidaturas negras,
vencendo corridas eleitorais para cargos do executivo municipal e estadual™. Ativistas e
lideres politicos negros tais como Abdias Nascimento e Benedita da Silva trabalharam

consistentemente para convencer seus lideres partidarios a reconhecer a continua influéncia

2 Foram eleitos Alceu Collares (PDT-RS) para prefeito da cidade de Porto Alegre, em 1985; Albuino Azeredo
(PDT-ES), para governo do Espirito Santo; Celso Pitta (PPB-SP), para prefeitura de Sdo Paulo, em 1996; dentre
outros (OLIVEIRA, 2002, p. 50).
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negativa do racismo dentro do pais. Nascimento e Benedita, nos anos 1980 e 1990 criticaram
0 “mito da democracia racial” dentro da Camara dos Deputados € no Senado Federal e se
esforcaram para convencer seus companheiros dessas arenas politicas sobre as dificuldades
enfrentadas pelos negros na sociedade brasileira. Um das principais barreiras enfrentadas por
esses politicos negros era a sub-representacdo dos negros no Congresso (JOHNSON 111, 2000;
2007, p. 59-60).

E, em 1988, no processo de redemocratizacdo do pais, depois de mais de um século de
restricdo ao voto, a nova Constituicdo garantiu a praticamente todos os brasileiros adultos
(inclusive os analfabetos) o direito ao voto™. Apesar deste avango, a heranca de seculos de
exclusdo politica estava consolidada. Em um pais no qual os afro-brasileiros constituiam
quase 50% da populacéo, os negros representavam menos de 3% dos membros do Congresso.
Johnson 111 (2000) registrou a sub-representacdo dos negros na politica brasileira neste
periodo e os nimeros sdo reveladores: o percentual de negros na Camara dos Deputados entre
1983 e 1987 foi de 0,84%; passou para 2,05% entre 1987 e 1991, e atingiu 3,18 entre 1991 e
1995 e 2,92 entre 1995 e 1999.

Por fim, ao longo do século XX, a abolicdo da escraviddo ndo representou condigdes de
igualdade politica entre os diferentes grupos raciais no Brasil. Os negros, na sua grande
maioria, tiveram seu direito ao voto limitado, por meio da exigéncia de alfabetizacdo, por
décadas. Além disso, o racismo e as condi¢bes de desigualdade socioeconémica que afetas
principalmente os negros, ainda hoje, torna essa populacdo sub-representada nos espacgos de

poder e de tomada das principais decisdes politicas do pais.

5.4.2 O negro e a educacdo no Brasil

Durante mais de trés séculos da historia do Brasil, as iniciativas — pablicas ou privadas — para
educar a populagéo fecharam os olhos para os negros. A historia oficial da educacao brasileira
foi contada como a historia da educacdo dos brancos. O continuismo e a reproducdo dos
valores e das ideias dominantes relegaram o negro e tentaram apagar a sua historia e a sua

resisténcia. O sistema educacional deste pais foi apenas mais um campo onde se encontra o

8.0 Censo de 1980 apontava que o indice de individuos maiores de cinco anos de idade sem instrucdo ou com
menos de um ano de instrucdo era de 47,3% entre os pretos e 47,6% entre os pardos. Ou seja, nesta década ainda
havia um nimero expressivo de negros sem o direito ao voto (BERQUO & ALENCASTRO, 1992, p. 79).
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tratamento desigual e discriminatorio dado ao negro ocorrido nos mais diversos espacos

sociais, desde a aboli¢do até os dias atuais (CRUZ, 2005).

No Brasil, 0os negros, cativos ou libertos, tiveram o acesso negado a educacdo, mesmo apos a
independéncia. A Constituicdo brasileira de 1824, em Lei Complementar proibia o negro de
frequentar escolas (DOMINGUES, 2004, p. 31). Tal proibicdo persistiu até a segunda metade
do século X1X. Mesmo com a promulgacdo do Decreto 1.331A, de 17 de fevereiro de 1854,
que instituia a obrigatoriedade da escola primaria para criancas maiores de sete anos e
gratuidade das escolas primérias e secundarias da Corte, os negros foram discriminados e
excluidos (CHINEN, 2013, p. 23). Assim, o Estado brasileiro, durante todo o periodo
imperial, impediu 0 acesso do negro a instrucdo publica, seja por via diretamente legislativa,
seja pelo racismo ou por ndo garantir condigfes materiais para a realizacdo plena do gozo
deste direito (CRUZ, 2005, p. 29).

A nova ordem politico-social apds a abolicdo ndo garantiu 0 acesso imediato dos negros a
escola. O negro se manteve afastado dos bancos escolares ou quando teve acesso a eles foi
com muitas dificuldades (DOMINGUES, 2009, p. 968). Davila (2006), ao investigar a relacédo
entre raca e educacdo publica no Brasil, nas primeiras décadas dos 1900, concluiu que as
primeiras politicas puablicas educacionais neste pais, conduzidas pelos reformadores
educacionais e intelectuais, foram influenciadas pelo pensamento racial difundido e
dominante no Brasil. Isto significa que as politicas publicas de educacdo reproduziam as
hierarquias raciais e reforcavam a exclusdo e a marginalizacao dos afro-descendentes através
das formas de selecdo, de avaliacdo, do curriculo escolar, e de outras medidas. As velhas
suposicdes sobre raga que mantinham as desigualdades raciais eram alimentadas pelo sistema

escolar.

Se até os anos 1930 ndo houve mudancas substantivas no sistema educacional brasileiro, nos
anos 1940 o governo decidiu expandir o sistema de educacdo publica. Em 1940, havia 3,25
milhdes de estudantes matriculados em todos os niveis de educacdo e, até 1965, esse total
atingiu 11,25 milhdes (TELLES, 2012, p. 102). Em 1961, ap6s longos anos de debate,
aprovou-se a primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB), definindo e
regularizando o sistema de educagdo brasileiro. Essa Lei n°® 4.024/61 trazia como um dos
objetivos da educagdo nacional “A condenacdo a qualquer tratamento desigual por motivo de
conviccao filosofica, politica ou religiosa, bem como a quaisquer preconceitos de classe ou de

raca”. Na interpretagdo dessa lei e de seus impactos, Dias (2005, p. 52-53) sustentou que a
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questao racial ndo passou de um “recurso discursivo”, e que os educadores nado romperam
com o acordo das elites brasileiras de tratar a questdo racial na generalidade, e ndo como
politica publica especifica. Esta lei passou por reformas, mas ndo teve mudangas

significativas até os anos 1990.

Essas novas politicas nao alteraram a condicdo do negro na educacdo. Entre os anos 1930 e
1980, a despeito da expansdo econdmica do pais, a disparidade na educagdo permaneceu
muito alta. Os negros continuaram a liderar as estatisticas em matéria de analfabetismo,
evasdo escolar, repeténcia e, 0os mais baixos niveis de escolaridade. De acordo com o Censo
de 1950, 60% da populacao branca era alfabetizada no Brasil, e apenas 31% dos pardos e 27%
dos pretos. Neste mesmo ano, nos Estados Unidos, 98% dos brancos eram alfabetizados e
89% dos negros. Alids, em 1910, 70% dos negros dos Estados Unidos ja eram alfabetizados,
indice maior que o da populacéo branca brasileira em 1950. Em relacéo ao ensino secundario,
neste mesmo ano, no Brasil, 5% dos brancos tinham concluido este nivel de estudo, apenas
0,5% dos pardos e 0,2% dos pretos. No nivel superior, 0 nimero de pardos e pretos graduados
(3.568 e 448 respectivamente, em todo o Brasil) era tdo pequeno que ndo gerava qualquer
ponto percentual nos indices estatisticos. Os brancos — representando 63,5% da populacdo
total em 1950 — detinham 97% dos diplomas universitarios. Neste mesmo ano, nos Estados
Unidos, mais de 100 faculdades negras estavam em funcionamento, havia mais 74.000 alunos
negros matriculados no ensino superior, € a proporcdo de negros com ensino superior
completo era aproximadamente 1/3 do numero de brancos (SAMUELS, 2010, p. 327
BULLOCK, 1967, p. 175; ANDREWS, 1992, p. 244-6; HASENBALG, 2005, p. 192-195).

Entre os anos 1960 e 1970, houve uma proliferacdo do ensino superior no Brasil. No inicio
dos anos 1960, o sistema de educacdo superior contava com cerca de uma centena de
instituicGes, que abrigavam menos de 100 mil alunos. Em 1980, o Brasil contava com 882
instituicOes de ensino superior (MARTINS, 2000). Mas, as mudangas mais amplas néao
afetaram a condi¢do do negro. Em 1973, a disparidade entre brancos e negros no sistema
educacional ainda era surpreendente. 11,5% dos brancos tinham o ensino secundario contra
apenas 2,1% dos ndo-brancos. 7,5% dos brancos tinham o nivel universitario contra apenas
0,5% dos ndo-brancos™. Conforme afirmou Hasenbalg (2005, p. 192-5), a desigualdade racial

de oportunidades educacionais aparece claramente na distinta distribuicdo de pessoas brancas

4 Dados do projeto de pesquisa sobre “Representa¢des e Desenvolvimento no Brasil”, conduzido em conjunto
por IUPERJ/Universidade de Michigan e dirigida por Amaury de Souza e Peter McDonough. Apud (Hasenbalg,
2005, p. 198-201)
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e ndo-brancas na hierarquia educacional. Tomando de empréstimo as palavras deste autor,
durante todo este periodo dos anos 1930 aos anos 1970, ““a participagdo dos ndo-brancos nos

niveis secundario e universitario foi quase desprezivel”.

Telles (2012) demonstra como o0 avango econémico e do préprio sistema de ensino ao longo
da segunda metade do século XX beneficiou desigualmente os grupos raciais no Brasil. De
acordo com esse autor, a disparidade racial nos indices de conclusdo de curso superior no
periodo de 1960 a 1999 cresceu uniformemente, de 1,3% em 1960 para 8,3% em 1999.
Apesar de o numero de pretos e pardos que concluiram o ensino superior ter aumentado
gradualmente, o niumero de brancos aumentou em um ritmo muito mais acelerado. Apenas
cerca de 1,4% dos brancos havia completado o ensino superior em 1960, ao passo que cerca
de 11,0% o tinham feito em 1999. Para 0s negros, o percentual era quase zero em 1960 e
somente 2,6% haviam completado o ensino superior em 1999. Portanto, conclui Telles (2012,
p. 106), “ainda que o retorno do imenso crescimento industrial e econémico do Brasil tenha,
em grande parte, sido reinvestido na expansdo do sistema de educacdo de nivel superior, 0s

beneficios foram desproporcionalmente para os brancos”.

Em 1995, as vesperas da implementacdo das primeiras politicas de igualdade racial, o total de
analfabetos no Brasil, com 15 anos ou mais, era de 16,1 milhdes, sendo 34,4% brancos e
65,1% pretos e pardos. Neste mesmo ano, as médias de anos de escolaridade, por raca, para a
idade de 15 anos ou mais, eram: homens brancos, 6,4 anos de estudo; mulheres brancas, 6,4
anos de estudo; homens pretos e pardos, 4,1 anos de estudo; mulheres pretas e pardas, 4,4
anos de estudo. Quanto ao ensino superior, em 1995, 1.993.418 estudantes frequentavam o
ensino superior no Brasil. Desse total, os pretos e pardos constituiam 18,1%. Neste ano, a taxa
bruta com ensino superior completo da populacdo branca era de 13,1%, ja na populacédo preta
e parda era da 3,3%. No geral, nota-se a continuidade de baixas taxas de alfabetizacdo do
conjunto da populacdo que se prolonga por décadas, e a nitida preservacao das desvantagens
impostas aos negros verificadas em todas as faixas etarias (PAIXAO & CARVANO, 2008, p.
67-86).

Além da desigualdade expressa quantitativamente, é importante considerar os efeitos das
desigualdades existentes no plano simbélico do sistema educacional. Somente a partir dos
anos 1970, devido a atuacdo de educadores e ativistas negros, comegou a investigacdo e a
denuncia de conteudos racistas transmitidos pelo sistema formal de ensino. Pesquisadores

comecaram a se preocupar com os efeitos deleterios desses conteldos e também dos
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procedimentos didaticos sobre a formacdo da identidade do aluno negro e sobre a sua
trajetoria escolar. As criticas se centraram na estrutura curricular da educacdo brasileira que
sempre negou os contetidos afro-brasileiros, a historia do povo negro e a histéria da Africa. A
historia foi contada sempre de maneira estereotipada e preconceituosa de forma a excluir e
agredir os alunos de outros grupos étnicos em seus textos e imagens. Tal como 0 povo negro é
apresentado nos livros didaticos, prevalece uma imagem negativa e subserviente do negro que
ndo se encaixa nos padrbes cognitivos, afetivos, estéticos e comportamentais exigidos pela
sociedade (HASENBALG & SILVA, 1990; CRUZ, 2005; MUNANGA, 2005).

Em fim, o negro continuou em ndmeros sempre maiores nas estatisticas em matéria de evasao
escolar, repeténcia e analfabetismo; e, em nimeros sempre menores quando se trata de indices
de conclusdo dos ensinos fundamental, médio e superior. Os negros foram negligenciados por
um século de politicas publicas educacionais ap6s a abolicdo. Enquanto nos Estados Unidos,
logo apds a abolicdo, o Estado e parte significativa da sociedade fizeram um enorme esforco
para educar os negros, no Brasil, sob o manto da “democracia racial”, tanto na educacao,
quanto no emprego, o negro foi deixado a sua prépria sorte. Os efeitos da auséncia de
educacdo sdo enormes, pois, incidem sobre a prépria cidadania. Sem educacdo o negro foi
limitado no seu acesso ao trabalho, a renda, a moradia e ao voto. Sem educacéo, tornou dificil
ao negro tomar consciéncia dos mecanismos politicos e ideoldgicos que os mantinham na
condicdo de subordinacdo. Sem educacdo faltou ao negro um dos recursos essenciais para a

mobilizacdo e participacdo politica.

5.4.3 Terra, trabalho e moradia para o negro no Brasil

No Brasil, um dos grandes obstaculos para a conquista da cidadania e da igualdade racial foi o
monopodlio da grande propriedade rural pelos grupos economicamente dominantes. Até
meados do século X1X, grandes latifundios estavam estabelecidos decorrentes da politica de
sesmaria e do apossamento sistematico praticado principalmente pelos grandes fazendeiros. A
conjuntura dos anos 1850 — aumento da produgdo do café, fim do trafico negreiro e previsao
de chegada de novos imigrantes — conduziu a elite politica e agricola brasileira a aprovacao da
Lei de Terras, em 1850°. Com essa nova legislacdo esperava-se fazer da terra uma fonte de

lucros e evitar que os futuros libertos e os imigrantes recém chegados ocupassem as terras,

7> Sobre o significado e os efeitos da Lei de Terras, ver capitulo 4.
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conquistassem independéncia econémica e deixassem de vender sua mdo de obra. Em
particular, era preciso impedir que a massa de negros tivesse acesso a terras para que ela
continuasse subordinada aos senhores proprietarios. Desta forma, a Lei de Terras serviu para
aprofundar a desigualdade da estrutura fundiaria no pais, privilegiando os velhos fazendeiros
e dificultando o acesso a terra para 0s grupos populares, para os trabalhadores nacionais,

inclusive para os negros e mulatos.

Em relagcdo ao trabalho, a Lei Eusébio de Queirds, ao banir o trafico de escravos e,
simultaneamente, sinalizar para a abolicdo do cativeiro, trouxe uma grande preocupacao para
0s proprietarios de terra: a mao de obra para a lavoura. A resposta encontrada nessa
conjuntura foi enumerada como um dos objetivos da Lei de Terras: promover a colonizacgéo e
povoamento das terras brasileiras pelos imigrantes brancos europeus, 0s quais poderiam ter —
e muitos tiveram — suas vindas subsidiadas e facilitadas pelo Tesouro, inclusive o acesso a
terra™. Esse projeto politico se concretizou com a politica migratéria que garantiu grandes
extensdes de terras publicas para o dominio privado, em poucas méos (SILVA, 1997; SILVIA
& SECRETO, 1999; THEODORO, 2008; DELGADO, 2005; 2005a; DOMINGUES, 2004;
GOMES, 2009, p. 142).

De modo geral, a Lei de Terras e a politica de imigracdo europeia subsidiada pelo Estado
brasileiro tiveram efeitos perversos e duradouros sobre a situacdo do negro e dos
trabalhadores nacionais. Além da heranca de desigualdade racial deixada pelo escravismo, as
novas politicas, ao garantir recursos e oportunidades para os brancos em detrimentos dos
negros, aprofundaram essa desigualdade. Tal politica resultou ndo apenas na marginalizacdo
de negros naquele momento histérico, mas, também moldou a condi¢do socioecondmica e
politica do negro ao longo da sua trajetoria posterior. Se a Lei de Terras limitou as
possibilidades de o negro alcancar sua cidadania através do trabalho em sua propria terra, a
politica de imigragdo limitou as suas possibilidades de ascensdo social, sobretudo no dmbito
ocupacional e educacional nas &reas urbanas e industrializadas (DELGADO, 2005;
THEODORO, 2008; COSTA, 1999).

6 Art. 18. O Governo fica autorizado a mandar vir anualmente a custa do Tesouro certo nimero de colonos
livres para serem empregados, pelo tempo que for marcado, em estabelecimentos agricolas, ou nos trabalhos
dirigidos pela Administracdo publica, ou na formacao de coldnias nos lugares em que estas mais convierem;
tomando antecipadamente as medidas necessarias para que tais colonos achem emprego logo que
desembarcarem.
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Apbs a abolicdo, na Republica Velha (1889-1930), a politica de imigracdo de méo de obra
branca ja era uma realidade consolidada no pais. Autoridades politicas e econdmicas da regido
Sudeste tinham decidido claramente pelo trabalhador estrangeiro. Por que relegaram o
trabalhador nacional? A resposta a esta questdo ndo € simples nem Unica. Domingues (2004,
p. 83-102) ajuda a respondé-la ao expor e analisar a existéncia de trés mitos convencionais
sobre a transi¢do do trabalho escravo para o trabalho livre no Brasil: 1) o mito da escassez de
mé&o de obra; 2) o mito da superioridade dos imigrantes europeus; e 3) e 0 mito incapacidade
dos negros de assumir as velhas e novas atividades produtivas. O autor coloca em xeque esses
mitos e demonstra como a criagdo dos mesmos esteve associada aos interesses e as ideologias

das elites dominantes.

Pesquisas ja demonstraram que ndo havia a tdo propagada escassez, e sim um desperdicio ou
ndo utilizacdo da mdo de obra do trabalhador nacional. Em 1872 o contingente de trabalhador
nacional ja somava cerca de 8 milhdes no Brasil. Até o final do século X1X, havia mais de 4
milhGes de negros livres e ndo-livres que poderiam ter sido incorporados no mercado de
trabalho ap6s a abolicdo. A tese da superioridade do europeu também ndo se sustenta. A visdo
de que o imigrante europeu era eximio profissional e hiper habilitado no maquinério fabril
ndo condiz com os fatos. Em grande parte, os imigrantes eram provenientes de regides
campestres e suas condi¢des de vida eram social e culturalmente deploraveis. Sofriam do
analfabetismo, da falta de instrucdo e de um baixo nivel de qualificacdo para o trabalho
urbano. O Gltimo mito, o qual sustentava que o negro era desqualificado profissionalmente
ndo se coaduna com a realidade. No periodo colonial o negro foi um trabalhador especializado
em inumeros oficios. Durante o império 0 negro marcou presenca em diversos setores da
industria. Além do mais, as caracteristicas da forca de trabalho no pds-abolicdo, em grande

parte, ndo exigiam alto grau de especializacdo” (DOMINGUES, 2004, p. 84-102).

Um fator importante para explicar a escolha do trabalhador europeu trata-se do predominio
das ideias racistas no Brasil. O trabalhador nacional era considerado inapto, indolente, vadio e
incapaz para o trabalho livre. Além disso, o ideario do branqueamento serviu de base para as
decisdes politicas, inclusive no ambito do trabalho. O auge da campanha pelo branqueamento
coincide com 0 momento em que o trabalho escravo foi abolido e substituido pelo assalariado.

E, certamente, essa ideologia racista atuou como mecanismo que, se ndo determinou, influiu

" Sobre a quebra desses mitos, ver também Moura (1988, p. 86-95), Hasenbalg (2005).
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de forma decisiva nas decisdes politicas (MOURA, 1988, p. 79-81; THEODORO, 2008, p.
32-33; THEODORO, 2008A).

Em consequéncia da marginalizacdo do trabalhador nacional, tanto no Nordeste quanto no
eixo Sul/Sudeste, embora tenha havido diferengas regionais importantes, a massa de ex-
escravos foi engrossar as fileiras dos que vivam da economia de subsisténcia, dos pequenos
servigos urbanos, ou enfrentavam o desemprego. Sem oportunidades, eles se juntaram aos
trabalhadores nacionais excluidos. Em todas as regifes do Brasil, num contexto em que as
relacbes de trabalho ainda ndo estavam protegidas por instituicdo publica, quando o0s
trabalhadores nacionais se incorporavam no mercado de trabalho o faziam quase sempre em
condicdes precarias, em trabalhos pesados e com baixissima remuneracdo. No Sudeste, onde
se concentravam 0s setores mais dindmicos da economia em expansdo, as melhores
oportunidades foram monopolizadas pelos trabalhadores brancos europeus, no campo e nas
cidades (HASENBALG, 2005; THEODORO, 2008a, DELGADO, 2005; KOWARICK,
1994).

Nas trés primeiras décadas dos 1900, os ex-cativos escolhiam entre ficar no campo ou migrar
para as cidades. Para a grande maioria, qualquer dessas op¢bes ndo implicava sair da
marginalidade e da subordinacdo. No ambito das cidades, dava-se inicio a formacgdo das
favelas e das periferias onde se aglomeravam grande numero de negros e mulatos. Este
periodo coincidiu com a grande preocupacdo em tornar o Brasil — pelo menos aquelas cidades
com maior visibilidade no cenario internacional — uma vitrine para 0s interesses estrangeiros,
atraindo a imigracdo europeia. Era preciso reformar as cidades no sentido de embeleza-las
para que elas bem representassem suas fungbes. Uma das medidas foi a reforma urbana
através da qual implementou medidas concretas para afastar a pobreza para os subdrbio das
cidades. Esse processo contribuiu para formar e desenvolver a segregacao residencial no
Brasil, cuja expressdo maxima sdo as grandes favelas (SCHWARCZ & STARLING, 2015, p.
327-343; COSTA, 1966, p. 446-449; LIMA, 2011).

Entre 1930 e 1980, o Brasil foi marcado pela intensificacdo do processo de urbanizacéo e
industrializacdo o que provocou uma enorme migragdo interna para as grandes cidades do
pais. A forca de trabalho aumentou de 15,7 milhGes para 45 milhdes de pessoas e o Produto
Interno Bruto per capita cresceu 380%. Os trabalhadores nacionais migravam em busca de
novas oportunidades econdmicas. Neste periodo, o mercado de trabalho incorporou um

numero significativo de trabalhadores nacionais, inclusive negros e mulatos. Mas, conforme
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Theodoro (2005, 110-112), “o assalariamento atingiu apenas uma parcela da populagéo
trabalhadora”. Esse processo ndo significou uma tendéncia de reversdo a situagdo social a
qual se encontrava a maioria da populacdo de origem africana no Brasil, permanecendo a
persistente desigualdade racial no mercado de trabalho ao longo dos anos 1950 e 1980. A
discriminacdo racial operava como uma variavel importante na explicacdo dessas
desigualdades (DELGADO, 2005, p. 42-43; THEODORO, 2005).

Silva (1980, p. 28-35), mostrou a existéncia de uma desigualdade substantiva na renda média
de cada grupo racial, em 1960, no Rio de Janeiro. Se a renda média da populacdo branca era
de 11.601,59, a da mulata era de 6.492,91 e da negra era de 5.440,98 — menos da metade da
renda da populacdo branca. Telles (2012, p. 100), com dados do Censo de 1960, identificou
resultados proximos e registrou que no Brasil a renda média de um homem negro era de 60%
da de um homem branco. Semelhantemente, a renda média do homem pardo era de 57% da de
um homem branco. No caso das mulheres negras e pardas, em 1960, a renda media delas era
apenas 8% da dos homens brancos; em 1976 passou para 24% e se manteve nesse patamar até
1986. Em 1960, as mulheres brancas ganhavam 5 vezes mais que as pardas e 8,5 vezes mais
que as pretas. Moura (1988, p. 73), com dados do IBGE 1980, apontou que o nimero de
empregadores brancos era de 79%, de pardos era de 16%, e de pretos apenas 0,4% naquele
ano (MOURA, 1988, p.73-75). Andrews (1992, p. 255-256) constatou que no Brasil, em
1980, homens negros ganhavam 63% do salario dos homens brancos, e 0os homens pardos
60%. Entre os anos 1960 e 1980, explica Andrews, a despeito da expansdo econdmica, a

importancia da discriminagéo para explicar as desigualdades praticamente dobrou no Brasil.

Com base nesses nimeros, € correta a afirmacdo de Andrews (1992, p. 255-256) para o qual o
Brasil experimentou uma nitida expansao econémica nessas décadas, mas os beneficios dessa
expansdo foram desproporcionalmente para os 20% que constituiam a classe média, alta e
majoritariamente branca do Brasil. Para Hasenbalg (1996, p. 240), os negros e mesti¢os foram
expostos a diversas praticas discriminatorias no mercado de trabalho: discriminacdo na
politica salarial, nos bloqueios encontrados pelos ndo brancos na mobilidade dentro de suas
ocupacdes, nas barreiras raciais existentes tanto no recrutamento para 0S empregos como nas
promogdes dentro dos empregos. Esse conjunto de fatores, afirma Hasenbalg, resultou em
uma concentracdo desproporcional de pretos e pardos nas ocupagdes manuais urbanas,

particularmente nas menos qualificadas e pior remuneradas.
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No campo, embora tenha havido alguns avancos na legislacdo quanto a questdo agréria — a
Constituicdo de 1934 introduziu a funcdo social da terra e o Estatuto da Terra de 1964 tinha
estabelecido como um dos objetivos a redistribuicdo da propriedade da terra — ndo houve
mudancas significativas na realidade agraria do pais. Mesmo com os diversos movimentos
pela reforma agraria dos anos 1950 e 1960, os quais levaram a questdo da terra para a agenda
politica nacional, esses movimentos ndo lograram mudancgas na estrutura agraria do pais e,
apos 1964, foram estancados pelo regime militar. Dessa forma, desde a introducdo da
Primeira Republica em 1889 até os anos 1980, ndo ocorreu nenhuma mudanca significativa na
estrutura fundiaria do Brasil, permanecendo os grandes latifundios estabelecidos desde a
colonizagdo (SILVA, 1997, p. 21-22; GOMES, 2009, p. 163-7; DELGADO, 2005a).

Se no campo o direito a terra foi negado aos negros e aos pobres, nas cidades, em funcdo da
falta de oportunidades e da desigualdade racial, ocorreu a estruturacdo do que alguns autores
tém denominado segregacdo residencial racial (TELLES, 2012; ANDREWS, 1992; REIS,
1998). Desde o inicio do processo de imigracdo europeia, no inicio do século XX, 0s
imigrantes se estabeleceram principalmente no Sul e Sudeste, nas regides mais prosperas,
enquanto os ndo-brancos se concentraram nas regides menos desenvolvidas, principalmente
no Nordeste. Quando 0s ndo-brancos permaneciam no eixo Sul/Sudeste, normalmente se
situavam nos campos e/ou nas periferias. No nivel local urbano, Telles (2012, p. 164-165)
demonstrou que em 1990 e 1991 a classe média, formada majoritariamente por brancos,
ocupava as melhores areas da regido central de Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Os ndo-brancos,

na sua maioria, ocupavam as periferias, os suburbios, principalmente as favelas.

Em 1991, a proporcdo de negros que vivia em aglomerados subnormais (AS) — favelas,
palafitas e assemelhados — era quase o dobro de brancos. De acordo com dados do Censo
Demogréafico de 1991, a porcentagem de mulheres e homens negros vivendo nesses espacos

era de duas vezes superior a dos brancos na mesma situacdo (PNUD — Brasil, 2005, p. 79).

Tabela 2 - Populagdo em aglomerados subnormais (AS)*, por cor/raga autodeclarada - Brasil, 1991.

Porcentagem da populacdo branca vivendo em AS 3,1
Porcentagem da populagdo negra vivendo em AS 6,6
Porcentagem da populagéo total vivendo em AS 4,8
Negros como porcentagem da populagdo dos AS 65,6
Negros como porcentagem da populagéo urbana 43,7
Negros como porcentagem da populagéo total 47,4

*Aglomerados subnormais sdo favelas, mocambos, palafitas e similares. Fonte: Ipea, a partir dos Censos
Demogréficos de 1991, do IBGE, apud PNUD, Brasil (2005, p.79).
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No Brasil, a auséncia de guetos raciais nitidamente delineados tem levado com frequéncia a
ideia de que existe nos espacos urbanos uma segregacéo residencial das classes sociais, mas
ndo dos grupos raciais™ (HASENBALG, 1996, p. 240-1; TELLES, 2012, p. 161). Entretanto,
contrariando essa nog¢do, pesquisadores como Andrews (1992) e Teles (2012) demonstraram
que existe no Brasil uma segregacdo residencial racial moderada entre os grupos de cor. Ou
seja, a segregacdo residencial ndo esta vinculada apenas aos fatores socioecondmicos, mas

também a discriminago racial.

Estudos de Andrews (1992), Telles (2012) e PNUD - Brasil (2005), para mensurar o grau de
segregacdo racial residencial no Brasil utilizaram o indice de dissimilaridade — indice padréo
para mensurar a segregacao — 0 qual mede o percentual de pessoas brancas e negras que
deveriam mudar de area para que se tenha a mesma distribuicdo dos dois grupos em todas as
regides. A escala varia de 0 (Total dissimilaridade) a 100 (total similaridade). Ou seja, quanto
mais alto o nimero, maior o nivel de segregacao residencial.

Tabela 3 - Indice de segregacéo e composicao racial de 5 regides metropolitanas do Brasil e 5 dos Estados
Unidos, 1980.

Brasil: Regibes metropolitanas Dissimilaridade
Séo Paulo 37
Rio de Janeiro 37
Belo Horizonte 41
Porto Alegre 37
Salvador 48

Estados Unidos: Regibes metropolitanas
New York 75
Los Angeles 81
Chicago 92
Whashington 79
Philadelphia 88

Fonte: Os indices do Brasil sdo calculados com base no Censo de 1980 para o nivel dos setores censitarios;
Os indices de interacdo no nivel dos setores censitarios do Censo dos Estados Unidos sdo de Massey e
Denton (1987); os indices de dissimilaridade para os Estados Unidos calculados com base em dados de
Farley e Allen (1994), apud Telles (2012, p. 167). A tabela foi adaptada pelo autor do presente estudo.

Na tabela 3, primeiramente apresenta-se os indices de dissimilaridade entre brancos e negros

para cinco das maiores regides metropolitanas do Brasil. Em seguida, apenas para ilustrar as

8 As pesquisas financiadas pela UNESCO nos anos 1950 e 1960 constataram a segregacao racial em varias
cidades do Brasil, mas atribuiram a segregacao apenas a classe e ndo a raca.
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diferencas, apresentam-se 5 regides dos Estados Unidos. Os ndmeros demonstram que,
embora moderada se comparado aos niveis extremos existentes nos Estados Unidos, existe
dissimilaridade entre brancos e negros no Brasil. O maior indice foi encontrado na Bahia, e
indica que 48% dos negros e 48% dos brancos teriam que se mudar de seus bairros para que a

distribuicdo espacial fosse igual em toda area metropolitana.

Essa segregacdo racial residencial moderada possui dois efeitos negativos sobre a populacédo
negra. Primeiramente, ela geralmente se traduz em desigualdades no acesso a diversos bens e
Servigos que acometem majoritariamente os negros deixando-os em situacdo de desvantagem
social. Além dos estereotipos e preconceitos em relacdo ao lugar onde habitam, os moradores
sdo afetados persistentemente no acesso ao trabalho, a renda, a educacdo de qualidade, a
salde, ao saneamento béasico, ao transporte e a seguranca, apenas para citar alguns (TELLES,
2012, p. 162; 174). Este pode ser um fator de agravamento da situacdo de pobreza para
aqueles gue ja vivem nela. Assim, para Andrews (1992, p. 235) a concentracdo dos negros nas
regibes menos dinamicas economicamente € um dos principais fatores que tem obstruido a

mobilidade ascendente dos negros no Brasil.

Outro efeito negativo é que essa segregacdo moderada, tal como ocorre, ndo incentiva a
mobilizacdo social dos negros. Os baixos niveis de segregacdo racial residencial no Brasil
deram lugar a indices relativamente altos de interacdo inter-racial, pelo menos entre os pobres.
Essa interacdo contribui para alimentar o mito da democracia racial, de que ndo ha racismo no
Brasil. Além disso, o fato de ndo existir guetos ou aglomerados homogeneamente negros, ndo
incentivou o desenvolvimento de instituicdes préprias dos negros, tal como ocorreu nos
Estados Unidos. A auséncia dessas instituicdes significa menos recursos para a mobilidade
social e para a mobilizacdo politica dos negros. Além disso, essa segregacdo racial restringiu
as possibilidades de construcdo e fortalecimento de identidade racial negra no Brasil
(HASENBALG, 2005, p. 261; TELLES, 2012, p. 175).

Em fim, a heranca de desigualdade racial do escravismo foi mantida apos a aboligdo. Esse
processo ocorreu principalmente sob os efeitos das ideologias raciais dominantes no Brasil:
ideologia do branqueamento e ideologia da democracia racial. Neste pais, o problema racial,
assim como o racismo, foi negado. Assim, ndo houve qualquer esforco do Estado e da
sociedade mais ampla para integrar 0 negro na sociedade e deixa-lo em condi¢Bes de
igualdade aos nédo-negros. Pelo contrario, o Estado, através de decisbes politicas efetivas —
tais como a legislacédo eleitoral e a Politica de imigracdo — reforgou as desigualdades raciais
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em areas importantes da realidade sociopolitica. No geral, os efeitos dessa trajetdria foram as
desigualdades raciais materializadas no direito ao voto, no acesso a educacdo, a terra, ao

trabalho, a moradia.

Esses processos, 0s quais ocorreram no periodo pos-abolicdo no Brasil, complementam os
legados descritos no capitulo anterior e especificam mais algumas das proposicoes analiticas
mais gerais definidas nesta pesquisa. Tais processos podem ser sintetizados da seguinte

forma:

1) Apos a abolicdo, no Brasil, ndo houve qualquer experiéncia ou qualquer esforco
politico por porte do Estado para a integracdo social e econémica dos negros. Pelo
contrario, a politica de imigracdo da mao de obra branca europeia, em boa parte
subsidiada pelo Estado, agravou ainda mais a situacdo do negro e, certamente,
aprofundou as desigualdades raciais neste pais.

2) A ideologia do branqueamento e a ideologia da democracia racial, como parte
substantiva do projeto politico do Estado brasileiro, tiveram efeitos politicos e
cognitivos perversos para 0s negros. Ao negar o racismo e o problema racial neste
pais, essas ideologias dificultaram a construcdo de uma identidade racial negra,
minaram as possibilidades de mobilizacdo e de conflito racial, despolitizaram a
questdo racial e, assim, evitaram que raca e racismo se tornassem uma questdo
nacional e entrassem na agenda politica do pais, pelo menos até os anos 1980.

3) A negacdo do problema racial acompanhada pela auséncia de politicas puablicas
voltadas para os negros deixou o problema do racismo e da discriminagdo racial
intocavel na sociedade brasileira. Os efeitos dessa condicdo foram a marginalizacdo do
negro e o agravamento das desigualdades raciais ao longo do tempo em areas
fundamentais dos direitos de cidadania tais como direito ao voto, ao trabalho, a

educacdo, a terra e a moradia.

5.5 SINTESE E COMPARACAO DAS DUAS TRAJETORIAS

Sintetizando as trajetérias do tratamento dado a questdo racial nos dois paises, desde a
independéncia e ap0s 0s respectivos processos de abolicdo da escravatura, podemos

identificar alguns elementos que caracterizaram as duas trajetorias e que produziram legados
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diferentes em relacdo a segregacéo racial — os quais terdo efeitos sobre as futuras politicas de

igualdade racial.

Nos Estados Unidos, apos a independéncia, a questdo racial ocupou espaco fundamental na
trajetoria da nacdo. Raca foi uma das principais razdes para fazer dos Estados Unidos um
pais dividido: para assegurar a unidade nacional da federacdo, dividiram-se as regides, as
elites politicas e a sociedade, em escravistas e ndo-escravistas. Apos a primeira Constituicdo
de 1787, as principais instituicdes sociais e politicas que se estabeleceram trouxeram as
marcas dessas divisbes e, a0 mesmo tempo, moldaram o processo politico posterior
acentuando e aprofundando tais divisbes. O Estado, para preservar a Unido, legitimou a
escraviddo sulista e estabeleceu leis e politicas rigidas e explicitas que garantiram recursos
consideraveis aos escravistas, mantendo-os no poder por longo tempo. Além do apoio
explicito das instituicbes, as ideias racistas serviram de base ideoldgica para justificar a
ordem escravista, a discriminacdo racial e a violéncia explicita contra os negros. Polarizado
em forcas antagbnicas — Norte e Sul, governo federal e governos estaduais, Democratas e
Republicanos, organizagdes racistas e abolicionistas — o conflito racial deixou suas marcas no

tecido social, no sistema de crencas e na arena politica dos Estados Unidos.

No Brasil, apds a independéncia, o regime escravista foi legitimado e assegurado pelo Estado.
Mas, diferente dos Estados Unidos, raca ndo foi uma questéo que despertou a preocupacao e
a atencdo nacional. Ao invés de um pais dividido em torno da escraviddo, a coesao politica e
ideoldgica entre as elites garantiu, sem grandes conflitos, a manutencdo da escraviddao em
todo o territorio nacional. No Brasil, sem grandes ameacas internas ao escravismo, nao se
precisou de leis e de politicas rigidas para garantir a supremacia branca e a dominacdao racial.
A elite politica e econdbmica brasileira controlou as principais instituicGes e decisfes politicas
ao longo do regime escravista. A auséncia de instituicbes explicitas de exclusdo e
discriminacéo dos negros contribuiu para forjar uma imagem, um conjunto de ideias do Brasil
como um paraiso racial, a despeito da violéncia e das hierarquias raciais existentes nesse
pais. Essa imagem do Brasil como um pais sem problemas raciais foi fundamental para
moldar o processo politico e as relagGes raciais deste pais. Ela foi apropriada e utilizada pelas
elites politicas para a manutencdo do escravismo, para a negacdo do racismo, para a

contencéo dos conflitos raciais e para a despolitizacdo da questéo racial no Brasil.

Nos Estados Unidos, o conflito regional, politico e racial explodiu numa Guerra Civil a partir
da qual ocorreu a abolicdo. Apds a abolicdo, por um lado, o governo federal buscou
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implementar politicas publicas de igualdade racial que visavam garantir ao negro acesso a
terra, ao trabalho, a educacdo e ao voto. Essas politicas abriram oportunidades e tiveram
importantes efeitos sociais, politicos e cognitivos — integracdo social e politica e
aprendizagem sobre politicas publicas de igualdade racial — para a comunidade negra recém-
liberta do cativeiro. Por outro lado, o legado racista renasceu na politica de segregacéo
racial. Institucionalizada e explicita, essa politica agucou os conflitos e as divisdes raciais. A
aboligéo havia colocado um fim no escravismo, mas ndo nas ideias e nas instituigdes racistas.
Essas decisdes conflitantes, por uma ordem igualitaria e por uma ordem segregada, trouxeram
as marcas do passado, mas também estruturaram novas identidades, novos interesses e 0s
novos conflitos raciais pds-abolicdo. Tais decisdes moldaram o processo politico e a arena
politica de modo a reforcar e consolidar uma ordem politica racialmente bifurcada. Como
destaque, essa ordem teve o efeito de moldar uma paisagem politica que incentivou a
mobilizacdo politica do negro. Recém-liberto, o negro foi protagonista. Migrou em massa
para as regidoes mais desenvolvidas onde, com acesso ao voto, se constituiu como importante
ator politico. Fundou suas proprias instituicbes — associaces, igrejas, faculdades — e construiu
uma forte identidade racial. Como ator politico organizado, educado e participativo o negro

acumulava cada vez mais recursos para desafiar a ordem politica segregacionista.

No Brasil, onde ndo houve um “Norte” oposicionista, um “partido antiescravista” e nem um
“forte movimento abolicionista”, a elite proprietdria, patrocinada pelo préprio Estado,
administrou a escravidéo e o processo que culminou com a aboli¢do. Sem grandes conflitos, a
abolicdo foi um processo politico gradual, negociado, sem sobressaltos e sem transformacdes
profundas na ordem social, econébmica e politica da nacdo. Apds a abolicdo, ndo houve
qualqguer politica de integracdo social do negro o qual foi deixado a propria sorte, com
grandes barreiras para 0 acesso a terra, ao trabalho, a educacdo e ao voto — em funcdo dos
critérios econdbmicos para o direito ao voto. O Estado, sob o controle da elite proprietaria
apoiou e, em grande medida, patrocinou a politica de imigracao europeia para o Brasil, a qual
teve efeitos perversos, profundos e duradouros no processo de exclusdo dos negros. A
ideologia do branqueamento esteve na base desta politica além da crenca na inferioridade do
negro em relacdo aos trabalhadores europeus. Nos anos 1930, a imagem idilica do paraiso
racial foi atualizada numa nova ideologia: a ideologia da democracia racial. A partir desta
nova e potente ideologia, assumida oficialmente pelo Estado, nesse novo contexto, a imagem
do Brasil sem racismo e sem desigualdades raciais foi fortalecida e consolidada. Diferente dos
Estados Unidos, no Brasil, o processo politico e ideologico moldou uma ordem politica
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racialmente unificada em torno da negacdo do racismo e dos problemas raciais. Como
destaque, esta nova ordem dificultou as possibilidades de construcdo de uma identidade racial
negra e obstruiu as chances de mobilizagdo politica massiva dos negros no Brasil. Com isto,
predominou um cenario de despolitizacdo da questdo racial no Brasil, de modo que raca

permaneceu ausente da arena politica brasileira, por longo periodo.

E, por fim, um fator de convergéncia entre os dois paises foi o legado da desigualdade racial
em relagdo as questdes essenciais tais como o direito ao voto, o acesso a educacao, ao
trabalho, a terra e @ moradia. Nos dois paises, até os anos 1960 nos Estados Unidos e até os
anos 1990 no Brasil, 0 negro se encontrava em claras desvantagens sociais em relacdo ao
branco. Nos Estados Unidos, é importante ressaltar, comparativamente ao Brasil, 0 negro
havia alcangado avancos significativos no acesso a educagdo e ao trabalho, mesmo antes das
politicas de igualdade racial. Isso ocorreu em funcdo de alguns esforcos do Estado — a politica
de Reconstrucdo — da solidariedade de parte da sociedade — associacfes que se esforcaram
para educar 0s negros — e entre 0s préprios negros, e de um contexto favoravel — as duas
guerras mundiais que propiciaram oportunidades de trabalho para os negros. Diferentemente,
no Brasil, ndo houve qualquer esfor¢o do Estado nem da sociedade mais ampla para integrar o
negro. Pelo contrario, a exemplo legislacdo eleitoral, da Lei de Terras, da politica de
imigracdo, o Estado tomou medidas que agravam e aprofundaram as desigualdades raciais
neste pais. Ainda assim, a despeito dessas nuances, esses dois paises, carregaram as marcas
das desigualdades raciais, as quais, teriam impactos nas politicas de igualdade posteriormente
estabelecidas. O quadro seguinte sintetiza essas trajetorias e seus legados.
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Quadro 1 — Sintese das trajetorias da questdo racial nos Estados Unidos e no Brasil e

seus legados

Legado do tratamento dado ao negro nos
dos Estados Unidos: da independéncia a
abolicdo

Legado do tratamento dado ao negro no
Brasil: da independéncia a aboli¢éo

v A questdo racial claramente aceita como
parte constitutiva da origem e do
desenvolvimento da nag&o.

v' A constituicio de uma ordem politica
racialmente bifurcada materializada nos
conflitos entre brancos e negros, Democratas
e Republicanos, grupos racistas e grupos
igualitarios, Norte e Sul, Unido e estados.

v 'Um pais dividido regional, politica e
ideologicamente em torno da escravidéo e da
questdo racial, com destaque para o conflito
federativo no qual estados e Unido
disputavam o controle e o governo da
guestdo racial no pais.

v Uma tradicéo de tratamento da questdo racial
de forma explicita, através da
institucionalizacdo de leis e de politicas
rigidas, claramente racistas ou claramente
igualitarias.

v’ Politizacdo da questdo racial visivel na
constituicdo de arenas sociais e politicas
sensiveis e permeaveis ao tema, onde o
conflito emerge a qualquer momento, a
disputa é recorrente, o debate permanece
ativo e a mobilizacdo politica é permanente.

v Uma sociedade desigual racialmente e
assumidamente discriminatéria, mas
marcada por uma comunidade negra que
aproveitou as poucas oportunidades, que
desenvolveu suas proprias instituicbes, que
se constituiu como importante ator politico,
gue construiu forte identidade coletiva, e
conseguiu avancar social e economicamente
a despeito das barreiras impostas pelo
racismo e pela segregacéo.

v A questdo racial claramente negada como

parte constitutiva da origem e do
desenvolvimento da nagé&o.

A constituicdo de uma ordem politica e
ideoldgica racialmente unificada,
sustentada pelas elites e materializada na
imagem idilica de paraiso racial e de
democracia  racial cuja  principal
caracteristica foi a negagédo do racismo e do
problema racial no Brasil.

Um pais no qual as elites politicas e
econbmicas foram coesas politica e
ideologicamente em torno da escraviddo e
da questdo racial, e com forte poder de
difusédo e propagacdo de suas ideias raciais.

v' Uma tradicdo de tratamento da questdo

racial de modo informal, marcada pela
auséncia de leis e politicas explicitas,
deixando o racismo difuso e/ou
imperceptivel face aos efeitos das
ideologias raciais.

v" Despolitizacdo da questdo racial visivel na

constituicdo de uma cultura politica na qual
as arenas sociais e politicas sao
impermeéveis a questdo racial, onde ha
fortes resisténcias ao tema, onde o conflito
é negado, o problema n&o € reconhecido e a
mobilizacdo €é esporadica ou quase
inexistente.

v Uma sociedade desigual racialmente, mas

gue ndo assumiu seu racismo, deixando
intocavel as hierarquias raciais, 0 acesso
desigual dos brancos e negros aos bens e
servicos, e que dificultou as possibilidades
de construgdo de identidade racial e de
mobilizacdo racial entre 0s negros,
obstruindo assim as chances de ascensdo
social dos negros, sendo aquelas
individuais.
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v Um processo crescente de discussdo e

democratizagdo das ideias raciais. As ideias
sobre raca ocuparam centralidade nos
principais eventos e decisGes politicas
ocorridas nos Estados Unidos. A questdo
racial esteve na base do debate constitucional
de 1787, da Guerra Civil, da Politica de
Reconstrugdo, da politica de segregacdo, de
grandes disputas judiciais, das disputas
partidarias e dos principais conflitos sociais.

Um quadro de desigualdade racial em areas
fundamentais para assegurar a cidadania e 0s
direitos humanos: voto, terra, trabalho,
educacgdo e moradia.

O conflito racial, a tensdo racial, e as
desigualdades raciais sdo os mais fortes
legados da questdo racial neste pais.

v Uma

histéria de manipulacdo e
monopolizagdo das ideias raciais. As ideias
raciais no Brasil, com destaque para a
ideologia do brangueamento e para a
ideologia da democracia racial, foram
criadas por uma elite intelectual,
apropriadas pela elite politica e econémica,
e naturalizadas no tecido social. A poténcia
dessas ideias eliminou o conflito
ideoldgico-racial no Brasil e garantiu o
predominio de uma ordem racial desigual
neste pais.

v Um quadro de desigualdade racial em
areas fundamentais para assegurar a
cidadania e os direitos humanos: voto,
terra, trabalho, educacédo e moradia.

v' A negacdo do racismo, a auséncia de
conflito racial explicito e a coexisténcia
dessas realidades com as mais graves
desigualdades raciais constituem os mais
fortes legados da questéo racial no Brasil.

Em fim, esses legados dos dois paises serdo fundamentais para a compreenséo das politicas de
igualdade racial implementadas nos Estados Unidos nos anos 1960 e 1970 e no Brasil, apds
1988.
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CAP. 6

A ORGEM DAS POLITICAS DE IGUALDADE RACIAL NOS ESTADOS UNIDOS E
NO BRASIL

Em periodos diferentes, ocorreu uma mudanca no tratamento dado a questdo racial nos
Estados Unidos e no Brasil. Nos Estados Unidos, ao longo das décadas de 1950 e 1960, houve
o fim da segregacdo racial oficial, a garantia formal dos direitos civis e politicos para todos 0s
negros e um conjunto de medidas de politicas afirmativas visando a promog¢éo da igualdade
racial. No Brasil, a partir da redemocratizacdo deste pais, nos anos 1980 e 1990, assistiu-se a
uma ruptura oficial com o mito da democracia racial e a implementa¢do de um conjunto de
politicas voltadas para o combate a discriminacdo racial e para a promo¢do da igualdade
racial. O que teria provocado tais mudancas? O que foi determinante para o surgimento dessas
novas politicas de igualdade racial apds séculos de vigéncia de uma ordem racial

discriminatoria e desigual?

Este capitulo visa explicar o surgimento dessas politicas. Conforme o argumento central desta
tese, os legados da trajetoria da questdo racial nos dois paises sdo de importancia fundamental
para a compreensdo dessas politicas posteriormente estabelecidas, particularmente do
processo de sua constituicdo e das suas caracteristicas. Mas, para além dos legados, mudancas
institucionais e politicas no contexto interno mais amplo nos Estados Unidos e no Brasil e a
pressdo da agenda politica internacional de combate ao racismo teriam propiciado estruturas
de oportunidades politicas para a consecucdo de mudancas substantivas nessas trajetorias,
possibilitando a ruptura formal com a segregacao racial nos Estados Unidos e com 0 mito da

democracia racial no Brasil.

Nos Estados Unidos, o surgimento das politicas de igualdade racial é explicado a partir da
emergéncia do New Deal e dos seus desdobramentos sociais e politicos que deram origem a
uma paisagem politica propicia ao debate da questdo racial. A partir do processo de
implementagdo da politica do New Deal, configurou-se uma estrutura de oportunidades
politicas favoravel a insercdo do tema dos direitos humanos — inclusive para 0s negros — na
arena de decisdo politica, & inser¢do dos negros na dindmica politica nacional como um ator
politico relevante e, posteriormente, a ampla movimentacao pelos direitos civis e politicos que

deu origem & politica de igualdade racial. A importancia do New Deal, acrescentam-se outros
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fatores fundamentais para a constituicdo desta estrutura de oportunidades politicas: a
urbanizagdo e a migracdo massiva dos negros para o Norte dos Estados Unidos; a
reconfiguracdo partidaria em favor da igualdade racial; a agenda politica internacional de
combate ao racismo com destaque para uma mudanca no campo das ideias que desmoronou 0
edificio das teorias racistas e consolidou um novo conjunto de ideias anti-racistas, a partir da

Segunda Guerra Mundial.

No Brasil, o surgimento das politicas de igualdade racial é explicado pelo processo de
democratizagdo do pais, o qual foi favordvel a emergéncia de diversos atores politicos e a
reconfiguracdo politico-partidaria de modo a configurar uma estrutura de oportunidades
politicas propicia ao debate racial por tanto tempo negado neste pais. E importante destacar a
atuacdo do movimento negro, o qual, num contexto politico-institucional e histérico favoravel
— as vésperas da comemoracao do centenario da aboli¢cdo da escraviddo — contribuiu para uma
ampla mobilizacdo social e politica que deu visibilidade ao problema do racismo e da
desigualdade racial no Brasil e desencadeou a ruptura formal com a ideologia da democracia
racial até entdo dominante no pais. A importancia da democratizagdo e do movimento negro
deve-se acrescentar o papel desempenhado pelo Partido dos Trabalhadores — desde as suas
origens este partido incorporou a questdo racial em sua plataforma politica — e pela agenda

politica internacional de combate ao racismo.

Para produzir uma interpretacdo sobre a origem das politicas de igualdade racial nos Estados
Unidos e no Brasil sdo analisados cada um desses fatores a partir de uma perspectiva analitica
que leva em consideracdo, além dos legados institucionais, a importancia do contexto, dos
atores politicos e das ideias na explicacdo das mudancas. Na primeira se¢do trata-se do caso
dos Estados Unidos, a partir do New Deal nos anos 1930 até a origem das politicas nos anos
1960. Na segunda secdo trata-se do Brasil, a partir dos anos 1970, quando tem origem o inicio
do processo de redemocratizacdo até os Governos dos presidentes Lula (2003-2010) e o
primeiro mandato de Dilma (2011-2014), quando foram implementadas algumas das

principais politicas de igualdade racial neste pais.

6.1 A origem das politicas de igualdade racial nos Estados Unidos

Nos Estados Unidos, o fim da Politica de Reconstrucdo na segunda metade dos anos 1870,

seguido pela violenta politica de segregacao racial introduzida no Sul, havia dado inicio ao
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processo de migracdo dos negros do Sul para o Norte. A Primeira Guerra Mundial acelerou
esse processo migratério de modo que houve uma migracdo massiva dos negros fugindo do
Sul em busca de novas oportunidades socioecondmicas. Entretanto, também no Norte, as
oportunidades foram barradas para a maior parte dos negros os quais foram segregados nos
denominados guetos negros em situacdo de pobreza e acesso precario — ou completamente
sem acesso — a renda, trabalho, moradia e educagdo. Submetidos a uma segregacgéo informal e
a formas de violéncia perpetradas pelos grupos racistas, a situa¢do do negro no Norte, embora

melhor que no Sul, também foi marcada pela excluséo e pelo racismo.

A condicdo do negro, tanto no Norte quanto no Sul, foi ainda mais agravada durante os anos
cinzentos da Grande Depressdo iniciados a partir de 1929. A crise dos anos 1930 atingiu
duramente a economia dos Estados Unidos, afetou a agricultura e a industria, desencadeou um
quadro crescente de desemprego e fez crescer assustadoramente o nimero de pessoas na
situacdo de pobreza e miséria, principalmente aqueles que ja viviam em situacdo de
desvantagem social. Aproximadamente vinte milhdes de negros constituiam o grupo mais
prejudicado pela crise: 0s negros eram 0s primeiros a serem demitidos e os Gltimos a serem
contratados (PARSONS, 1967; WOLTERS, 1975).

Mas, essa crise estimulou uma das mais importantes transformacfes politicas ocorridas na
historia dos Estados Unidos. O New Deal emerge nessa conjuntura, como resultado da crise
econbmica, social e politica. Em 1932, ao longo da campanha presidencial, o candidato
democrata Franklin Roosevelt prometeu aos norte-americanos um “novo acordo” para o
enfrentamento da Grande Depresséo e de seus efeitos sociais e econdmicos. Neste contexto,
0s negros, de fato, tiveram a esperanca de que a politica do New Deal fosse formulada de
modo a melhorar suas condi¢cdes socioecondmicas. Eles foram encorajados pelas promessas
de campanha de 1932 a acreditar que seriam incluidos no e protegidos pelo novo acordo do
governo americano (WOLTERS, 1975).

Uma vez eleito, ao longo de seus dois mandatos (1933-1940), o governo de Roosevelt
cumpriu a sua promessa. Entre 1933 e 1938 foi implementado um amplo leque de medidas
legislativas e de politicas publicas que estimularam o crescimento econbémico através da
redistribuicdo de renda e do alargamento do papel do estado, especialmente para promover o

estado de bem-estar social’®. Essa politica, no seu conjunto, ficou conhecida como New Deal.

Algumas das principais medidas foram: Agricultural Adjustment Act (1933); Federal Emergency Relief
Administration (1933), Public Works Administration (1933), Federal Housing Administration (1934), National
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Algumas das metas especificas dessas acdes foram: recuperacdo da agricultura, mecanizagédo
do campo, empréstimos para a habitagcdo, geracdo de emprego e renda, protecdo das leis
trabalhistas, alfabetizacdo e profissionalizacdo dos trabalhadores, seguro desemprego, e

diversas outras medidas de assisténcia social.

A politica do New Deal, entdo, pode ser definida como um conjunto de programas de
recuperacdo econémica e de promocdo do bem-estar social que utilizou o governo como
principal instrumento de desenvolvimento econdmico e social. Essa politica representou a
primeira vez que o governo federal dos Estados Unidos assumiu obrigagdes para com 0s mais
pobres, medidas antes deixadas para algumas agéncias dos governos locais e para as
instituicGes de caridade. Essas medidas deram o contorno da experiéncia pioneira de estado
social implementado nos Estados Unidos. O New Deal, na interpretacdo de Skocpol e
Finegold (1982, p. 255), “foi um grande divisor de aguas” no estabelecimento de um estado
nacional intervencionista nos problemas socioeconémicos. E, para Abramovitz (2011), o New
Deal, representa a origem da preocupacao do governo dos Estados Unidos com os direitos
humanos sociais e econdémicos para um numero expressivo da populacdo que carecia das
necessidades basicas, em momento de grande crise social e econdmica. Para compreender a
intervencdo do governo federal a partir dos anos 1930 e 0 novo papel assumido pelo negro
nesse processo politico é necessario levar em consideracdo o realinhamento partidario e

eleitoral que ocorreu neste periodo.

Desde o final do século XIX e inicio do século XX, ja se esbocava uma mudancga no sistema
partidario em que os democratas se aproximavam dos eleitores mais pobres, dos negros, da
classe trabalhadora, dos imigrantes e dos eleitores urbanos (KEY, 1955; 1959). Essa tendéncia
se consolidou nos anos 1930 quando a politica dos democratas em torno do New Deal se
constituiu atraves de uma ampla coalizdo na qual os negros ocuparam um lugar que comecaria
a mudar sua posi¢do na politica norte-americana. Como parte dessa coalizdo, 0s negros,
muitos deles com direito ao voto nas principais cidades nortistas, diferentemente do que
ocorria no Sul, cresceram em organizacdo, mobilizacdo e na forca politica. Além da
comunidade negra, este periodo marcou a conversao mais ou menos permanente de muitos
eleitores para a lealdade ao Partido Democrata. Esse partido, em sua nova orientacédo politico-

programatica, incluiu largas proporcfes de grupos economicamente menos favorecidos nas

Labor Relations Act (1935), Rural Electrification Administration (1935), Social Security Administration (1935),
e Fair Labor Standards Acts (1938).
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suas bases. A politica do New Deal serviu como forte incentivo para firmar essa coalizéo que
aglutinou os mais diversos segmentos e organizacGes sociais tais como trabalhadores
organizados rurais e urbanos, imigrantes catdlicos, judeus, sindicatos, grupos étnicos e

organizagdes negras.

A partir dai houve um novo realinhamento partidario — denominado realinhamento New Deal
— no qual o dominio do Partido Republicano foi substituido pelo dominio do partido
Democrata na Politica dos Estados Unidos. ApoGs esse realinhamento, os Democratas
venceram sete das nove elei¢Ges presidenciais subsequentes, mantendo-se no governo a maior
parte deste periodo entre os anos 1930 e final dos anos 1960. Acompanhando esse
realinhamento na politica partidaria, houve um realinhamento eleitoral entre 0os negros —
ruptura com a tradicional lealdade aos Republicanos e estabelecimento de uma nova lealdade
a coalizdo Democrata urbana — o qual foi um dos mais importantes acontecimentos na histéria
politica dos negros afro-americanos. Nas eleicdes de 1932, embora os lideres negros tenham
endossado a candidatura de Roosevelt, aproximadamente 3/5 do eleitorado negro permaneceu
leal ao Partido Republicano. Mas em 1936, os Democratas capturaram cerca de 75% do voto
negro, votacdo que foi alcancada quase inteiramente nas cidades onde os beneficios do New
Deal foram mais visiveis. Observa-se que, de fato, a migragdo massiva dos negros para o
Norte mudou o equilibrio eleitoral nos Estados Unidos (CAMPBELL, 2006, KEY, 1955,
1959; MILLER & SCHOFIELD, 2003; WOLTERS, 1975).

No entanto, o sucesso dos Democratas nas urnas ndo foi suficiente para garantir integralmente
a aprovacdo de suas politicas e programas progressistas da forma como pretendiam. Os
constrangimentos politicos e institucionais, o poder de veto dos congressistas representantes
das elites brancas e a presenca ainda forte das ideias racistas, influenciaram as reformas
politicas do New Deal, em boa medida, ao sabor dos interesses e das preferéncias dos grupos
tradicionalmente dominantes. Esses grupos mobilizaram recursos politicos impondo barreiras
as principais mudancas que poderiam melhorar a condicdo dos negros e afetar suas condicdes
de poder e de privilégios. Nas principais tentativas de reforma mais substantiva na ordem
socioeconémica e racial dos Estados Unidos, esses fatores adversos foram cruciais para
influenciar os resultados das politicas, particularmente por delimitar as fronteiras de incluséo
e exclusdo dos proprios negros nessas politicas (SKOCPOL, 1995; QUADAGNO, 1994;
PIVEN, 1996).
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As secOes seguintes aprofundam a andlise desses fatores que levaram a formulacdo de

politicas de igualdade racial nos Estados Unidos.

6.1.1 A politica do New Deal: principais desdobramentos e seus impactos sobre a
questéo racial

Os efeitos da politica do New Deal sobre as condi¢fes dos negros foram marcados por
ambiguidades. Por um lado, houve alguns avancgos significativos na condi¢do socioeconémica
e na posicao politica dos negros. Por outro lado, os constrangimentos politico-institucionais e
0 racismo ainda persistente limitaram as mudancas, de modo a prolongar, por mais trés
décadas, a supremacia branca no pais, especialmente no Sul. Contudo, foi um periodo em que

a situacdo do negro comecou a mudar significativamente.

Mais de uma década antes da Declara¢do Universal dos Direitos Humanos, ocorrida em 1948,
os arquitetos do New Deal elaboraram uma ampla variedade de programas que endossava a
crenca na obrigacdo do governo em proteger os direitos humanos sociais e econémicos
relativos ao trabalho, renda, educacdo, salde, e moradia. Os primeiros esbocos da Lei se
Seguridade Social de 1935 — a base da politica de bem-estar de New Deal — incluiam amplos
e abrangentes programas de saude, trabalho e Assisténcia social®® para todos que deles
precisassem. Entretanto, essa versdo foi truncada numa longa e disputada batalha entre os
advogados dos direitos humanos e 0s grupos politicos e econémicos poderosos cujos
interesses estavam ameacados pela possibilidade de garantia desses direitos para todos tal
como pretendiam os criadores do New Deal. Os conservadores sulistas — politicos e
empregadores, tanto do setor agricola como do industrial — se viram ameacados pelas novas
medidas que exigiam tratamento justo e igual, independentemente da raca, no ambito do
trabalho. Eles continuaram alegando o direito dos estados para assegurar a exploracdo e a
segregacdo dos negros. Assim, devido ao forte poder de veto dos deputados democratas
sulistas, representantes das elites rurais e industriais, a aprovacao dos programas do New Deal

ocorreu, mas com muitas alteracfes de modo que ndo confrontasse 0s interesses dos grupos

8 Esta Lei de Seguridade Social criou as primeiras politicas nacionais permanentes de bem-estar social nos
Estados Unidos (LIEBERMAN, 2003, p. 24).
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economicamente dominantes® (ABRAMOVITZ, 2011; KATZNELSON, GEIGER &
KRYDER, 1993).

Assim, em muitos casos, 0s proponentes do New Deal tiveram de ceder ao conservadorismo e
aos interesses racistas para ter seus programas aprovados. A pressdo dos interesses sulistas
imediatamente levou a Congresso a obstruir as medidas mais progressistas que diretamente
proibiam a discriminacdo racial, garantindo assim aos estados a licenca para continuar a
politica de discriminacdo e segregacdo. Por exemplo, programas que inicialmente visavam
assegurar direitos para todos os trabalhadores, ou seja, com cobertura universal, tramitaram no
Congresso e deles foram excluidos os trabalhadores domésticos e os trabalhadores agricolas,
as duas principais ocupac¢des onde ainda se concentrava a maioria dos negros. Praticas como
essas tornaram virtualmente impossivel aos negros escaparem tanto do seu status de
trabalhadores de baixa renda quanto da designacao de seres inferiores social e politicamente.
O poder desproporcional dos sulistas brancos impediu que as politicas do New Deal
incluissem 0s negros nas provisdes sociais em condi¢Bes de igualdade. Assim, 0S negros
foram largamente excluidos dos beneficios e dos direitos promovidos por essa politica. Ao
fim, prevaleceu uma versdo do New Deal cuja principal marca foi a conivéncia e a tolerancia
com o racismo. Neste periodo, o racismo moldou, em grande medida, as politicas publicas de
promocao do bem-estar social nos Estados unidos e, com isso, refor¢ou ainda mais, a diviséo
racial na democracia norte-americana (LIEBERMAN, 2003; ABRAMOVITZ, 2011,
SKOCPOL, 1995; QUADAGNO, 1994; WEIR, ORLOFF & SKOCPOL, 1988; ORFIELD,
1988; COUNTRYMAN, 2010; KING, 2005; WEIR, 2005).

Registros histdricos confirmam que, nos Estados Unidos, o cumprimento da garantia dos
direitos humanos a partir dos anos 1930 teria sido muito maior se 0 processo politico nao
tivesse favorecido os interesses econdmicos dominantes e tolerado 0s compromissos com o
racismo. O Congresso ignorou as adverténcias da Associagdo Nacional para o
Desenvolvimento das Pessoas de Cor (NAACP) e do Conselho Federal das Igrejas de que os
negros poderiam sofrer se as leis liberassem os estados para determinar as regras de

elegibilidade da assisténcia publica, os niveis dos beneficios e os padrées de necessidade.

81 Os politicos sulistas exerceram um papel central no Congresso norte-americano em meados do século XX. Em
relacdo aos direitos civis e as questdes trabalhistas, os democratas sulistas se aliavam aos republicanos e
formavam uma coaliz8o conservadora para vetar as politicas progressistas ou molda-las de acordo com seus
interesses. Eles conseguiam bloquear as iniciativas legislativas e as politicas que ameagcavam a economia politica
regional sulista, a agricultura repressiva, a supremacia branca e o controle local na méo dos estados. Desta
forma, raga foi um tema central no desenvolvimento de muitas politicas domésticas de meados do século XX
(KATZNELSON, GEIGER & KRYDER, 1993).
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Com isto, os programas aparentemente neutros em relacéo a raca — ou seja, color blind, cegos
para a cor — reproduziram as hierarquias raciais j& existentes no mercado de trabalho, de
habitagdo e na distribuicdo da renda (ANDERSON, 2003; ABRAMOVITZ, 2011;
LIEBERMAN, 2003).

Contudo, por que os Democratas, de fato, atrairam 0s negros para 0 seu partido? Quais 0s
reais impactos positivos da politica do New Deal na vida dos negros? Por que essa politica
teria inaugurado um contexto de oportunidades politicas para os negros? O New Deal foi
importante para a questdo racial por quatro razdes basicas: a) ainda que essa politica tenha
sido moldada pelos interesses dos democratas sulistas em alguns aspectos, seus esforcos
reverteram pressupostos histéricos sobre as obrigacdes do governo federal diante da sociedade
e criaram as bases para a intervencdo socioeconémica do governo federal; b) embora as
mudangas tenham sido limitadas para a grande maioria dos negros, ainda assim, parte desta
populacdo logrou avancos significativos no padrdo material de vida; c) essa politica, no
contexto em que foi implementada, com o poder eleitoral dos negros cada vez mais amplo, foi
percebida e vivenciada pelos negros como uma janela de oportunidades para uma acéo
politica mais organizada e programatica, tendo em vista mudancas sociais mais profundas; por
fim, d) antes mesmo do movimento pelos direitos humanos civis e politicos nos anos 1960, o
New Deal introduziu a ideia de que os direitos sociais e econdémicos sao inerentes ao seres

humanos, portanto, direitos humanos.

Esses quatro fatores conjugados favoreceram a entrada do negro e de diversos outros atores
sociais e politicos no espaco publico deste pais. Ao longo da construgdo desta politica, 0
ambiente de ativismo politico — protestos rurais e urbanos, de brancos e de negros, de
sindicatos e de organizacGes sociais, de mulheres e de idosos — combinado com uma
progressiva intervencao do Estado através dos programas do New Deal, propiciaram o clima
politico que favoreceu a abertura de oportunidades politicas para os negros, naquele momento
e posteriormente no movimento pelos direitos civis (QUADAGNO, 1994; ABRAMOVITZ,
2011). Esse contexto era algo extraordinério nos Estados Unidos em fungéo de dois fatores: a)
a tradicional resisténcia existente neste pais contra as intervencdes do governo federal no
campo econdmico e social, b) e o racismo que até entdo tinha conseguido excluir e anular o

negro da vida politica ao longo de sua trajetoria.

A despeito das deficiéncias dessa politica, 0 New Deal ofereceu aos negros mais beneficios

materiais e reconhecimento do que qualquer outra administracdo desde a era da Reconstrucao.

199



Muitos negros ndo teriam sobrevivido a depressdo sem essa politica cujos programas
aliviaram bastante a condicdo dos negros. Alem das medidas socioecondmicas, Roosevelt,
diferentemente de seu antecessor Republicano Herbert Hoover (1929-1933), condenou as
praticas de linchamento de negros, dialogou com lideres negros sobre seu governo, e nomeou

importantes lideres negros para alguns cargos consultivos do proprio New Deal.

Em 1941, no seu “Discurso Sobre o Estado da Unido”®?, Roosevelt defendeu a importancia de
se livrar da pobreza e da caréncia material como uma das quatro principais liberdades®
essenciais para todo ser humano. Nesse discurso que teve repercussdes mundiais, esse
presidente ressaltou o valor dos direitos civis e politicos j4 conquistados pelos Estados
Unidos. No entanto, observou Roosevelt, tais direitos se provaram inadequados e insuficientes
uma vez que a liberdade individual ndo podia existir sem a seguranga e a independéncia
econdmica. Para se livrar da escassez Roosevelt apontou a importancia do direito ao trabalho,
a renda, a moradia decente, cuidados médicos e a uma boa educacdo. E, ndo menos
importante, a primeira dama Eleonor Roosevelt (1933-1945) assumiu uma postura aberta
contra a discriminacéo racial através de uma linguagem em favor dos direitos humanos e da
justica social. Apds 1946, quando foi nomeada delegada para as Nag¢bes Unidas, Eleonor se
tornou um icone dos direitos humanos e uma verdadeira defensora da comunidade negra,
sendo entendida assim pelos proprios negros dos Estados Unidos (WOLTERS, 1975;
ROOSEVELT, 1941; KNUT, 2008; ABRAMOVITZ, 2011; HARVEY, 2010; PORSDAM,
2009; SUNSTEIN, 2004).

Presidente Truman ndo teve uma visdo diferente e continuou a apoiar a agenda politica de
direitos humanos. No seu “Discurso Sobre o Estado da Unido”, de 1949, Truman declarou que
0 governo deveria expandir os beneficios de Seguridade Social contra todos 0s riscos
econémicos devido ao desemprego, a velhice, a doenca e a incapacidade. Truman também

buscou expandir o papel do governo federal no campo da habitagdo através da Lei Nacional

82 O “State of the Union” — o Estado da Unido — é uma prética tradicional nos Estados Unidos. O presidente, ao
inicio de cada ano, apresenta no Congresso um relatério sobre as condi¢es em que o pais se encontra e sobre as
intencBes e propostas prioritarias para a agenda politica daquele ano.

83 Neste famoso discurso, conhecido como “Discurso das Quatro Liberdades”, Roosevelt defendeu que todo e
qualquer governo deveria ter como meta assegurar as quatro liberdades essenciais ao ser humano: liberdade de
expressao, liberdade de culto, liberdade da escassez e liberdade do medo (Freedom of speech, Freedom of
worship, Fredom of want, and Freedom from fear). Pesquisas afirmam que essa declaracdo de Roosevelt,
especificamente sua defesa da “Liberdade da escassez”, serviu de base para a inclusdo dos direitos sociais e
econdmicos na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, elaborada sob a lideranga de Eleonor
Roosevelt, na época, vilva do ex-presidente Roosevelt, falecido em 1945. (ROOSEVELT, 1941; KNUT, 2008;
HARVEY, 2010; ABRAMOVITZ, 2011).
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da Habitacdo, de 1949. Contudo, assim como ocorreu na era do New Deal, os esforcos pds
Guerra para garantir direitos sociais aos negros ficaram aquém de onde se poderia chegar
(KNUT, 2008; ABRAMOTIZ, 2011; HARVEY, 2010; PORSDAM, 2009).

O modo como uma politica é estruturada afeta como os grupos definem seus interesses e
ajuda a localiza-los dentro de uma estrutura mais ampla de conflito politico (WEIR, 1994, p.
194). A politica do New Deal estruturou e mobilizou ndo apenas os interesses dos democratas
conservadores sulistas que empreenderam esforgos contra as medidas mais progressivas desta
politica. Ela também contribuiu para moldar os interesses e as preferéncias da comunidade
negra, principalmente em relacdo as disputas eleitorais. Conforme Wolters (1975, p. 170-
173), ndo pode haver davidas de que os beneficios advindos da politica do New Deal foram
largamente responsaveis pela maior mudanca no padrdo de voto dos negros. Os negros se
tornaram, de todos os grupos, os mais favoravelmente dispostos a apoiar essa politica e o
presidente Roosevelt. Com todas as suas limitacdes, essa politica foi melhor para os negros do
gue a auséncia de politicas que perdurava desde a Reconstrucdo, deixando prevalecer

intocével o sistema de segregacdo racial formal no Sul e informal no Norte.

Na esfera politica mais ampla, os efeitos do New Deal foram marcantes na dinamica
partidaria. Essa politica abriu espacos para que o governo federal e os democratas liberais
atuassem na protecdo dos direitos de grupos minoritarios e, essa tendéncia foi o prelidio
necessario para o papel posteriormente assumido pelo governo no assunto dos direitos civis,
assim como no campo dois direitos sociais a educacao, ao trabalho e as medidas de combate a
pobreza. Mas, enquanto no Norte aconteciam mudancgas significativas na condigdo
socioeconémica e politica dos negros, no Sul, a segregacdo racial permanecia congelada.
Porém, os impactos vindos do New Deal comecaram a quebrar o poder dos conservadores do

Sul sobre o partido Democrata.

No ambito nacional, ndo havia consenso entre os democratas sobre a situacdo dos negros,
pois, o partido estava dividido entre a ala mais progressista do Norte que apoiava os direitos
civis e a ala conservadora do Sul, ainda segregacionista. Os conflitos intra-partidarios
comecaram a ocorrer efetivamente nas eleicbes de 1948, quando a ala norte liberal dos
democratas se posicionou abertamente favoravel aos direitos civis e criou forte resisténcia dos
conservadores sulistas 0s quais sairam derrotados dessa disputa. Quanto ao Partido
Republicano, essa mudanca na politica nacional empreendida pelos democratas levou o0s

republicanos, mais resistentes as questdes dos direitos civis neste periodo, a uma revisdo de
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suas plataformas tendo em vista a competicdo eleitoral. A partir de meados dos anos 1950,
sob os impactos da crescente forca eleitoral dos negros no Norte e do movimento pelos
direitos civis que explodiu no Sul, mesmo que com muitas divergéncias internas, 0s
Republicanos foram gradualmente forgados ao favorecimento dos direitos civis para 0s negros
(KEY, 1955, 1959, NARDULI, 1995).

Neste contexto politico-institucional favoravel, essas mudancas internas na conjuntura
sociopolitica e partidaria norte-americana contribuiram para o aprofundamento e a ampliagéo
dos movimentos negros. Neste sentido é que se pode afirmar que a politica do New Deal, ndo
isoladamente, teve os efeitos de moldar os interesses dos atores e configurar a estrutura de
oportunidades que se abriu para a mobilizacdo politica racial nos Estados Unidos. N&o apenas
a abertura para a apresentacdo das demandas por igualdade racial foi importante; além disso,
deve-se contar com a percepcao dos atores politicos de que se tratava de um contexto de
oportunidades no qual havia aumentado a probabilidade de sucesso da agdo insurgente. Weir
(1994, p.194) respalda essa interpretacdo ao afirmar que o pacote de politicas do New Deal,
inicialmente pensado como politicas sociais universais de combate a pobreza e de geracdo de
emprego, implicou uma janela de oportunidades para politicas raciais em funcéo dos protestos

raciais emergentes no periodo e da necessidade de responder aos mesmos.

6.1.2 As novas ideias, a conjuntura internacional e a redefini¢ao da questao racial

No inicio do século XX, a visdo dominante do conceito de raga ainda a localizava no nivel
biologico. Nesta abordagem, raca era algo “natural”: suas caracteristicas eram essenciais,
dadas e imutaveis (WINANT, 2000, 170). Embora essas ideias raciais ainda permanecessem
potentes nas primeiras décadas do século XX, novas ideias comecaram a emergir,
particularmente entre alguns intelectuais atuantes nos Estados Unidos. Dois pesquisadores
representaram o inicio dessa mudanca que colocaria em questdo as premissas do racismo
cientifico: William E. B. Du Bois (1868-1963) e Franz Boas (1858-1942). Esses dois autores
exerceram papel fundamental na mudanca do pensamento racial no ocidente e,
particularmente, nos Estados Unidos. A partir deles, algumas novas ideias penetraram no

discurso politico nas primeiras décadas do século XX.

Du Bois, na sua obra The Philadelphia negro — a social study, de 1899, atraves de um estudo

rigoroso com fortes bases empiricas sobre a vida do negro na Filadélfia, chegou a conclusbes
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que foram estendidas para situacdo do negro em todos os Estados Unidos. O problema do
negro ndo era um problema de raga, mas sim o problema da pobreza, da falta de educacéo, da
falta de trabalho e da violéncia. Para Du Bois, nada justificava a suposta inferioridade racial
do negro. A questdo do negro era o ambiente socioecondmico completamente desfavoravel.
Assim, ao refutar os principais pressupostos das teorias racistas, Du Bois exerceu grande
influéncia na mudancga do pensamento racial americano e, a partir dele, a teoria classica do
racismo cedeu espago as pesquisas empiricas sobre as condi¢Bes socioecondmicas e
ambientais nas quais viviam os negros. Sob influéncia dos trabalhos de Du Bois, um numero

crescente de pesquisadores passou a reinterpretar socio-historicamente a nogao de raga®*.

Contemporaneo de Du Bois, Franz Boas (1909; 1911; 1930) questionou radicalmente o
conceito de raga como uma categoria que permitisse a afirmacdo de superioridade de alguns
grupos sociais e a inferioridade de outros. Ao desenvolver uma nova maneira de interpretar a
diversidade humana, Boas distinguiu o conceito de raca do conceito de cultura e elaborou uma
nova no¢do de cultura entendida ndo mais no singular, mas como uma pluralidade das
experiéncias humanas. Embora ndo tenha abandonado o conceito de raga, para esse autor raca
caracterizava exclusivamente a heranca bioldgica e os diferentes tracos raciais ndo tinham a
menor importancia para a explicacao das diferencas humanas comparativamente as condi¢oes
socioculturais. O ambiente cultural, para Boas, € o mais importante fator determinante das
diferencas humanas. Assim, Boas colocou em xeque as teorias raciais dominantes em seu
tempo, sobretudo o racismo cientifico. Para esse autor, ndo havia nenhuma prova de que as
diferengas fisicas entre brancos e negros significassem qualquer grau apreciavel de

inferioridade do negro.

Na esteira do pensamento de Boas e Du Bois, nos anos 1920 e 1930, comecou a proliferacdo
de uma literatura sobre o racismo na Europa, em geral, criticando as teorias do racismo

cientifico, o pensamento nazista alemdo, e a politica de segregacdo racial dos Estados

84 Além dos trabalhos de Dubois, um grande nimero de trabalhos sobre raca produzido pelos pesquisadores da
Escola de Chicago também foram importantes para uma mudanga na compreensao do conceito de raca e das
relagBes raciais. Ao tomar a cidade de Chicago como um laboratério sociol6gico, os pesquisadores focaram
sobre as questdes do crime, da pobreza e das favelas, todos esses problemas eram frequentemente vistos
racialmente. Os estudos duraram toda a primeira metade do século XX. Talvez, uma das mais importantes
contribui¢des da escola de Chicago tenha sido a ruptura definitiva com o biologismo racial que tinha
caracterizada o tratamento anterior, afirmando com crescente clareza a posi¢éo de que raga era socialmente
construida, ndo um fendmeno naturalmente dado. A influéncia desta visdo sobre o tratamento posterior dado a
questdo racial em todas as ciéncias sociais foi enorme (WINANT, 2000, p. 176).
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Unidos®. Contudo, tais criticas ainda eram minoritarias face ao tradicional dominio das
teorias do racismo cientifico e das tendéncias politicas fascistas que estavam cada vez mais
fortalecidas na Europa, especialmente na Alemanha. E, nos Estados Unidos, pelo menos até
o0s anos 1940, a politica de segregacdo permaneceu sem qualquer questionamento que viesse
ameaca-la efetivamente. Na realidade, as ideias alternativas sobre raca somente ganharam
forca em meados do século XX, num contexto de repudio ao racismo decorrente da 22 Guerra
Mundial.

A 22 Guerra Mundial foi um divisor de aguas em relagdo ao tratamento dado & questéo racial.
Este conflito teve efeitos politicos e ideoldgicos que implicaram na conformacdo de uma
agenda politica internacional de defesa dos direitos humanos e, principalmente, de repudio a
todas as formas de ideologias racistas e de discriminacdo racial. A partir deste conflito,
entendido como um momento critico na histdria mundial, novas interpretacbes para 0
problema racial ganharam espaco, novos atores politicos de combate ao racismo entraram em
cena, um novo arranjo institucional em nivel internacional foi criado — a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) e todos os desdobramentos desta organizacdo —, e houve uma
reconfiguracdo nas relacdes de poder e de dominacdo nas relagfes politicas internacionais,
visivelmente materializada na Guerra Fria. Nessa perspectiva, 0s primeiros anos apos a
guerra, inquestionavelmente, constituiram um marco na histéria das relac6es raciais ao buscar
uma nova abordagem para as questdes raciais e ao se preocupar em garantir uma ordem social

racialmente igualitéaria, para todo o mundo.

Com o término da guerra, a comunidade internacional, representada pela ONU, empreendeu
esforcos sem precedentes na luta contra o racismo, em escala mundial. ApG6s os horrores
decorridos do conflito, a ONU abominou intransigentemente o racismo e definiu como um de
seus principais objetivos a sua extirpacdo. Neste contexto, a UNESCO desempenhou um
papel fundamental numa ampla campanha para redefinir a ideia de raca e desqualifica-la
como um conceito que servisse de critério de definicdo e explicacdo das diferencas humanas.
Este campanha veio interpelar a cientificidade do conceito de raga que havia servido de base

ideoldgica para o projeto nazista e ainda servia de base para a politica de segregacéo racial

8Hofbauer (2006, p. 216-217) chama a atengdo que a palavra “racismo” surgiu neste periodo. No Oxford
English Dictionary de 1910 ainda ndo se encontrava o ‘verbete’ racismo. Somente nos anos 1920 esse termo
comeca a ser utilizado pela literatura. Na concepcéo originéria do termo, dois fatores eram destacados: a busca
de desmonte das ideias classicas das diferencas raciais e as crescentes reagdes oposicionistas que se articulavam
contra a ‘politica racial do nazi-fascismo.
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vigente nos Estados Unidos (HOFBAUER, 2006; MAIO & SANTOS, 2010; MAIO, 1999;
COSTA, 2012; SZKLAROWSKY, 1997).

Este novo contexto foi essencial para uma nova interpretacdo do problema racial. A partir
dele, ideias alternativas para a interpretacdo da questdo racial — tais como as de Du Bois e
Boas — alcangaram espaco na cena publica e quebraram o monopdlio sobre a interpretacéo e
sobre as politicas raciais até entdo dominantes, materializadas nas politicas nazi-fascista e
segregacionista. Construiu-se a percep¢do do racismo como um problema mundial a ser
combatido mediante a¢des e projetos politicos. A partir desta percep¢do e da redefini¢do do
problema as instituicdes internacionais estabelecidas agiram como verdadeiros
empreendedores de politicas, alocando recursos consideraveis para converter as autoridades as
suas concepgdes dos problemas raciais e encoraja-las a tomarem medidas necessarias para

combaté-los.

No mundo concreto, este cenario trouxe a superficie uma perplexidade internacional sobre a
situacdo das relagdes raciais nos Estados Unidos. A nagdo que presumivelmente emergia
como um novo lider mundial do mundo livre, que lutara na guerra contra 0 racismo e 0
fascismo, que carregava uma crenca historica nos direitos inaliendveis a liberdade e a
igualdade de oportunidades, havia participado da guerra com forcas militares racialmente
segregadas. Além disso, esta nacdo mantinha no seu proprio espago doméstico uma politica de
segregacdo racial institucionalizada e legitimada pelo proprio Estado. Neste novo contexto,
conceber 0 negro como uma raca inferior, tornava-se uma anomalia, uma compreensdo
incompativel e incoerente com o0s principios ideoldgicos e politicos defendidos pelas
autoridades dos Estados Unidos. A sociedade e o estado ndo encontravam mais legitimidade
para manter tal sistema de segregacao e discriminacdo racial (DUDZIAK, 2000; MYRDAL,
1944; PARSONS, 1967).

Desta forma, os anos pos-guerra foram oportunos para um exame do que era chamado “0
problema do negro na América”. Para Didziak (2000, p. 7), nos Estados Unidos, o significado
atribuido a guerra ajudou a moldar o que viria a seguir. Pelo menos no nivel ideologico, a
ideia que tomou praticamente toda a nacdo era de que a luta contra o racismo na guerra era
um paradoxo com a desigualdade racial doméstica, que ndo poderia mais ser ignorado. A mais
completa interpretacdo deste paradoxo foi feita pelo socidlogo Gunnar Myrdal. Para Myrdal
(1944, p. 1004-5), a Segunda Guerra Mundial foi uma guerra ideologica, na qual os Estados

Unidos entraram se colocando, diante do mundo inteiro, em defesa da democracia, da
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tolerancia, da cooperacéo e da igualdade racial. Essa posicao colocou o grande dilema para 0s
norte-americanos ao ver o pais lutando externamente pela democracia, com exército
segregado e, além disso, violando os direitos democraticos dos negros no seu proprio espaco
domeéstico, mantendo as mais graves desigualdades raciais. Para esse autor, os Estados Unidos
precisavam demonstrar a0 mundo que 0S negros norte-americanos poderiam ser

satisfatoriamente integrados na sua democracia.

Ao considerar a Guerra Fria, as pressdes contra a politica segregacionista dos Estados Unidos
foram ainda maiores. A competigdo existente na Guerra Fria foi mais uma razao para colocar
as politicas raciais dos Estados Unidos sob escrutinio. A politica externa norte-americana de
combate ao comunismo era constantemente desafiada por jornais e revistas de circulacao
mundial que traziam noticias sobre a segregacdo racial e sobre a “democracia manchada”
vigentes neste pais (DIDZIAK, 2000). Além da forca e da mobilizacdo do movimento pelos
direitos civis nos anos 1950 e 1960, a atmosfera da Guerra Fria empurrava 0S sucessivos
governos federais da América do Norte para a tomada de posi¢des pro direitos humanos e
contra a segregagdo. Essa se apresentava como um impedimento para os Estados Unidos
alcangarem maior apoio na sua concorréncia com o bloco soviético. “O auge da Guerra Fria”,
ressalta Layton (idem, p.257) “ndo se limitou a coincidir com o momento de auge da luta
pelos direitos civis, mas tinha uma forte relacdo causal entre ambas”. Portanto, o sucesso dos
movimentos de protesto nos anos 1950 e 1960 foi parcialmente o resultado da forma como os
préprios ativistas dos direitos civis enquadraram o problema racial da América no contexto
internacional. Todos os esforcos domésticos contra a segregacdo aconteceram de maos dadas
com os eventos internacionais (LAYTON, 2007; DUDZIAK, 2000).

Em suma, ao longo da histéria da relacdo entre raca e politica constatou-se que as ideias
raciais tém real poder no mundo politico, porém elas ndo adquirem forca politica
independentemente da constelacdo de instituicOes e interesses ja presentes no seu contexto
(BERMAN, 2001). As instituicdes e os atores constituem o ambiente complexo onde as ideias
fluem e tomam forca ou permanecem obstruidas sem provocar qualquer mudanca social. No
caso das ideias raciais, as ideologias racistas do seculo XIX somente comecaram a perder
forca no inicio do século XX, quando novos atores forjaram ideias alternativas. O processo
gradual e lento de mudanca nas ideias que perdurou ao longo de toda primeira metade do
século XX foi interrompido por um evento catastréfico — a Segunda Guerra Mundial e seus
desdobramentos — o qual provocou uma mudanca substantiva que deslegitimou as doutrinas

racistas e abriu espago definitivo para as ideias de igualdade racial. Essa mudanga mais
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dréstica somente ocorreu num contexto favoravel quando, de fato, chegou a hora dessas novas
ideias. Novas instituicbes — de carater e natureza transnacional como a ONU, UNESCO e
outras — e novos atores politicos surgiram e se organizaram para redefinir a questéo racial,
defender as novas ideias de igualdade racial, combater as velhas teorias racistas e propor
medidas efetivas de construcao da igualdade através de politicas pablicas de direitos humanos

e promocao da igualdade racial.

Portanto, as mudancas cognitivas e politicas decorrentes da Segunda Guerra Mundial
reforcaram a estrutura de oportunidades politicas que havia sido inaugurada com a politica do
New Deal. Até inicio dos anos 1950, mudancas graduais e importantes haviam ocorrido: o
processo de migracdo em massa iniciado as vésperas da Primeira Guerra Mundial havia
tornado a populagdo negra majoritariamente urbana e nortista; este mesmo processo
consolidou 0 negro como um importante ator politico, com forte poder eleitoral; mais urbano,
0 negro cresceu em organizacdo, desenvolvimento institucional e niveis educacionais. Essas
mudancas graduais, embora relevantes, foram insuficientes para reverter a ordem racial
segregacionista vigente no Sul que continuava intocavel. Foi necessario algo a mais. Foi
necessaria a emergéncia de uma onda de protestos em massa que abalou todos os Estados
Unidos, deu ressonancia mundial ao problema racial e exigiu a atencdo e a reacdo definitiva
das autoridades politicas deste pais. Trata-se do movimento dos direitos civis que mudou a

historia da politica racial dos Estados Unidos.

6.1.3 O movimento pelos direitos civis nos Estados Unidos e a origem das politicas de

igualdade racial

Nos Estados Unidos, na primeira metade do século XX, o movimento académico de refutacédo
das ideias racistas caminhou paralelamente ao movimento politico de surgimento das
primeiras organizagcdes negras de luta pelos direitos civis. As mais importantes dessas
organizagOes foram: a Associacdo Nacional para o Desenvolvimento das Pessoas de Cor
(NAACP), fundada em 1909; a Liga Urbana Nacional, fundada em 1910; e a organizacdo
Congresso para a lgualdade Racial (CORE), fundada em 1942; e a Conferéncia de Lideranga
Cristd Sulista, fundada em 1957, a unica sulista. Todas essas organizagGes exerceram
importante papel na resisténcia e organizacdo dos negros contra a politica de segregacéo, na
formagéo de lideranca negra e, sobretudo, na ampla movimentacdo pelos direitos civis

ocorrida entre os anos 1950 e 1960.
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Portanto, a luta dos negros pelos direitos humanos continuou durante e apds a Segunda Guerra
Mundial. Ela foi alimentada por grande numero de militantes, organizagdes e por diversos
setores que desejavam avancar na agenda politica dos direitos sociais e econdmicos do New
Deal. Vale frisar, essa luta foi alimentada também pelos discursos e pelas decisbes dos
presidentes dos Estados Unidos daquela conjuntura. Tanto Roosevelt (1933-1945), quanto seu
sucessor Harry S. Truman (1945-1953), ambos democratas, foram abertamente favoraveis ao
aprofundamento do New Deal e a ampliacdo do papel do governo federal para assegurar 0s

direitos humanos e padrées minimos de vida para todos os cidad&os.

A emergéncia das novas ideias anti-racistas que tomaram forca apds a Segunda Guerra
Mundial e de atores politicos e instituices robustas para defendé-las influenciaram e
estimularam a mobilizacdo politica dos negros norte-americanos. Mas, além disso, dois fatos
ocorridos na década de 1950 encorajaram a mobilizacdo em massa dos negros na luta contra a
segregacdo racial. Primeiramente, a decisdo da Suprema Corte no caso Brown versus
Conselho de Educacdo, em favor da dessegregacdo das escolas publicas, em 1954. Esta
deciséo, ponto culminante na luta contra o racismo, baniu a doutrina “separados, mas iguais”
que legitimava a segregacdo nas escolas publicas sulistas e forneceu um forte impulso moral
para 0s negros resistirem a segregacao. O segundo fato foi o episddio Rosa Parks, ocorrido em
1955, em Montgomery. Ao se recusar a ceder o seu lugar em um O6nibus para um branco,
Parks foi presa e sua prisao foi o estopim para o desencadeamento do movimento dos direitos

civis nos Estados Unidos.

Entre meados dos anos 1950 e meados dos anos 1960, uma onda de acdes diretas e de
protestos ndo-violentos contra a segregacdo explodiu nos estados sulistas. Neste periodo, a
ativismo negro adotou uma nova fase. Cansados do gradualismo e do tokenismo® que
caracterizavam as mudancas na politica racial até entdo dominantes, os lideres abandonaram a

tatica de mudar lentamente para a¢des diretas disruptivas com fortes impactos no status quo

8 Nos Estados Unidos o termo é Tokenism vem de Token, cujo significado é simbdlico. O tokenismo é uma
pratica de fazer pequenas concessdes incluindo membros de minorias em alguns espacos para criar uma falsa
aparéncia de integracdo social e ocultar as formas mais amplas de discriminacdo. O tokenismo foi denunciado
pelos negros como um poderoso recurso politico utilizado pelos brancos para ocultar a discriminacao, tanto nas
instituicBes e organizagOes privadas quanto nas arenas politicas através de politicas publicas. Os negros
denunciaram que a presenca de um negro ou poucos negros hum espaco institucional dominado pelos brancos
ndo significava auséncia de discriminacdo ou condicdes de paridade entre negros e brancos. Portanto, o
tokenismo possui uma funcdo retérica de criar uma imagem de igualdade racial onde permanecem as hierarquias
raciais e foi compreendido como uma forma de neutralizar os esforcos de integracdo plena das minorias em
importantes espacos culturais e/ou de decisdes politicas onde elas eram sub-representadas (JENNINGS, 2004, p.
421-422).
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racial. A nova militdncia — principalmente por provocar a reacdo violenta dos brancos, a
violéncia policial e a prisdo de importantes lideres negros — teve enorme repercussdo e
visibilidade mundial, o que contribuiu substancialmente para as mudancas politicas logradas
por esse movimento (McADAM, 1983; JENNINGS, 2004).

A primeira manifestacdo mais expressiva pelos direitos civis no Sul foi o movimento de
boicote de 6nibus, ocorrido entre 1955 e 1957, em Montgomery. Deste movimento surgiu a
lideranca marcante de Martin Luther King Jr. e a primeira organizacgdo de luta pelos direitos
civis no Sul — a Conferéncia de Lideranga Cristd Sulista — fundada em 1957 e liderada pelo
préprio King. Além dessa organizacgdo, surgiu também “A Comissdo de Coordenacdo dos
Estudantes nao Violentos”, composta em sua maioria por jovens negros universitarios sulistas.
Os boicotes se espalharam por diversas cidades e foi um movimento muito bem sucedido por
ter contado com o envolvimento em massa dos negros, os quais constituiam cerca de 73% dos
usudrios de transporte puablico (McADAM, 1982, 1983).

A Suprema Corte dos Estados Unidos, em novembro de 1956, declarou a segregacdo dos
onibus em Montgomery como inconstitucional. Em outras cidades os boicotes tiveram
impactos semelhantes. As empresas de 6nibus logo sentiram o impacto financeiro negativo
dos boicotes. Aparentemente, temendo os efeitos disruptivos similares aos boicotes passados,

varias cidades sulistas rapidamente dessegregaram suas linhas de 6nibus no mesmo periodo.

No ano de 1960, uma nova tatica de acdo de protesto se espalhou em diversas cidades sulistas,
os sit-ins. Os principais insurgentes eram estudantes universitarios. Se os boicotes aos dnibus
exigiam uma massa de negros para realiza-los eficazmente, essa nova tatica poderia ser
realizada com pequenos grupos de pessoas. Os sit-ins também consistiam numa forma de acdo
direta e ndo violenta cuja tatica consistia na ocupacdo e bloqueio de areas segregadas ou
estratégicas tais como lanchonetes, restaurantes e ruas. Normalmente, 0s insurgentes
permaneciam nos locais até que seus pedidos fossem atendidos ou até serem arrastados e/ou

presos pela policia.

Como os boicotes, essa tatica também foi muito bem sucedida por causa de seu poder
disruptivo. Despertava a atengdo publica, alterava a funcionamento normal das instalagoes,
muitas vezes causava prejuizos econémicos a alguns grupos e, por diversas razdes,
principalmente por ser uma manifestacdo pacifica, despertava a simpatia de varias pessoas.
Além disso, McAdam (1983, p. 783) destaca a facil “acessibilidade” a tatica como uma de

suas causas de sucesso. Mesmo pequenos grupos poderiam empregé-la. E, como tal, ndo era
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uma tatica reservada somente as grandes areas urbanas, como foi o caso dos boicotes. Varias
pequenas cidades sulistas tiveram a experiéncia dos sit-ins, ampliando assim a base geografica
da insurgéncia. Ao final do ano de 1961, instalagbes em 93 cidades e em 10 estados sulistas
tinham sido dessegregadas como resultado direto das demonstracdes de sit-ins. Em pelo
menos 45 outros locais, 0 desejo de evitar as perturbacdes provocadas pelos sit-ins foram o

suficiente para conduzir a dessegregacao de algumas instalagoes.

O ano de 1963 foi marcante para a histéria do movimento dos direitos civis. Neste ano
celebrava-se um século da abolicdo da escraviddo. Em 28 de agosto aconteceu a Marcha
Sobre Washington pelo trabalho e pela liberdade que reuniu mais de 250.000 pessoas. Foi
uma manifestacdo politica de repercussdo mundial organizada e liderada pelo ativista dos
Direitos Humanos e lider negro Martin Luther King. Em junho de 1963, alguns meses antes
do seu assassinato, Kennedy propds um amplo projeto de lei sobre os direitos civis para a
aprovacao no Congresso. Essa proposta previa o fim da discriminacdo no voto, nas instalacdes
publicas, na educacdo publica, e nos programas assistidos pelo governo federal. Com
modificacbes sofridas no Congresso, esse projeto proibiu a discriminagdo também nas
empresas privadas. Apos a morte de Kennedy, em novembro de 1963, o novo presidente
Lyndon Johnson ndo poupou esforgos para aprovar o projeto. Em julho de 1964, o projeto foi
aprovado. Tratava-se de uma das mais importantes legislacdes dos Estados Unidos: A Lei dos
Direitos Civis, de 1964. Diversos fatores foram determinantes para a aprovacdo desta lei.
Dentre o0s principais, quatro podem ser destacados: a pressdo da agenda politica internacional;
a dindmica da competicdo partidaria e a disputa crescente pelo eleitorado negro; o assassinato
de Kennedy e seus impactos os quais criaram uma atmosfera politica bem aproveitada pelo
presidente Johnson para exigir do Congresso a aprovacao da legislacdo; e, finalmente, a onda
crescente de protestos dos movimentos pelos direitos civis desde o inicio da década. Como
explicou Martin Luther King, “o tempo para a efetivacao da legislagdo dos direitos civis tinha

finalmente chegado” (WHALEN & WHALEN, 1985, p. 332-333; McADAM, 1999).

Diferente dos boicotes e dos sit-ins em natureza e tatica foram os protestos urbanos (urban
rioting), os quais ocorreram em todos os Estados Unidos, mas principalmente no Norte, ap6s
1963. Esses ultimos ndo foram pacificos tais como os movimentos no Sul liderados por
Martin Luther King, pelo contrario, tendo Malcolm X como uma das principais liderancas,

esses protestos implicaram em intensos confrontos raciais e com as forcas policiais, nas
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principais cidades nortistas®’. Apesar de ndo ter sido o primeiro, o tumulto realizado em
Watts, Los Angeles, em agosto de 1965, inaugurou uma era sem precedentes de inquietagoes
urbanas. Esse levante durou seis dias. Trinta e quatro pessoas foram assassinadas, 1.072
feridas (a vasta maioria negra), 977 tiveram suas construcGes destruidas ou danificas, e cerca
de 4.000 presas. Nos trés anos que se seguiram, os “insurgentes urbanos” aumentaram
consideravelmente, em diversas cidades do Sul e do Norte dos Estados Unidos (FRANKLIN
& MOSS, 1989, p. 466; COHEN & STERBA, 2003).

Essa nova conjuntura deu luz a grupos mais radicais tais como o “Poder Negro” (Black
Power) e os Panteras Negras (Black Panthers), as vezes dispostos a violéncia armada e
manifestacdes incendiarias que abalaram os centros urbanos nortistas. Esses motins e outros
que vieram depois (290 somente entre 1966 e 1968) conseguiram despertar a preocupagao e a
atencdo das autoridades politicas nacionais e implicaram mais uma etapa de mudangas e
aprofundamento nas politicas de igualdade racial nos Estados Unidos (COHEN E STERBA,
2003; AZEVEDO, 2001; DANIEL, 2006).

Vale ressaltar, essa nova onda de protestos trouxe uma nova interpretacdo para o problema
racial a ser enfrentado: o racismo institucional®. Ao contrario do Sul, onde havia existido a
segregacgdo e o racismo inscrito na lei, o Norte apresentava um racismo mais informal, ndo
amparado explicitamente pela lei, mas institucionalizado nas préaticas das agéncias de Estado,
nas politicas publicas e nos organismos privados tais como os sindicatos, as igrejas, as
instituicbes de ensino, as empresas, dentre outros. Esse tipo de racismo é andnimo,
camuflado, indireto e ndo depende da acdo individual. Mas, embora suas causas ndo sejam
explicitamente visiveis, seus efeitos sdo evidentes nos resultados das desigualdades raciais
institucionalmente sustentadas. Ao erigir barreiras invisiveis a mobilidade social dos negros
fazendo com que esses se concentrassem nas camadas inferiores da sociedade, esse racismo
foi percebido como o principal problema a ser enfrentado pela comunidade negra nortista. Se

no Sul o problema estava pelo menos parcialmente resolvido, a solugdo sulista ndo poderia

87 Dezesseis dias ap0s a Lei dos Direitos Civis ter sido aprovada, irrompeu um motim em Harlem em resposta a
um ato de brutalidade policial. Nas semanas seguintes, diversos protestos eclodiram em Brooklyn e Rochester.
Aquele verdo também assistiu protestos em Philadelphia, Paterson, Elizabeth, New Jersey, Dixmoor e Illinois.
Neste periodo houve distlrbios dos mais violentos em diversas cidades, com uma intensa atuagdo dos klans.
Muitos negros foram mortos, igrejas negras queimadas e bombardeadas, corpos de negros foram encontrados
boiando no rio Mississipi. Normalmente, no Sul, os brancos eram todos absolvidos de seus crimes (FRANKLIN
& MOSS, 1989, p. 466; COHEN & STERBA, 2003, AZEVEDO, 2001).

80 termo foi introduzido em 1967 pelos ativistas stokely Carmichael e Charles V. Hamilton no Black Power:
the politics of Liberation in America.

211



simplesmente ser transplantada para o Norte. A dinamica diferenciada das relagdes raciais no
Norte implicou em processos politicos diferentes daqueles que ocorreram no Sul (AZEVEDO,
2001; CASHMORE, 2004; CARMICHAEL & HAMILTON, 1967; DANIEL, 2006)

Pesquisas apontam que 0s protestos urbanos foram produtos tanto da revolta espontanea
guanto da mobilizacdo organizada e aconteceram pelas mais diversas causas, mas com foco
nas questdes socioecondmicas e na desigualdade de oportunidades. A partir desses protestos,
devido ao seu alto poder de ruptura com a ordem publica, presidente Johnson foi instado a
tomar medidas positivas contra 0 desemprego, a pobreza, a segregacdo na moradia € na
educacdo (BROWN, 1999; McADAM, 1999). McAdam (1983, p. 750-1) menciona trabalhos
gue demonstram a conexao direta entre os tumultos urbanos e as intervencfes do governo
federal favoravel aos negros e aos brancos pobres. Houve um aumento substantivo nos gastos
do governo federal beneficiando 40 cidades americanas em seguida aos conflitos urbanos
naqueles locais; houve uma conexao entre os tumultos e 0 aumento do ritmo de dessegregacao
nas escolas patrocinadas pelo governo federal; finalmente, uma conexdo entre os tumultos e a
expansao dos beneficios do welfare state no final dos anos 1960 e a origem e expansdo das
politicas de acdo afirmativa para os negros no campo do trabalho e da educacéo.

Em fim, os impactos sociais e politicos do movimento dos direitos civis foram enormes. Os
negros conseguiram despertar a atencdo internacional para a questdo racial em curso naquele
pais; eles conseguiram que os dois principais partidos politicos do pais — tradicionalmente
oponentes nas questdes mais sensiveis da agenda politica — se colocassem em favor das
reivindicacdes de igualdade racial; eles conseguiram provocar transformacdes relevantes na
ordem juridica e politica do Estado e na democracia dos Estados Unidos. A questdo racial
levantada pelos negros foi tratada como uma questdo de direitos humanos num cenario
politico nacional e internacional onde esta agenda politica era altamente significava, politica,

ideoldgica e simbolicamente.

Para que os resultados fossem bem sucedidos, McAdam (1996, p.178) destaca que alem do
ambiente politico favoravel, os recursos que a comunidade negra detinha para explorar essas
oportunidades devem ser considerados. Mas, que recursos sdo esses? McAdam (1996; 1999)
chama a atencdo para a importancia de um grande nimero de membros altamente
participativos e organizados; para a existéncia de um conjunto de instituicbes — faculdades,
igrejas e associacOes negras — que estava na base da organizacdo, da identidade e da

solidariedade negra; a existéncia de uma rede inter-organizacional de comunicagéo
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estabelecida na comunidade dos insurgentes. Além desses recursos, o autor (1996, p.184;
1999, p. 152-153) registra o papel fundamental da dimenséo cognitiva. Ou seja, antes do
protesto coletivo entrar em curso, os insurgentes tinham definido claramente e coletivamente
suas situacGes como injustas, sujeitas a mudancas atraves da acdo do grupo e o foco bem

delimitado das demandas do movimento.

Viu-se que, um seéculo ap6s a Guerra Civil e a abolicdo, os Estados Unidos novamente
passaram por um processo politico que marcou a histdria da nacdo e da luta pela igualdade
racial. A comunidade negra afro-americana irrompeu contra todas as forgas de segregacao e
exclusdo racial e demandou das principais autoridades, instituicdes politicas e da sociedade
em geral, os direitos mais fundamentais da pessoa humana: os direitos civis, politicos,
econdmicos e sociais. Contra a trajetdria secular de politicas raciais discriminatdrias,
mudancas institucionais e politicas substantivas ocorreram a partir dos anos 1960. Neste
periodo, sobretudo, nas administracfes de Kennedy (1961-1963) e de seu sucessor Lyndon
Johnson (1963-1968), foram estabelecidas as mais importantes politicas de direitos humanos
para a populacdo negra dos Estados Unidos: a Lei dos Direitos Civis em 1964, a Lei do
Direito ao Voto, em 1965 e, ndo menos importante, politicas publicas voltadas para os direitos

sociais e econdémicos tais como moradia, educacédo e trabalho.

Para Andrews (1985, p.52), considerando a historia das relagdes raciais nos Estados Unidos
até aquela data, os avangos conseguidos durante aqueles anos foram verdadeiramente
extraordinarios. A segregacao foi superada, o sufragio definitivo foi estendido ao povo negro,
o governo federal instituiu programas de “igualdade de oportunidades” e “agOes afirmativas”
para combater o racismo. Essas conquistas transformaram o Estado nacional, de um impositor
da desigualdade racial, em exatamente o0 oposto: um ativo e poderoso oponente da

discriminacdo racial e fiador das oportunidades para 0 povo negro.

6.2 A origem das politicas de igualdade racial no Brasil

No Brasil, desde a abolicdo, a populagdo negra, em grande maioria, viveu em condicdes
dramaticas de desigualdade e exclusdo social e sem as mesmas oportunidades aos direitos
sociais, econdmicos e politicos garantidos aos ndo-negros deste pais. Mesmo sem uma
legislacdo ou politica formal de segregacdo e discriminacdo racial, tal como ocorreu nos

Estados Unidos, este pais conseguiu manter, por longo periodo, um sistema sélido de
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hierarquia racial no qual 0s negros ocuparam permanentemente 0s estratos mais baixos na
ordem socioecondmica e praticamente inexistiram nos espagos mais relevantes de debates e
decisdes politicas. Em grande medida, as desigualdades raciais no Brasil foram moldadas e
sustentadas pelo proprio Estado e suas instituicdes, o qual criou politicas e legitimou
ideologias — com destaque para a ideologia da democracia racial — que desempenharam um
papel fundamental na constituicdo e manutencdo da ordem racial desigual e discriminatéria
existente neste pais. Desde a abolicdo, somente nos anos 1970 essa ordem comegou a ser

duramente questionada.

Nos anos 1970 e 1980, a partir do processo de redemocratizacdo do Brasil, configurou-se uma
estrutura de oportunidades politicas favoravel a insercdo da questdo da igualdade racial na
agenda politica nacional e, posteriormente, a emergéncia da politica de igualdade racial.
Nesse processo politico, a confluéncia de quatro fatores interdependentes e inter-relacionados
deve ser destacada: o desvelamento do mito da democracia racial; a proliferacdo dos
movimentos sociais ao longo dos anos 1970 e 1980 com destaque para 0 movimento negro; a
reconfiguracdo do sistema partidario; e a agenda de politica internacional de combate ao
racismo e a discriminacdo racial a partir dos anos 1990.

Este novo contexto, a partir dos anos 1980, possibilitou um amplo debate sobre o racismo, as
desigualdades raciais e as formas de combaté-las. Novos atores politicos e novas ideias
tomaram forca nesta nova conjuntura. Assim, desde a instauracdo da nova Constituicdo em
1988, até o final do primeiro mandato da presidente Dilma Rousseff (2011-2014), importantes
medidas foram tomadas na perspectiva de combater a discriminagdo racial e promover a

igualdade racial neste pais.

6.2.1 O processo de redemocratizacdo do Brasil, 0 movimento negro e a ruptura com

0 mito da democracia racial

No Brasil, desde a abolicdo até os anos 1970, com grande contribui¢do do Estado, conseguiu-
se criar e sustentar um cenario ideoldgico e politico no qual encobriu-se o racismo e as
desigualdades raciais e fragilizaram-se as principais tentativas de resisténcia negra. As
consequéncias desse processo foram a inexisténcia de conflitos raciais explicitos, a nédo
formacdo de movimentos raciais massivos e combativos e a auséncia da questdo racial na

arena politica do Brasil. Na base desse processo estava a ideologia da democracia racial
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abracada como ideologia oficial do Estado. Ao longo deste periodo, as tentativas de
tematizacdo e politizagdo da questdo racial foram localizadas, esparsas, sem grandes

repercussoes nacionais ou logo suprimidas.

Em funcdo do poder ideoldgico demonstrado pela ideologia da democracia racial e das
multiplas formas pelas quais esta ideologia serviu para minar os esforcos individuais e
coletivos para combater as desigualdades raciais, foi surpreendente que movimentos negros
tenham existido no periodo pds 1930 no Brasil (ANDREWS, 1995, p. 223). Contudo, eles
existiram e alguns dos mais destacados foram: a Frente Negra Brasileira, fundada em S&o
Paulo, atuou no periodo de 1931 e 1937; o Teatro Experimental do Negro, criado no Rio de
Janeiro, que atuou de 1941 a 1961; e a Unido dos Homens de Cor, fundada no Rio Grande do
Sul, e com atuacdo de 1943 aos anos 1960. De modo geral, essas organizagdes buscaram
tematizar a questdo racial, denunciar as formas de discriminagédo e de desigualdade racial e
inserir 0 negro na ordem social e politica vigente. Mas, nenhuma delas conseguiu tornar a

questdo racial um problema nacional que exigisse atencdo mais ampla do governo federal.

Assim, tanto no periodo Vargas (1930-1945), como no periodo denominado Segunda
Republica (1946-1964), os movimentos negros existiram, foram importantes porque deram
continuidade as denuncias do racismo e das desigualdades raciais, mas ndo lograram grandes
mudancas politicas na ordem racial dominante. O periodo militar (1964 e 1985), sob o ponto
de vista politico, foi marcado pela forte repressdo aos movimentos sociais existentes. Do
ponto de vista ideolégico, os governos militares, ndo diferentemente dos anteriores,
abracaram oficialmente a ideologia da democracia racial. E, na dimensdo econémica, vale
ressaltar, dos anos 1930 até a fim da ditadura militar, o Brasil experimentou um significativo
desenvolvimento econdmico. Neste periodo, 0 negro conseguiu inser¢do no mercado de
trabalho e ampliacdo no seu nivel educacional. Mas, esses avancos foram timidos e nédo
diminuiram a desigualdade racial, pelo contrario, a desigualdade foi ainda mais agravada em

muitos aspectos.

Se no ambito nacional a dindmica das relacdes raciais ndo sofreu grandes alteraces até os
anos 1970, no contexto internacional as transformacdes fervilhavam desde os anos 1950. No
campo das ideias raciais, as mudangas ocorridas apds a Segunda Guerra Mundial e seus
desdobramentos deram os primeiros golpes na ideologia da democracia racial dominante no
Brasil. como ja apontado, nos anos 1940 e 1950, sob os efeitos da Segunda Guerra Mundial, a
agenda politica Internacional se voltou para o combate ao racismo. A recém-criada UNESCO,
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com base na imagem dominante do Brasil como um pais sem conflitos e sem discriminagéo
racial, supds que este pais poderia servir de modelo como um possivel antidoto para os males
do Nazismo Europeu e para o racismo nos Estados Unidos, em termos de relagdes raciais. A
partir dessa percepc¢do, neste periodo, esta organizacdo patrocinou um projeto de pesquisa —
Projeto UNESCO - que deveria investigar como a democracia racial brasileira funcionava na
pratica e se era possivel replicar esse modelo em outros paises do mundo. Ao invés de uma
“experiéncia singular e bem-sucedida de acomodacéo raciais das diferengas” (COSTA, 2002,
p. 37), a pesquisa encontrou evidéncias de ampla discriminacao, preconceito e desigualdade
racial®® no Brasil (ANDREWS, 1995, p. 222). Ou seja, diferentemente das expectativas da
UNESCO, a tdo decantada “democracia racial brasileira” fora colocada sob suspeita e o Brasil
parecia nao ser, de fato, um modelo a ser seguido. Assim, os estudos do Projeto UNESCO
foram pioneiros na organizacdo e sistematizacdo dos estudos sobre as formas especificas de
manifestacdo do racismo na sociedade brasileira (MAIO, 1999; COSTA, 2002; 2004).

Embora tenham dado os primeiros passos na des-legitimacdo na ideologia da democracia
racial no Brasil demonstrando as desigualdades raciais em bases empiricas, as pesquisas do
projeto UNESCO, comumente, atribuiram as causas das desigualdades raciais existente no
Brasil as questdes de classe e ndo de raca. Essa visdo veio reforcar a tese ja desenvolvida por
Donald Pierson (1942) a qual afirmava que a discriminacédo existente no Brasil era de classe e
ndo de raca. A producdo académica sobre as relacGes raciais geralmente adotou essa
interpretacdo, até os anos 1970. No geral, a partir desse ponto de vista, 0s pesquisadores
entenderam que a desigualdade racial no Brasil era temporaria e bastaria aos negros

superarem os legados do escravismo para atingir o patamar socioeconémico dos brancos.

Apbs as pesquisas do Projeto UNESCO, surgiram os estudos da chamada escola paulista de
relacBes raciais desenvolvida por autores como Florestan Fernandes, Fernando Henrique
Cardoso e Octavio lanni. Esses estudos também constataram 0s preconceitos de cor no Brasil
e trouxeram enormes contribuicdes para a interpretacdo da questdo racial neste pais, mas nao
avancaram muito além dos resultados ja encontrados pelos pesquisadores do Projeto
UNESCO. Nos anos 1970 e 1980, uma nova geracdo de pesquisas — chamados estudos

estruturalistas — deu um novo impulso aos estudos raciais no Brasil. Carlos Hasenbalg e

8 Algumas das pesquisas decorrentes do Projeto UNESCO foram: Luis Aguiar Costa Pinto, O negro no Rio de
Janeiro (1953), Roger Bastide e Florestan Fernandes, Relagdes raciais entre negros e brancos em S&o Paulo
(1955), Fernando Henrique Cardoso e Octavio lanni, Cor e mobilidade social em Floriandpolis (1960), Thales
de Azevedo, As elites de cor: um estudo de ascenséo social (1955); Charles W. Wagley, Race and class in Rural
Brazil(1942), dentre outros.
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Nelson do V. Silva, dois dos principais pesquisadores dessa nova geracdo, demonstraram que
somente critérios de classe ndo explicavam as desigualdades entre brancos e negros, ou seja, a
discriminagdo dos ndo-brancos ndo se subsumia na classe: mesmo isolando-se os fatores de
classe persistiam desigualdades que s6 podiam ser explicadas pelas categorias raciais. Esses
estudos tiveram o mérito de apontar diversos indicadores sociais que distinguiam a situacédo
dos diferentes grupos de cor revelando um desfavorecimento sisteméatico dos pretos e pardos
em relacdo aos brancos, principalmente nas categorias de renda, ocupacéao e educagdo. Assim,
Hasenbalg e Silva encontraram evidéncias de que a classificagdo racial ‘branco/negro’
determina as oportunidades sociais no Brasil e, surpreendentemente, suas pesquisas
apontaram que os mulatos, semelhantemente aos considerados ‘negros puros’ se encontravam
também em grandes desvantagens sociais em relagdo aos brancos® (HASENBALG, 1996,
2005; HASENBALG & SILVA, 1990; 1992; SILVA, 1980).

Além disso, Hasenbalg e Silva demonstraram que o viés racial das desigualdades sociais ndo
constituia uma mera heranca do passado. Os mecanismos de reproducdo das desvantagens
para 0s negros continuavam a operar, em novas formas, mesmo décadas apds a abolicéo.
Hasenbalg (2005), ao pesquisar a evolucéo das desigualdades raciais no Brasil, apontou que a
industrializacdo no Brasil ndo eliminou a raca como critério de estruturacdo das relacdes
sociais, nem eliminou a subordinagdo social das minorias raciais. Para esse autor (2005, p.
178-201) embora a industrializacdo e o desenvolvimento econémico possam diminuir o grau
das desigualdades raciais, a posicdo relativa dos grupos raciais na hierarquia social nao foi
substancialmente alterada. Apos esses estudos, firmou-se a ideia de que as “desigualdades nao
sdo meramente o resultado da escraviddo ou de grandes desigualdades de classe, mas de uma
continua pratica social preconceituosa, de cunho racial” (TELLES, 2003, p. 136). De acordo
com Costa (2002, p. 49), esses estudos corrigiram a visdo de senso comum de que as
“desigualdades raciais” foram herdadas do passado escravocrata e que tendiam ao
desaparecimento. Eles evidenciaram que as chances de ascensdo social para “pretos” e
“pardos” continuavam menores que para os brancos, mesmo quando se isolam os

determinantes ligados a ordem social.

% Ou seja, essas pesquisas, contrariaram a tese de Carl Degler (1976) sobre a “saida de emergéncia do mulato”,
demonstraram que existia uma diferenca muito pouco significativa entre os indicadores sociais dos mulatos e
dos negros no Brasil. Além disso, esses achados colocaram em xeque a propria ideologia da democracia racial ao
apontar que existia uma linha de cor clara entre brancos e ndo-brancos no Brasil com impactos sobre a
desigualdade racial. Essa estratificacdo social por raga aproximava mais o Brasil dos Estados Unidos do que
imaginavam os defensores da democracia racial.
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Essas pesquisas tiveram impactos significativos no campo ideoldgico, académico e politico da
dindmica racial no Brasil. Primeiramente, do ponto de vista académico e ideoldgico, esses
estudos representaram uma ruptura definitiva com a crenca sisteméatica e duradoura na
existéncia de uma democracia racial no Brasil. Além disso, colocou sob suspeita a
caracterizacdo multirracial deste pais ao apontar uma estratificacdo social clara entre brancos
e ndo-brancos no Brasil. Esses trabalhos estimularam um numero cada vez mais crescente de
pesquisas sobre as desigualdades raciais no Brasil, demonstrando assim a importancia da
questdo racial e dando maior visibilidade ao tema. E, quanto aos efeitos politicos, se a
ideologia da democracia racial minava a consciéncia racial e a mobilizacdo negra, o seu
guestionamento serviu como incentivo para a organizacdo e mobilizagcdo dos negros na luta
anti-racista contra a propria ideologia e contra as desigualdades raciais cada vez mais

desveladas, em contexto politico aberto as mobiliza¢des sociais.

Neste mesmo periodo de importantes descobertas sobre as relacdes raciais no Brasil, 0 cenario
politico e institucional do pais era tenso e conturbado. O regime militar implantado no Brasil
em 1964 havia recrudescido em 1968 através do fechamento do Congresso Nacional e do Ato
Institucional 5 (AI5), acompanhados por medidas que conferiram amplos poderes ao
presidente inaugurando os chamados “Anos de Chumbo”. Essas medidas sacudiram os mais
diversos grupos sociais e organizacgdes politicas que resistiram contra 0 regime e inauguraram,

nos anos 1970, um periodo de grande efervescéncia dos movimentos sociais.

Os anos 1970 ficaram registrados como o periodo de ressurgimento da sociedade civil no
Brasil, através da emergéncia expressiva de diversos movimentos sociais. Esses movimentos
traziam uma ampla agenda de reformas politicas e sociais e visavam, sobretudo, transformar
as relacdes entre Estado e Sociedade na perspectiva de redemocratizacdo do pais. Dentre esses
movimentos, destacou-se o “movimento negro”, tal como se convencionou chamar em
diversas cidades e estados no Brasil onde 0 mesmo surgiu®’. O movimento negro em geral e 0
Movimento Negro Unificado (MNU) que surgiu em 1979, em particular, tiveram um papel
ativo ao longo dos anos 1980 e 1990, tanto na dendncia do mito da democracia racial quanto
na proposicdo de politicas publicas para a igualdade racial (DOMINGUES, 2007;
GUIMARAES, 1999; HASENBALG, 1979; 1988; BOSCHI, 1987; SADER, 1988; DOIMO,
1995; FERNANDES, 1988).

%1 Vale destacar o surgimento da Coordenacao Nacional de Entidades Negras (CONEN), a Coordenacio
Nacional de Quilombos (CONAQ), a Unido de Negros pela Igualdade (UNEGRO), os Agentes Pastorais Negros,
a Articulagdo de Organizagdes de Mulheres Negras e principalmente o Movimento Negro Unificado (MNU).
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Na paisagem ideoldgica e politica que se configurou a partir dos anos 1970, de fortes
questionamentos ao regime militar e as ideologias raciais dominantes, um nimero crescente
de negros comecou a se preocupar com as barreiras raciais que os impediam de ter 0s mesmos
acessos aos beneficios trazidos pelo desenvolvimento econdmico. Muitos negros, geralmente
jovens e bem-educados, comecaram a discutir e debater entre eles os dilemas de viver em uma
sociedade que ndo havia nem democracia politica nem democracia racial. Esses debates,
através de um processo interativo de formagéo da consciéncia pessoal e politica sobre a
questdo racial, comecaram a estimular a organizacdo e mobilizacdo racial no pais
(ANDREWS, 1995; ALBERTI & PEREIRA, 2005).

Historicamente, desde o escravismo, a dinamica racial dos Estados Unidos impactara as
relagdes raciais no Brasil. O surgimento do movimento negro nos anos 1970 estéa associado ao
interesse pelos movimentos negros de outros paises; tanto 0 movimento pelos direitos civis
nos Estados Unidos quanto a luta pela libertacdo dos paises africanos ndo deixaram de
influenciar os intelectuais e a militdncia negra brasileira®’. As sucessivas e progressivas
discussbes em torno do conceito de raga, sob influéncia das discussdes norte-americana desde
o final do século XI1X, ganhavam renovada importancia nos debates ocorridos no Brasil. Em
particular, o0 movimento cultural de afirmacdo da identidade negra nos Estados Unidos,
ocorrido entre os anos 1920 e os anos 1970%, funcionou como instrumento de ruptura com a
homogeneidade racial posta pela politica da mesticagem na medida em que incentivou a
identidade e o orgulho negro no Brasil. Além disso, fundagdes filantrépicas norte-americanas
incluiram o combate ao racismo no Brasil no &mbito de seus programas de direitos humanos.
No final dos anos 1970, se consolidava uma ativa rede anti-racista binacional entre Estados
Unidos e Brasil com o propoésito de combater o racismo neste Gltimo. As atividades comuns
envolviam basicamente trés frentes: a troca de experiéncias entre os ativistas do movimento

negro nos dois paises, a pesquisa sobre o racismo no Brasil conduzida por cientistas norte-

92 O protagonismo dos movimentos negros nos Estados Unidos, em concomitancia com as lutas pela
emancipacao politica de paises africanos, como Angola, Guiné Bissau, Cabo Verde e Mogambique, constituiram
um momento histérico em que a discussao da cidadania negra ganhou visibilidade mundial, influenciando os
debates nas diferentes partes do globo. No Brasil, tais movimentagdes influenciaram significativamente a
reconfigura¢do dos movimentos negros no pais (ALBERTI E PEREIRA, 2007; LAIER & AZEVEDO, 2013).

9 As expressoes culturais e artisticas — Black music — com o jazz e o blues nos anos 1920 e posteriormente os
géneros soul e gospel entrelagados com os movimentos Black Power e “Black isbeautiful” foram fundamentais
para a criagdo de uma consciéncia negra e do orgulho negro nos Estados Unidos. James Brow, por exemplo,
considerado o pai do soul, pregava em publico o lema “I’m Black and I'm proud!” (sou negro e orgulho-me
disso). Esses movimentos foram importantes para a ressignificacdo da imagem do negro e também para a sua
mobilizacdo e organizagao politica no pais (RIBEIRO, 2008; LAIER & AZEVEDO, 2013).
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americanos e brasileiros e a acdo de organismos filantropicos, com destaque para as
Fundages Ford e Rockfeller®. Essas atividades contribuiram para fazer da questdo racial um
instrumento de mobilizacdo politica contra as formas de desigualdades raciais (ALBERTI &
PEREIRA, 2007; COSTA, 2001, 2004; HOFBAUER, 2006; RIBEIRO, 2008; TELLES,
2002).

Na interpretacdo de Costa (2001), nos anos 1970 aconteceu uma reintroducédo do conceito de
raca no debate politico. Neste periodo, houve a construcdo de identidades culturais e a
redescoberta das raizes étnicas, ofuscadas e neutralizadas pela politica de miscigenacdo
vigente desde os anos 1930. A retomada da ideia de raca — agora compreendida na sua
dimensdo sociocultural e ndo mais biologica — implicou na politizacdo da questdo racial
através de uma estratégia politica de luta anti-racista na perspectiva de enfrentar a continua e
sistematica estrutura de desigualdades raciais.

Neste cenario, em 1979, surgiu 0 Movimento Negro Unificado (MNU)*®, em Sio Paulo, e
logo se espalhou por todo o Brasil. O MNU, embora ndo tenha conseguido se tornar um
movimento de massas, ele se constituiu como um movimento de carater mais popular e mais
democratico em relacdo as experiéncias anteriores de organizacdes negras até entdo ocorridas
no Brasil®®. O MNU fez do combate & chamada ideologia da democracia racial uma de suas
principais frentes de luta, visto que aos olhos do movimento a difusdo do mito de que a
sociedade brasileira ndo era racista funcionava como um véu que encobria as causas reais da
desigualdade racial existente no pais. Além da luta contra essa ideologia, desde a sua

fundacdo, o MNU buscou esclarecer a populacdo negra sobre a sua posi¢cdo desvantajosa na

% Sobre a importancia dessas fundages no debate e na dinamica das relaces raciais no Brasil ver Telles, As
fundagBes norte-americanas e o debate racial no Brasil, (2002).

% O MNU surge como uma denominagéo genérica dos muitos grupos anti-racistas aquela altura ja difundidos
por vérios estados da federacdo. O surgimento do MNU coincide com o fortalecimento de ampla frente social
por democracia que incluia setores tdo diversos da sociedade, quanto as correntes progressistas da igreja catélica,
o chamado sindicalismo auténtico e todos aqueles atores que, em seu conjunto, passam a denominar a si proprios
de sociedade civil (COSTA, 2005, p. 13).

% As diferencas na realidade dos negros nos anos 1980 em relagéo a realidade até os anos 1960 ajudam a
entender as diferencas. Os lideres das organizagdes negras existentes entre os anos 1930 e 1960, geralmente,
foram provenientes da minGscula classe média de negros brasileiros. O censo de 1940 registrou menos de 17.000
afro-brasileiros, de um total de populacdo negra e mulata de quase 15 milhdes, como empregados em ocupagdes
técnicas, profissionais ou empregos do colarinho branco. Em 1980 este nimero tinha aumentado para 1,8
milhdes de um total de 53,3 milhdes. Este aumento no nimero de negros bem-empregados pertencentes a classe
média foi acompanhado pelo aumento no indice educacional dos negros. Em 1940, somente 20.000 ndo-brancos
tinham concluido o ensino secundario, e 4.000 o ensino superior. Em 1980, 1.1 milh&es de negros tinham
concluido o ensino secundrio e 172.000 o ensino superior (ANDREWS, 1995, p. 223-224). Esse aumento no
ntmero de negros ndo significa auséncia de barreiras raciais e de discriminagdo no acesso aos bens e servigos,
conforme demonstrado no capitulo anterior.
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sociedade para, assim, constituir o sujeito politico da luta anti-racista®” (COSTA, 2005, p. 13-
14; HOFBAUER, 2006, p. 377-406; TELLES, 2003).

A partir dos anos 1980, assistiu-se o inicio do retorno das instituicdes democréaticas formais
bésicas tais como eleicbes, livre organizacdo politico-partidaria, o pluripartidarismo e outras.
O sistema politico abriu novos canais de participacdo e novas modalidades de comunicacéo
entre governos e cidaddos até entdo praticamente bloqueadas. A inauguracdo de novos
formatos participativos permitiu que novos atores politicos e novas tematicas ganhassem
visibilidade e exercessem influéncia sobre o processo decisorio. Ocorreram mudangas
significativas nos ambientes politicos e institucionais dentro dos quais os atores politicos

iriam atuar.

No campo das politicas publicas, com a liberacdo das forcas sociais antes reprimidas pela
ordem ditatorial, observa-se uma forte pressao de velhos e de novos problemas sobre a pauta
de decisdes de politica publica (REIS, 1997). Na evolucdo desta agenda de reforma
democrética, novas diretrizes e novas formas de gerenciamento das politicas foram
estabelecidas. Enfatizou-se a democratizacdo dos processos decisorios por meio da ampliacédo
do leque de atores envolvidos e, além disso, buscou-se ampliar a inclusdo de novos segmentos
da populacdo brasileira entre os beneficiarios das politicas publicas. Entre as propostas
priorizadas estavam a descentralizacdo e a participacdo da sociedade na formulacdo e na
implementacdo das politicas (FARAH, 2001). Participaram da constituicdo dessa agenda 0s
mais diversos atores, constituidos desde os anos 1970, em torno da luta pela redemocratizacao
do regime. Em particular, no processo da constituinte, houve uma participacdo efetiva de
diversos representantes dos movimentos e organizagdes sociais, inclusive do movimento
negro organizado. A Emenda Constitucional n® 26 de 1985 convocou a Assembleia Nacional
Constituinte para elaborar a nova Constituicdo. A constituinte funcionou no periodo de 1° de
fevereiro de 1987 a 5 de outubro de 1988, quando foi promulgado o texto constitucional.
Diversas comissOes tematicas participaram deste processo, inclusive a “Comissdao da ordem
social” a qual compunha a subcomissdo que representava a populagdo negra, a populacdo

indigena, as pessoas com deficiéncia e minorias sociais (MOURA, 1988; ALVES, 2010).

9Telles (2003, p. 153) ressalta que A postura do movimento negro pds em risco a propria esséncia da nago. O
movimento negro foi sempre considerado “anti-brasileiro”, conforme afirmado uma vez pelo proprio Gilberto
Freyre, maestro da ideologia nacional brasileira. Enquanto a ideia de nacdo brasileira foi construida a partir do
conceito de um povo unificado e racialmente tolerante, forjado pela miscigenagdo, 0 movimento negro apresenta
uma viséo contréaria, baseada em identidades raciais fortes, para fazer oposi¢ao ao racismo e a desigualdade
racial.
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Nessas duas decadas, 1970 e 1980, do ponto de vista da mobilizacdo politica em torno da
questdo racial, esse conjunto de fatores propiciou uma re-interpretacdo sobre as relagdes
raciais no Brasil. Essa mudanga cognitiva — o desvelamento do racismo no Brasil e a ruptura
com a ideologia da democracia racial —, embora ndo tenha atingido massivamente 0s negros,
foi fundamental para o processo politico subsequente. Diferente dos Estados Unidos, a
tomada de consciéncia pessoal e politica sobre a questdo racial ndo se deu meio a conflitos e
tensdes raciais. Ao que parece, tratou-se de um processo mais discursivo do que propriamente
um processo conflitivo explicito tal como ocorreu nos Estados Unidos. Mas, foi uma mudanca
que implicou na constituicdo de uma identidade negra (reconhecer-se e valorizar-se como
negro), na criagcdo de um sentimento de pertencimento e de solidariedade a uma comunidade
maior, e na experiéncia coletiva de rompimento com o mito da democracia racial (a
consciéncia compartilhada do racismo presente nas relagdes sociais). Em conjunto, essas

mudancas fortaleceram a acdo politica contra o racismo no Brasil a partir deste periodo.

Por diversas razGes, 0 movimento negro brasileiro deste periodo foi incapaz de mobilizar a
grande massa de negros existente no Brasil — na época, cerca de aproximadamente 45% da
populacdo brasileira eram constituidos de pretos e pardos. Paradoxalmente, no entanto, seus
esforcos de conscientizacdo e de influéncia politica tiveram impactos consideraveis sobre as
elites intelectuais, culturais e politicas. No final dos anos 1980, a despeito de sua caréncia de
uma forte base popular, os ativistas negros foram bem sucedidos ao provocar um vigoroso
debate nacional sobre a desigualdade racial e sobre o papel da populacdo negra na vida
nacional. Além disso, 0 movimento negro conseguiu influenciar as a¢fes do Estado em
decisbes importantes sobre a questdo racial e encorajou o governo brasileiro na discussao
sobre as politicas publicas de combate as desigualdades raciais no ambito nacional e
internacional (ANDREWS, 1995, p. 218; TELLES, 2003, p. 153-154).

6.2.2 A reconfiguracéo partidaria, o centenario da abolicdo e as primeiras medidas de

combate a discriminagéo racial

Se no campo dos movimentos sociais a luta pela redemocratizagdo do pais nos anos 1970 e
1980 representou uma época de importantes mudancas politicas, no ambito dos partidos
politicos a situacdo ndo foi diferente. Em 1979 ocorreu uma reforma partidaria no Brasil. De
1965 a 1979 o governo militar tinha permitido o funcionamento de somente dois partidos no

pais: o partido governamental ARENA e o partido de oposicdo Movimento Democratico
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Brasileiro (MDB). Com a reforma, enquanto o ARENA (rebatizado de Partido Democrético
Social) permaneceu intacto, a oposi¢do se dividiu em cinco novos partidos e cada um deles
teve de competir por apoio eleitoral. Ao entender o movimento negro como uma potencial
fonte de apoio politico-eleitoral, todos os partidos de oposicdo se apressaram em apresentar
seu compromisso em combater a discriminacdo e a desigualdade racial no Brasil. Eles
inseriram programas anti-racismo nas suas plataformas e alguns criaram comissdes especiais
ou grupos de trabalho para examinar o estado das relagdes raciais no Brasil e elaborarem
propostas de politicas publicas apropriadas para a questdo. Os partidos convidaram militantes
negros para se juntar aos seus membros e nomearam um numero sem precedentes de
candidatos afro-brasileiros para as disputas das eleicbes municipais, estaduais e federal, de
1982 (ANDREWS, 1995, p. 226-227; OLIVERIA, 2002).

Oliveira (2002, p. 59) destaca que foi um momento em que novos atores politicos negros
tiveram a oportunidade de participar do processo politico eleitoral. Para esse autor, a
restauracdo do pluripartidarismo abriu mais vagas para que negros se candidatassem e
tivessem mais opgdes na escolha de uma legenda. Nas eleicbes de 1982, 83,3% dos
candidatos negros concorreram por partidos ditos de oposi¢cdo, como o PDT, PT e o PMDB.
Evidentemente, os candidatos negros tiveram pouco sucesso eleitoral. Outro ponto importante
destacado por Andrews (1992, p. 256) € que nas elei¢bes de 1982, Leonel Brizola, com um
programa denominado “socialismo moreno” foi eleito para governador do Rio de Janeiro com
forte apoio popular e da populacdo negra. Neste periodo, programas desta natureza foram
descartados pelo governo federal e pelas elites politicas. Eles foram acusados de “racismo

invertido” e inapropriado para a realidade brasileira.

Neste cenario surgiu o Partido dos Trabalhadores (PT), fundado em 1979, partido que teve
uma importancia fundamental para as questfes sociais em geral e para a questdo racial em
particular. A organizacdo desse partido foi um marco na histéria politica do Brasil, dado seu
carater diferenciado no cenario politico-partidario brasileiro (KECK, 2010). Dentre as varias
caracteristicas mais salientes do PT a época, vale destacar: um partido com forte base popular,
construido de baixo para cima, fora da esfera parlamentar; um partido com alta capacidade de
aglutinacdo dos movimentos sociais e das forcas de esquerdas do pais; um partido tendente a
construir sua plataforma de politicas com base nas demandas populares (ABBERS, 1996;
CESAR, 2002; KECK, 2010; MENEGUELLO, 1989). A Declaracdo Politica tirada por

ocasido da reunido de fundacdo do PT em Sdo Bernardo explicitava que:
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A ideia do Partido dos Trabalhadores surgiu com o avanco e o fortalecimento desse
novo e amplo movimento social que, hoje se estende das fabricas aos bairros, dos
sindicatos & Comunidades Eclesiais de Base, dos Movimentos contra a Carestia as
associacOes de moradores, do Movimento estudantil as associacdes profissionais, do
Movimento dos Negros ao Movimento das Mulheres, e ainda outros, como 0s que
lutam pelos direitos das populag@es indigenas (KECK, 2010, p. 133).

Esse partido estabeleceu fortes vinculos ndo apenas com 0s movimentos negros, mas com um
amplo leque de movimentos organizados da sociedade civil. Os termos a partir dos quais a
questdo racial penetrou no universo politico petista, da década de 1980, encontram-se ja no
discurso de Lula (lider do partido) na primeira convencdo nacional do partido, em 1981
(SOARES, 2009):
H4, em nosso Pais, uma discriminacdo racial genericamente velada. Um negro,
porém sabe 0 quanto essa discriminacao, que para os brancos pode parecer velada, é
real, agressiva, profunda. Ele sente na pele. Por isso devemos apoiar a organizagéo
dos negros por seus direitos em nossa sociedade, ainda que isso venha a descobrir a
luz do sol, o racismo que carregamos nas entranhas. Desde 0s escravos, 0S negros

lutam, no Brasil, por sua libertagdo. (Discurso de Lula, 1* Convencdo Nacional do
Partido dos Trabalhadores, 1981).

Algumas atividades ocorridas nos anos 1980 ajudam a ilustrar o estreitamento da relagdo entre
0 PT e os movimentos negros: 1°) nos primeiros anos da década de 1980 surgiram, em alguns
estados da federacdo, as Comissbes de Negros do PT criadas pela militancia negra petista; 2°)
em 1987, aconteceu o | Encontro Nacional dos Negros e Negras do PT, intitulado “O PT ¢ a
questdo racial”, realizado em Brasilia; 3°) o II Encontro Nacional, “O PT ¢ a questao racial”
foi realizado em Vitéria-ES, em agosto de 1988, no qual aprovou-se a criacdo da
Subsecretaria Nacional de Negro do PT vinculada & Secretaria de Movimentos Populares
criada em 1986; 4°) em 1995, ocorreu o Il Encontro Nacional de Negros e Negras Petistas,
realizado em Belo Horizontes; 5°) neste mesmo ano, no X Encontro do Partido dos
Trabalhadores, nomeado Zumbi Vive, decidiu-se criar a Secretaria Nacional de Combate ao
Racismo (SOARES, 2009, 2009a; SONCINI, CESAR & NADOTTI, 2013).

Gradualmente, a questdo racial atingia as arenas de decisdo politica, a comecar pelas
experiéncias de governos locais. Em 1984, em Sédo Paulo, foi criado o Conselho de
Participagédo e Desenvolvimento da Comunidade Negra, no governo Franco Montoro. Este foi
0 primeiro Orgdo governamental surgido apds 1988 e que inspirou a formacdo de outros
conselhos, como os de Minas Gerais e Rio Grande do Sul. No espaco executivo, a primeira
iniciativa, em 1991, foi a criagdo, no Governo do Estado do Rio de Janeiro, da Secretaria de
Defesa e Promocéao das Populagdes Negras, sob coordenagdo de Abdias Nascimento. Foram

criados, também, érgédos executivos em municipios como em Sdo Paulo, Porto Alegre e Belo
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Horizontes, entre outros®. Mesmo alguns anos antes da nova Constitui¢do ser promulgada, a
questdo racial ja estava na agenda de alguns prefeitos e governadores (RIBEIRO, 2013, p.
29).

E certo que 0s movimentos negros assumiram a dianteira na definicdo dos problemas raciais,
na politizacdo dos mesmos e na sua elevacéo a arena politica nacional. Mas, eles ndo agiram
sozinhos. O cenério era propicio para o envolvimento de diversos outros atores. Além da
emergéncia de novas agremiacdes partidarias permeéveis ao debate racial, o surgimento de
diversas outras organizagdes negras ndo cessou em diversas cidades e estados no Brasil,
dando uma visibilidade cada vez maior aos problemas referentes a questdo racial. Houve a
ampliacdo da participacdo politica dos negros nos mais diversos espagos sociais:

universidades, igrejas, sindicados, dentre outros.

Proximo as comemoracBes do centenario da abolicdo que ocorreria em 1988, o pais foi
marcado por uma ampla mobilizacdo em torno do problema racial. Houve uma proliferacéo
de intensos ciclos de debates, alguns deles intitulados assim: “Sociedade ¢ a questdo racial”,
“A Igreja e a questdo Racial”, “Partido Politico e a questdo racial”, “Universidade e a questdo
racial”, “a Constituinte e a questdo racial” dentre outros. Ou seja, esses eventos envolviam
varios atores de dentro e de fora do Movimento Negro. Os temas relativos a questdo racial
foram sendo construidos e introduzidos gradualmente na esfera publica tomando visibilidade

e publicidade.

As comemoracdes do centendrio — ndo somente aquelas patrocinadas pelos movimentos
negros, mas também aquelas executadas por instituicdes dominantes tais como a Igreja
Catdlica, as universidades e os governos de todos 0s niveis — tornaram evidente como o
consenso nacional sobre a democracia racial ndo mais existia. O Ministro da Cultura Celso
Furtado, o qual coordenou a comemoracdo do evento no nivel do governo federal, abriu as
festividades proclamando que “a ideia de que hd democracia racial no Brasil ¢ falsa tanto que
a maioria esmagadora da populacdo negra vive marginalizada e na pobreza”. Luis Inacio da
Silva, lider politico do PT, denunciou a democracia racial como um “apartheid de fato”. A

Igreja Catdlica fez da questdo racial o tema central de sua Campanha da Fraternidade de 1988

% Em Séo Paulo e Porto Alegre foram criadas Coordenadorias da Comunidade Negra, vinculadas ao gabinete do
Poder Executivo. Em Belo Horizonte, na gestdo de 1993 a 1996, foi criada a Primeira Secretaria Municipal da
Comunidade Negra.
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e reconheceu a cumplicidade da igreja com a escraviddo no passado e conclamou os fi€is para

um esforg¢o sistematico contra as injusticas raciais no Brasil (ANDREWS, 1995, p. 231).

O coroamento desse processo de politizacdo da questdo racial ocorreu em 1988. Apds o
processo constituinte que contou com a participacdo efetiva de representantes dos
movimentos negros®, algumas das principais reivindicacdes da comunidade negra foram
inscritas na nova carta constitucional’®. A Constituicdo de 1988, a qual define o Estado
brasileiro como multicultural e pluriétnico, criminalizou o racismo, reconheceu a propriedade
de terras de remanescentes de quilombos e a importancia da cultura e da histéria dos negros
no Brasil*®!, e vedou, explicitamente, pela primeira vez na historia brasileira, “diferencas de
salarios, de exercicio de fungdes e de critério de admissao”, motivados por preconceito de cor.
Ademais, o texto constitucional elevava a promocéo do bem-estar de todos os cidaddos acima
dos preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade a condicdo de objetivo fundamental da
republica brasileira. Desta forma, a Constituicdo de 1988 pode ser considerada como um
grande marco da ruptura oficial do Estado com a ideologia da democracia racial no Brasil. Tal
ideologia perdia paulatinamente sua legitimidade e sua eficacia. Embora ndo tenha
desaparecido inteira nem repentinamente da cultura, da politica e do cotidiano dos brasileiros,
cada vez mais se disseminava que esta doutrina ndo refletia a realidade do pais (ALBERTI &
PEREIRA, 2008; COSTA, 2010a; MOURA, 1988; GOMES & MARQUES, 2013).

Neste mesmo ano de 1988, o Ministro da Cultura, Celso Furtado, fez um apelo pela “garantia”
de um nimero minimo de vagas nas escolas e universidades para estudantes afro-brasileiros.
O presidente Jose Sarney criou o Programa Nacional do Centenario da Abolicdo da
Escravatura e a Fundacdo Cultural Palmares, 6rgdo vinculado ao Ministério da Cultura. Essa

Fundacdo era o primeiro 6rgdo no ambito federal especializado no atendimento de demandas

9 Dentre os varios encontros do ano de 1986, em agosto, foi realizada em Brasilia a Convengao Nacional “O
Negro e a Constituinte”, da qual originou um documento sintetizando os Encontros Regionais ocorridos em
varias Unidades da Federagdo. Participaram da Convencédo 16 estados, representantes de 66 entidades negras,
grupos sociais, partidos politicos e cidadaos interessados na causa. Este documento foi entregue, em audiéncia
publica no dia 3 de dezembro de 1986, ao Presidente da Republica, Jose Sarney, e mais tarde ao Presidente da
Assembléia Nacional Constituinte, Deputado Ulisses Guimardes (MOURA, 1988)

100 Até a década de 1980, somente quatro medidas contra a discriminago racial no Brasil haviam sido tomadas:
1) a promulgagéo da Lei Afonso Arinos, em 1951; 2) a ratificacdo da Convencéo sobre a Discriminagdo em
matéria de Emprego e Ocupacdo (Convencao 111 da Organizacao Internacional do Trabalho), em 1965; 3)
ratificacdo da Convencéo Internacional para a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial, de
1968; e ratificacdo da Convencdo contra a Discriminacdo na Educagdo (UNESCO), em 1968 (PNUD-BRASIL,
2005)

101 Essas mudancas inscritas na nova Constituigdo serdo abordadas no proximo capitulo.
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especificas da populacdo afro-descendente (COSTA, 2010, p. 283; RIBEIRO, 2013;
ANDREWS, 1995).

Portanto, pode-se afirmar que o gradual desenvolvimento das ideias e das aces que
desmistificaram a ideologia da democracia racial no Brasil, iniciado desde o Projeto
UNESCO, teve seu ponto alto nas comemoracgdes do centenario da abolicdo em 1988 e nas
decisbes tomadas neste mesmo ano. O movimento negro dessa geracao exerceu um papel
fundamental. A questdo racial, nos anos 1980, ultrapassou as fronteiras do espago académico
e atingiu setores mais amplos da sociedade e da arena politica do pais. Os impactos foram
significativos e pode-se entender que parte deles se materializou nas medidas progressivas
sobre a questdo racial inscritas na Constituicdo de 1988 e nos discursos oficiais das elites

politicas.

Entre os anos de 1988 e 1995, os movimentos negros assumiram um papel mais propositivo,
ou seja, eles construiram e apresentaram projetos politicos para as instituicdes e governos
vigentes. Em 20 de novembro de 1995, data em que se comemorava 0s 300 anos da morte de
Zumbi, o Movimento Negro promoveu, em Brasilia, a “Marcha Zumbi dos Palmares contra o
Racismo, pela Cidadania ¢ pela Vida“. Essa mobilizacdo contou com o apoio de diversas
outras organizacdes: a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), o Partido dos Trabalhadores
(PT), a Central de Movimentos Populares (CMP), o Movimento dos Trabalhadores sem Terra
(MST), os Movimentos Feministas, dentre outros. A marcha contou com cerca de 30 mil
pessoas de todo pais e apresentou a sociedade e ao governo o documento Programa de
Superacdo do Racismo e da Desigualdade Racial. Esse documento apresentava um rol de
reivindicagdes e indicacGes para o Estado enquanto politicas publicas referentes as mais
diversas areas tais como trabalho, educacdo, cultura, saude, violéncia, mulher negra, etc.
(MARCHA A BRASILIA, 1995; RIBEIRO, 2013). Essa nova agenda politica dos
movimentos negros, nos anos 1990 e no inicio dos anos 2000 contou com o apoio
fundamental da agenda politica internacional de combate ao racismo. Essa agenda,
principalmente através da Conferéncia de Durban, exerceu impactos consideraveis na nova

trajetdria da questdo racial no Brasil.

6.2.3 A agenda politica internacional de combate ao racismo e a origem das politicas

publicas de igualdade racial
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Em meados dos anos 1990, ainda quando o pais respirava 0s ares do processo de
democratizacdo e de manifestacGes relacionadas ao centendrio da aboligdo, este pais deu seus
primeiros passos na constituicdo de uma politica de igualdade racial. Sob a influéncia do
movimento negro e da agenda politica internacional, o presidente Fernando Henrique
Cardoso, logo no inicio de seu governo, atendeu algumas reivindicacdes do movimento
negro'®2, Primeiramente, criou o Grupo de Trabalho Interministerial para a Valorizacdo da
Populacdo Negra, em 1995; em 1996, houve o reconhecimento de Zumbi dos Palmares como
Herdi Nacional e iniciaram-se as politicas voltadas as Comunidades quilombolas. Além
dessas medidas, o governo envolveu-se apoiando a participacdo do Brasil na I1l Conferéncia
Mundial Contra o Racismo, Discriminacdo Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata
(doravante Conferéncia de Durban), realizada na cidade de Durban, na Africa do Sul, em
2001, promovida pela ONU.

Politicamente, essa Conferéncia representou um divisor de aguas na histéria mundial de
combate ao racismo. As reunides preparatorias e aguelas que se seguiram a conferéncia
tornaram possivel a fundagdo de inimeras organizacGes afro-latino-americanas, bem como o
estabelecimento de importantes redes anti-racistas transnacionais. Este forum contou com
aproximadamente sete mil representantes e centenas de organizacdes e se refletiu nas politicas
publicas, nas politicas sociais e nos marcos regulatérios que afetam a populacdo afro-
descendente nos mais diversos paises (COSTA, 2012, p. 137; RIBEIRO, 2009).

A “Declaragdo e Programa de Agdo de Durban” apontou 0 racismo como um grande desafio
e reafirmou o papel do Estado como reparador dos direitos dos povos vitimados e propulsor
de politicas publicas de combate ao racismo e promoc¢do da igualdade. Os Estados, frisou a
Declaracdo, necessitam redobrar esforcos para avancar de maneira mais decisiva na
implementacdo dos planos de acéo, envolvendo os integrantes da sociedade civil, instituicdes
nacionais e internacionais. Os Estados necessitam, “sem demora”, afirmou o documento,
desenhar, promover e implementar estratégias, programas, politicas positivas e especiais para
um maior desenvolvimento social e igualitario para a realizacdo de direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais e culturais de todas as vitimas do racismo, discriminacdo racial,
xenofobia e intolerancia correlata (DURBAN, 2001).

192 Em seu discurso de posse, em 1995, Cardoso afirmou “as desigualdades extremas” como o grande desafio
para o Brasil. Além disso, frisou a necessidade de assegurar, com energia, “direitos iguais as mulheres e as
minorias raciais — aos negros principalmente — que esperam que a igualdade seja, mais do que uma palavra, o
retrato de uma realidade” (CARDOSO, 1995).
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Durban exerceu influéncias diretas na agenda de politica racial do Brasil, tanto no periodo de
preparacdo quanto no momento pos conferéncia. A preparacdo envolveu varias mobilizagoes
governamentais e ndo governamentais assim como diversas pesquisas para conhecer melhor
os dados sobre as desigualdades raciais no pais. Os resultados da conferéncia implicaram
questdes chaves da politica racial no Brasil. De acordo com Soares (2009) além de forcar um
comprometimento do Estado com essa problematica diante de organismos internacionais, a
conferéncia repercutiu no contexto nacional popularizando o tema das agbes afirmativas,
muitas vezes, identificadas como politicas de cotas para negros. Assim, as disputas politicas e
tedricas, antes restritas a algumas esferas do poder estatal e ao debate académico, ganharam

também a sociedade.

A Conferéncia de Durban teve o efeito politico e simbdlico de tornar as ideias contra o
racismo ainda mais fortes e mais viaveis politicamente. Um evento desta envergadura, com
seu poder de mobilizacéo e de pressdo, certamente foi capaz de atrair o apoio de importantes
atores politicos e de fortalecer coalizdes politicas em torno de suas ideias e de seus propositos.
Em 2002, por exemplo, ja sob os impactos da Conferéncia, o Presidente Cardoso criou o
Conselho Nacional de Combate a Discriminacdo e o Programa Nacional de Ac0es
Afirmativas. Em relacdo as origens das politicas de acdo afirmativa no Brasil, em especial as

cotas de acesso as universidades, Costa (2007, p. 241) aponta que:
A legitimacédo desse tipo de politica se beneficiou fortemente do clima de discusséo
do racismo no Brasil desencadeado pela Conferéncia da ONU contra o racismo e a
discriminagdo realizada em Durban, Africa do Sul, em 2001. Os encontros
preparatérios & Conferéncia e a ampla cobertura das discussGes pela midia
introduziram a necessidade de combate ao racismo na agenda publica motivando
reagdes imediatas do governo federal que, de forma simultdnea & conferéncia,

estabeleceu as primeiras medidas mais efetivas de discriminacdo positiva, junto a
alguns ministérios.

O governo de Luiz Inacio Lula da Silva, iniciado em 2003, deu um maior impulso as politicas
de igualdade racial visto que foi o principal responsavel pela concep¢do e implantacdo de
politicas apos a Conferéncia de Durban (HEILBORN, ARAUJO & BARRETO, 2011). Neste
governo, a promogdo da igualdade racial afirmou-se como objeto da intervengdo
governamental, com a crescente emergéncia de iniciativas, programas e acdes nos diversos
campos das politicas publicas. Este processo foi acompanhado, mais recentemente, com a
construcdo de um quadro institucional especifico voltado a promoc¢édo da igualdade racial
(JACCOUD, 2009). Assim, no primeiro ano de mandato, foi criada a Secretaria Especial de
Politicas de Promocdo da Igualdade Racial (SEPPIR). Com status de ministério, essa

secretaria tinha como objetivo formular e coordenar as politicas publicas para a promocéo da
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igualdade racial e articular as acGes do governo federal de combate a discriminacéo racial.
Neste mesmo ano, foi instituida a Politica Nacional de Promoc¢do da Igualdade Racial
(PNPIR), que tinha por base o programa de governo Brasil sem Racismo'®e o Plano de Acéo
de Durban, fruto da Conferéncia Mundial de 2001. E passaram a ser realizadas as
Conferéncias Nacionais de Promocdo da Igualdade Racial, tendo ocorrido a primeira em

2005, a segunda em junho de 2009 e a terceira em novembro de 2013.

Ao longo dos anos seguintes, durante os dois mandatos do presidente Lula e durante o
primeiro mandato da presidente Dilma, outras medidas foram tomadas, ampliando cada vez
mais as politicas. Por agora, vale destacar que houve diferentes iniciativas na area das
comunidades quilombolas, da saude, da educacdo e do trabalho. Porém, as medidas de maior
visibilidade ocorreram na area da educagdo. Nesta area é possivel destacar a promulgacdo da
Lei 10639/2003, que institui o Ensino de Historia e Cultura da Africa e dos (as) afro-
brasileiros (as) em todos os estabelecimentos de Ensino no pais; e, no ensino superior, tem se
destacado um conjunto diverso, e em progressiva expansdo, de programas de acdes
afirmativas, em especial aquelas chamadas de cotas raciais nas universidades publicas

brasileiras.

Em fim, a partir de uma conjugacao de fatores internos e externos, ocorreu uma mudanga na
trajetoria do tratamento dado ao negro nos Estados Unidos e no Brasil através da formulacdo
das politicas de igualdade racial. Embora isso tenha se dado em momentos distintos, pode-se
dizer que os fatores explicativos do surgimento dessas politicas nos dois paises sao similares.
Em ambos se constituiram estruturas de oportunidades politicas favoraveis as mudancas a
partir da confluéncia de vérios elementos, quais sejam: mudancas politico-institucionais no
contexto interno mais amplo nesses dois paises, inclusive da configuracdo partidaria;
constituicdo de movimentos politicos negros; mudancas no campo das ideias; e a pressdo da
agenda politica internacional de combate ao racismo. Com a constituicdo de uma nova arena
politica penetrada por novas ideias advogadas por atores politicos relevantes, foi possivel a

consecugdo de mudangas substantivas nas trajetorias desses dois paises em relagdo a questdo

103Brasil sem racismo” trata-se de uma proposta de agenda de politica racial para o Brasil elaborada conjuntamente
pelo Partido dos Trabalhadores e pelos movimentos e militantes negros, além de varios outros setores, no ano de
2002. Essa proposta fazia parte do “Programa de Governo 2002, Coligag@o Lula Presidente”. Para a elaboragao da
mesma, a Secretaria Nacional de Combate ao Racismo do PT promoveu seminarios regionais nas cinco regides do
pais e um seminario nacional e Brasilia.
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racial com a formulacdo de politicas de igualdade racial, cujas caracteristicas serdo objetos de

analise no préximo capitulo.
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CAP. 7
AS POLITICAS DE IGUALDADE RACIAL

NOS ESTADOS UNIDOS E NO BRASIL

Nos Estados Unidos, nos anos 1960, o Estado, sob pressao direta do movimento pelos direitos
civis, implementou as principais politicas de direitos humanos para 0s negros afro-
americanos: direitos civis, politicos, econdmicos e sociais. No Brasil, a partir da
redemocratizagdo, nos anos 1980, sob pressdo dos movimentos negros, o Estado brasileiro
reconhece oficialmente o racismo existente no pais, reconhece também as desigualdades
raciais e, a partir de entdo, da inicio a um conjunto de politicas publicas voltadas para

combate ao racismo e as desigualdades raciais neste pais.

O presente capitulo descreve as politicas de igualdade racial implementadas nesses dois
paises. Essa descricdo concentra-se nas principais decisdes relacionadas a questdo racial
tomadas ao longo dos anos 1960 e 1970 nos Estados Unidos e entre 1988 e 2014 no Brasil.
Além de considerar a relevancia do contexto, fundamental para compreender as decisdes e as
mudanca politicas, foca-se também nos principais atores e nas principais ideias que
permeavam as arenas politicas, palco das decisbes. A perspectiva é delinear o processo de
constituicdo, a natureza, o contetdo e, consequentemente, 0s aspectos substantivos de cada
politica. Inicialmente, apresentam-se as politicas implementadas nos Estados Unidos e, em
seguida, as implementadas no Brasil. Posteriormente, busca-se analisa-las comparativamente
destacando as principais similaridades e diferencas no processo de constituicdo, na natureza e
no contetdo dessas politicas.

7.1 As politicas de igualdade racial nos Estados Unidos: luta e a conquista dos direitos

humanos fundamentais

Em 1960, John Kennedy foi eleito presidente dos Estados Unidos. Logo no inicio de seu
mandato, comegou a tomar importantes medidas no campo dos direitos civis e das agdes

afirmativas pela igualdade racial. Em marco de 1961, menos de dois meses apds assumir o
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cargo, Kennedy emitiu a Ordem Executiva'® 10.925, na qual proibia a discriminacio dentro
do servigo publico federal e nas empresas prestadoras de servi¢o a Unido e, além disso, exigia
que essas empresas praticassem acOes afirmativas para combater a discriminagdo. Kennedy
ndo hesitou em nomear negros para importantes cargos federais e para as agéncias

responsaveis pela implementagdo das politicas de acéo afirmativa'®.

Por politica de acdo afirmativa entende-se as “agdes publicas ou privadas, ou programas que
provém ou buscam prover oportunidades ou outros beneficios para pessoas, com base, entre
outras coisas, em sua pertenca a um ou mais grupos especificos” (JONES, 1993, p. 346). Com
mais detalhes, para Menezes (2001, p.27-28):
Acéo afirmativa, nos dias correntes, é um termo de amplo alcance que designa o
conjunto de estratégias, iniciativas ou politicas que visam favorecer grupos ou
segmentos sociais que se encontram em piores condi¢fes de competicdo em
qualquer sociedade em razdo, na maior parte das vezes, da pratica de discriminagdes
negativas, sejam elas presentes ou passadas. Colocando-se de outra forma, pode-se
asseverar que sdo medidas especiais que buscam eliminar os desequilibrios
existentes entre determinadas categorias sociais até que eles sejam neutralizados, o

que se realiza por meio de providéncias efetivas em favor das categorias que se
encontram em posic¢Bes desvantajosas.

Para fazer cumprir as medidas estabelecidas na Ordem 10.925, o presidente estabeleceu a
Comissdo Para Oportunidade Igual no Emprego (COIE)' cuja missdo era investigar as
queixas de discriminacdo e banir essa pratica no governo federal e nas empresas que
celebrassem contrato com o governo. Presidida pelo vice-presidente Lyndon Johnson, essa
Comissdo exigiu relatérios estatisticos anuais sobre a forca de trabalho das empresas
contratadas pelo governo e também exigia o cumprimento da Ordem nas agéncias e
departamentos do proprio governo. As regras previam cancelamento dos contratos ou mesmo
dos subsidios fornecidos pelo governo caso a Ordem fosse descumprida (COHEN &
STERBA, 2003; RAI & CRITZER, 2000).

Essas primeiras medidas do governo Kennedy praticamente ndo afetaram as praticas

segregacionistas, mas também néo frearam o movimento pelos direitos civis. Na esteira deste

104 Importante registrar que ordens executivas ndo tém a perenidade das leis, ou seja, ndo passam de presidéncia
a presidéncia. Por isso, as vezes, ao longo da historia elas tiveram de ser emitidas repetidamente (FERES
JUNIOR, 20073, p. 57).

105 As politicas de agdo afirmativa tém suas origens nos anos 1930. Mas, somente iriam se consolidar nos anos
1960. Em 1935, o termo “agdo afirmativa” foi utilizado pela primeira vez na Lei Nacional de Relagdes
Trabalhistas. Esta lei exigiu que os empregadores adotassem ac&o afirmativa para eliminar préticas trabalhistas
injustas. Dentre essas a¢des estava a reintegracdo de funcionarios que haviam sido demitidos por causa da
discriminacdo (PARKER, 2010, p. 17; COHEN & STERBA, 2003, p. 191).

196Equal Employment Opportunity Commission (EEOC).
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movimento, Kennedy propds a Lei de Direitos Civis, mas essa somente foi aprovada em 1964,
no governo do presidente Lyndon Johnson. Essa nova lei tornava ilegal a discriminacéo
exercida contra qualquer individuo, por causa de sua raga, cor, religido, sexo ou origem
nacional. Este instrumento legal garantia protecdo igual para todos os individuos no emprego,
na educacdo, nos servigos publicos e em todas as instalacGes publicas (hotéis, restaurantes,
indUstrias, universidades, etc.). Daquele momento em diante, ndo poderia haver qualquer
favoritismo em favor de determinados grupos étnicos ou raciais em detrimento de outros, em
quaisquer desses espacos. Essa lei deu ao Procurador-geral poderes adicionais para proteger
os cidaddos contra a discriminacdo e a segregacdo no voto, no ensino e no uso de locais
publicos. Ela previu a criacdo de um Servigo de Relagdes Comunitarias no nivel federal, para

ajudar os individuos e as comunidades a solucionar problemas de direitos civis.

Um dos dispositivos mais controversos da lei exigia a eliminagdo da discriminagdo nos
programas com assisténcia federal, autorizando a interrup¢do de programas ou a retirada dos
recursos financeiros federais se as normas ndo fossem cumpridas. Politicamente, a Lei dos
Direitos Civis foi a maior vitéria do movimento pelos direitos civis dos Estados Unidos.
Antes dela, os negros ndo dispunham de uma lei federal que impedisse diretamente a
discriminacdo racial em todo o pais. A partir dela, estava banida a segregacao racial nos
Estados Unidos?’. Nas palavras de Franklin e Moss Jr. (1989, p.464-5), a Lei dos Direitos
Civis foi a lei de maior alcance e mais ampla em favor da igualdade racial promulgada em

qualquer outra época pelo Congresso norte-americano.

Mas, o fim de segregagcdo racial ndo implicou o fim da discriminagdo racial, das
desigualdades raciais, a instauracdo de uma sociedade onde as oportunidades fossem
garantidas igualmente para todos, pois, as barreiras edificadas pelo racismo e pela segregacéo
racial ndo foram automaticamente demolidas. As politicas até entdo implementadas
representavam politicas de carater universal que baniram a segregacdo, mas nao o racismo
institucional'® arraigado nas principais instituicdes sociais e politicas dos Estados Unidos. A

suposta sociedade cega para a cor — color blind —, sem discriminagdo racial, tal como

107 A Lei dos Direitos Civis aprovada em 1957 e também a de 1960 foram brandas em relagéo a esta nova lei de
1964. Elas tratavam mais especificamente do direito ao voto, mas mesmo assim ndo havia muito interesse em
mudar a situacdo politica quanto a negacdo do voto ao negro. E, além disso, elas deixaram a segregacao e a
discriminacdo do negro praticamente intocavel (RAI & CRITZER, 2000, p. 6).

108 Sobre o racismo institucional nos Estados Unidos, ver capitulo 6.
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prescrevia a Lei dos Direitos Civis, existia apenas formalmente e, na realidade, convivia com

as desigualdades raciais persistentes no mundo real.

Esta realidade, sobretudo a partir de 1965, deu origem a novas tensfes raciais, agora,
protagonizadas por grupos negros mais radicais, concentrados principalmente no Norte. Esses
novos atores politicos trouxeram novas ideias sobre 0 racismo e, com novas taticas de
mobilizacdo e de protesto, pressionaram o0s tomadores de decisdo por novas politicas em
relacdo a desigualdade racial. Para além da igualdade de oportunidades, prevista na Lei de
Direitos Civis, 0s novos movimentos reivindicavam a igualdade “de resultados” em relacdo a
questdes concretas tais como trabalho, educacdo e moradia. Essas novas queixas identificaram
e buscaram atacar o chamado racismo institucional, entendido como causa das formas de
segregacdo informal e das desigualdades raciais. Os efeitos desses protestos foram
principalmente dois: a aprovagdo da Lei do Direito ao Voto e o aprofundamento das agdes

afirmativas.

A onda desses novos protestos abalou a ordem social e politica doméstica e teve grandes
repercussdes no cenario internacional. Assim, logo atingiu a arena politica do pais. O
presidente Johnson, num discurso na Universidade de Howard, em junho de 1965, defendeu a
importancia da “igualdade de resultados” para os negros, “e ndo apenas a igualdade formal”
(RAI & CRITZER, 2000, p. 9). Em agosto do mesmo ano, Johnson tomou mais uma medida
histdrica no pais: aprovou a Lei do Direito ao Voto para os negros'®®. Esta nova lei veio com
mais forca que todas as outras anteriores que foram violadas pelos racistas do Sul e visava
banir de vez as préticas eleitorais discriminatorias ainda vigentes contra os negros. Esta lei
colocou 0 negro num novo terreno no qual seria possivel desafiar a ordem racial monolitica
através de processos politicos legitimos e democraticos. Evidente que o direito ao voto nédo foi
automaticamente assegurado ao negro a partir desta lei. Mas, essa medida incentivou amplas
campanhas pelo registro dos eleitores negros no Sul dos Estados Unidos (ANDREWS, 1992;
DANIEL, 2006, p. 144-145; FRANKLIN & MOSS, 1989, p. 467).

Quanto as acOes afirmativas, a Lei dos Direitos Civis de 1964 fornecia as bases juridicas para
as mesmas, mas faltavam regras burocraticas e novas ordens executivas para materializar o

programa de acdo afirmativa e, de alguma forma, tentar garantir seu cumprimento e execucéo

109 Vale ressaltar, essa nova lei foi aprovada apds repercussdo mundial da brutalidade e da violéncia que se
seguiu a campanha de registro de eleitores em Selma, Alabama. Esse evento provocou gritos e indignacdo em
toda a nacéo.

235



(KIERSTEIN, 2004; RAI & CRITZER, 2000, p. 9). Dai, em setembro de 1965, Johnson
emitiu a Ordem Executiva 11.246, através da qual o racismo presente nos setores do governo
federal e também nas empresas privadas com as quais 0 governo mantinha contratos no seria

mais tolerado!®

. As medidas se estendiam a todos os processos do emprego: recrutamento,
contratacdo, promocdo, transferéncia, treinamento, taxas de remuneracdo e demissdo.
Conforme afirma Cohen e Sterba (2003, p. 14) a linguagem da ordem executiva e da
legislacdo federal referente a acdo afirmativa era perfeitamente clara e seu significado
indiscutivel. “Agdo afirmativa foi entendida como a promocao de passos positivos para

assegurar genuinamente a igual prote¢ao”. Esta Ordem apontava:

“E politica do governo dos Estados Unidos fornecer igualdade de oportunidade para
todas as pessoas, proibir a discriminagdo no emprego devido a raca, crenga, cor ou
origem nacional, e promover a plena realizacdo de igualdade de oportunidades
através de um programa positivo continuo em cada departamento ou agéncia do
executivo” (COHEN & STERBA, 2003, p. 13) 11,

O presidente atribuiu ao Ministério do Trabalho a responsabilidade de fazer cumprir a regra.
Esse ministério estabeleceu a Agéncia Federal de Cumprimento de Contratos (AFCC)*2 Foi
exigido de todas as agéncias e ministérios do governo federal o estabelecimento e a
manutencdo de um programa positivo de oportunidade igual de emprego. De acordo com Rai
e Critzer (2000, p. 9), esse programa de acao afirmativa levou o presidente Johnson a criar um
sistema de regras e procedimentos, de burocracias, de agéncias e cargos federais, e de
unidades de acéo afirmativa nos estados e nos governos locais, também nas universidades e
nas empresas privadas e nas instituicbes sem fins lucrativos. Para esses autores, esse processo
fez emergir diversos setores publicos no interior do governo e grupos de interesse que

passaram a advogar a continuidade da politica de acdo afirmativa ao longo dos anos.

Novas medidas foram tomadas em 1967. Neste ano, uma nova decisdo da administracéo
Johnson exigia que as empresas com contrato com 0 governo elaborassem por escrito seus
planos de acdo afirmativa. O governo, através da AFCC, deu as principais orientacbes para o
cumprimento desta tarefa. Além disso, os empregadores deveriam afixar as noticias e avisos
anunciando suas responsabilidades e medidas de n&o-discriminagédo em locais visiveis aos

funcionarios, aos candidatos e aos representantes de cada sindicato com que eles lidassem.

110 Dois anos mais tarde, em 1967, essas mesmas medidas foram garantidas para a discriminagéo por causa do
sexo, em defesa da discriminacdo contra as mulheres.

111 Esta ordem traz o termo “igualdade de oportunidades”, mas, no mesmo periodo os negros ja demandavam
igualdade de resultados, o que exigiu do Executivo medidas ainda mais agressivas.

H20ffice of Federal Contract Compliance (OFCC).
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Pela primeira vez, o programa de acdo afirmativa havia estabelecido um conjunto de
procedimentos especificos e orientados para resultados (US COMMISSION ON CIVIL
RIGHTS, 1971; RAI & CRITZER, 2000).

Neste mesmo ano, o governo implantou o Plano Filadélfia. De acordo com esse plano, 0s
sindicatos e as empresas de construcao civil deveriam preparar uma agenda de contratacdo de
minorias para apresentar ao governo antes que qualquer contrato fosse celebrado. Apds a
celebracdo do contrato as empresas deveriam cumprir o plano sob pena de sangdes.
Inicialmente, no governo Johnson, esse plano foi timido. Temia-se a acusagdo do uso de
“cotas preferenciais”, ou seja, de discriminacdo'®, o que entrava em conflito com a legislacéo
de direitos civis de 1964. Mas, em 1969, o governo Richard Nixon revisou o plano. Ao invés
de qualquer indicagdo de “cotas”, foi posto que os empregadores deveriam alcangar a meta de
“diversidade” de minorias (entre 4% a 9%) de acordo com a composicao da forca de trabalho
da regido. A mudanca foi tdo bem sucedida que a administracdo Nixon estendeu o Plano
Filadélfia para todos os empregadores com 50 empregados ou mais € com contratos com
previsdo acima de $50.000 ou mais com o governo federal*. Todos esses empregadores
deveriam desenvolver, para cada uma de suas instalacées, um plano escrito de agéo afirmativa
com objetivos e metas especificas para garantir a igualdade de oportunidades ou corrigir as
distorcdes raciais existentes (COHEN & STERBA, 2003; STERBA, 2009).

Em 1971, ocorreu uma das mais importantes decisdes da Suprema Corte que forneceu
jurisprudéncia para a acdo afirmativa. No caso Griggs versus Duke Power Company,
opositores da acdo afirmativa alegavam a dificuldade de comprovar a inten¢do discriminatoria
dos empregadores. Esta foi uma importante questdo uma vez que questionou a base das
politicas de acdo afirmativa. Para lidar com esta questdo a Corte acatou a doutrina dos
“impactos discrepantes”, ou seja, ndo seria necessario comprovar a inten¢ao discriminatoria

do empregador, bastava demonstrar que as minorias estavam desproporcionalmente sub-

113 Nos Estados Unidos, houve uma grande resisténcia ao sistema de cotas. Este foi entendido como
inconstitucional por dar tratamento preferencial a alguns grupos em detrimento de outros.

114 Nesta época do plano, o governo federal estava investindo 40 bilhGes de ddlares na expansdo da malha
rodoviaria interestadual. Os contratos de trabalho para as obras publicas eram monopolizados pelos sindicatos,
dominados por clds de trabalhadores brancos que praticavam discriminagdo aberta contra negros. Apesar de
constituirem quase metade da populacdo das cidades, as minorias representavam somente 1,6% da for¢a de
trabalho contratada pelos sindicatos. O plano Filadélfia obrigou a contratacdo de minorias raciais (FERES
JUNIOR, 2007a. p. 57).
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representadas em uma industria ou dentro de uma determinada categoria profissional*®. Neste
caso a decisdo afirmou que a auséncia de intencdo discriminatéria ndo era suficiente para
redimir procedimentos empregaticios que provocassem um impacto desigual sobre grupos
minoritarios ao exclui-los das oportunidades de emprego. Ou seja, as discrimina¢Ges nao
manifestas — o racismo institucional — também deveriam ser condenadas (KERSTEIN, 2004;
CONTINS & SANT’ANA, 1996; MENEZES, 2001).

Em 1972, o Congresso emendou o Titulo VII da Lei de Direitos Civis de 1964 aprovando a
Lei de Oportunidade Igual de Emprego®®. Esta lei, tornando ainda mais rigorosa a Lei dos
Direitos Civis de 1964, estabeleceu que qualquer empresa com 15 funcionarios ou mais (de
acordo com a lei de 1964 era 25 funcionarios ou mais) deveria aplicar as prescri¢des legais da
nédo-discriminacdo. Ela fortaleceu e autorizou a Comissdo de Oportunidade Igual no emprego
a entrar com processos nos tribunais contra os empregadores privados se as tentativas de
conciliacdo voluntaria para sanar as praticas discriminatorias falhassem. A partir desta lei as
acOes afirmativas de promocdo de oportunidades iguais no emprego poderiam ser exigidas
legalmente pelas Cortes. Além disso, no campo do setor publico, a lei também autorizou o
Departamento de Justica do governo federal a encaminhar as Cortes 0s casos em que
governos locais e estaduais estivessem praticando a discriminacdo no ambito do servico
publico. Em fim, ao longo dos anos 1970 e 1980, decorrente da lei de 1972, ocorreram
sucessivas decisdes das Cortes justificando e legitimando os programas de acdo afirmativa
nos Estados Unidos'” (RAI & CRITZER, 2000).

Vale a pena mencionar um exemplo da operacdo dessa politica. Em janeiro de 1972, a
NAACP (National Association for the Advancement of Colored People) processou a policia
estadual do Alabama, que ndo tinha um Unico negro entre 0s seus membros. Chamado a se
pronunciar, o juiz federal Frank M. Johnson Jr. determinou que, para cada policial branco
contratado, deveria ser empregado um policial negro, até que 25% do efetivo policial fosse
composto por negros. Doze anos depois, 0 mencionado Estado tinha a forca policial que

115 Esta doutrina dos impactos descrepantes — doutrine of disparate impact — foi utilizada pela Corte no caso
Griggs versus Duke Power Company, em 1971. Neste caso, um grupo de negros alegou que a empresa exigia
segundo grau completo e submetia os candidatos a testes para aferir o grau de inteligéncia, e isto excluia os
negros. De acordo com 0s negros, os testes realizados ndo tinham relevancia para as funcdes a serem realizadas e
gue 0s mesmos existiam somente para perpetuar a segregacao ja existente. Foi neste contexto que a Corte
entendeu que se tratava de uma aparente neutralidade da empresa (MENEZES, 2001, p. 95-96).

116Equal Employment Opportunity Act.
117 Sobre os casos de decisdes das Cortes em favor das acdes afirmativas ver Kierstein (2004), Oppenheimer

(1996), Menezes (2001).
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apresentava a maior integracdo racial do pais. Como o proprio Fletcher'® observou, a
administracdo do governo Nixon apenas exigiu 0 que o Congresso havia omitido: coagéo e
metas numéricas (MENEZES, 2001, p. 93).

No geral, o conjunto de decisdes tomadas entre 1964 e 1972 — a Lei dos Direitos Civis de
1964, a Ordem Executiva 11.246 de 1965, as orientagcdes emitidas pela Agéncia Federal de
Cumprimento de Contratos (AFCC), em 1967, o Plano Filadélfia do mesmo ano, e a Lei de
Oportunidade Igual no Trabalho de 1972 — consolidaram uma configuracdo politico-
institucional que assegurou as bases para o desenvolvimento e aprofundamento das politicas
de acdo afirmativa nos Estados Unidos. Além disso, essa configuracdo forjou um conjunto de
agéncias e de departamentos responsaveis pela execucdo das acdes afirmativas dentro das
quais atores politicos e funcionarios executivos cristalizaram suas ideias e suas preferéncias

em favor dessas politicas.

Seria equivocado afirmar que tais politicas e programas funcionaram efetivamente e sem
resisténcias, ao longo das décadas seguintes. Entretanto, essas a¢Ges ndo foram criadas e
seguidamente abandonadas (STERBA, 2009) e conseguiram, em medida significativa,
transformar a condicdo da comunidade negra nos Estados Unidos. Como um campo de
intensas disputas politicas e ideoldgicas, a questdo racial continuou presente na agenda
politica deste pais. E, vale destacar, com a comunidade negra consolidada como um

importante ator politico e protagonista das principais mudancas na sua propria trajetoria.

7.1.1 A dessegregacao e as acOes afirmativas na educagéo

De modo geral, a educacdo do negro sempre foi uma questdo conflituosa ao longo da histéria
norte-americana. A decisdo da Suprema Corte em 1954, embora tenha proibido a segregacéo
nas escolas publicas, demonstrou que o problema néo seria facilmente resolvido simplesmente
atraveés de mudanca nas leis. Em 1964, por exemplo, dez anos apos a decisdo da Corte, apenas
3% da populacédo escolar negra do Sul dos EUA estudava em escolas ndo segregadas. No
Norte, a segregacdo das escolas estava enraizada, gracas aos rigidos padrfes de segregacao na
habitacdo (KERSTEIN, 2004; FERES JUNIOR, 2007a; FRANKLIN E MOSS, 1989).

118 Arthur Fletcher era um negro, funcionario federal e fora incumbido por Nixon para elaborar planos de forma
a resistir aos inevitaveis questionamentos judiciais das a¢fes afirmativas.
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Nos termos da Lei dos Direitos Civis de 1964, o poder executivo obteve 0s meios para
realizar o que a Corte ndo tinha podido fazer. Como a lei proibia a discriminagé&o nos projetos
e programas com ajuda federal, os distritos escolares que recebiam recursos financeiros
federais foram obrigados a promover a integracdo nas suas escolas. A Lei de Ensino Primario
e Secundario de 1965, com uma dotacdo de 1,3 bilhdes de dodlares, constituiu um grande
incentivo para a efetivagdo da integracdo. No inicio do ano letivo de 1968, apenas 20% dos
estudantes negros dos antigos estados confederados estavam em escolas plenamente
integradas. Dois anos mais tarde, mais de 90% dos sistemas escolares do Sul estavam
classificados como integrados. A retencdo de recursos foi a mais poderosa arma utilizada para
a equiparacdo das oportunidades educacionais neste periodo (FRANKLIN & MOSS, 1989, p.
471-2).

No ensino superior, algumas decisdes da Corte tinham garantido a integracdo de estudantes
negros em casos particulares, mesmo antes de 1954. Mas, de modo geral, as faculdades e
universidades, privadas e publicas, principalmente no Sul, continuavam segregadas. Ainda
que as historicas faculdades e universidades negras conseguissem oferecer o ensino superior
aos negros, muitas dessas instituicoes eram oferecidas pelos estados para manter a segregagéo
no ensino superior e, além disso, ndo recebiam os mesmos investimentos em comparacao com
as tradicionais universidades brancas (KERSTEIN, 2004; FERES JUNIOR, 2007a).

No inicio dos anos 1960, sob os efeitos do movimento pelos direitos civis, diversas
instituicGes de ensino superior nortistas adotaram programas de acdo afirmativa. Tanto a
administracdo quanto os estudantes e professores das universidades foram movidos pela
reivindicacdo negra e acreditaram que suas instituicbes deveriam participar neste tipo de
mudanca social. Ou seja, 0s processos de mudancas politicas e institucionais mais amplos
estimularam também as mudancas institucionais no ensino superior nortista (BRINT &
KARABEL, 1989; MARUYAMA et. al. 2000). Entretanto, parte dessas alteracfes nas
instituicdes de ensino nédo foi automaticamente um reflexo direto e imediato do movimento
pelos direitos civis. A direcdo das instituicdes muitas vezes moldou as alterac6es de acordo
com suas convicgGes morais e ideologicas. Ademais, algumas instituicbes de ensino mais
conservadoras, principalmente aquelas administradas pelas igrejas cristds, resistiram a
quaisquer mudancas e continuaram se negando a aceitar negros em suas instalacdes
(STULBERG & CHEN, 2013).
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Havard iniciou seus programas de acdo afirmativa em 1961 quando colocou como missao a
“diversidade” como critério para admissdo na universidade. Entre 1961 e 1963, diversas
outras instituicbes seguiram os mesmos passos instituindo a¢des afirmativas. A partir de 1964,
além da Lei dos Direitos Civis, a Lei da Educagdo Superior — lei que aumentou 0S recursos
financeiros para as instituicdes de ensino superior na perspectiva de garantir bolsas para os
estudantes em desvantagem social, dos quais, a grande maioria era negra — incentivaram uma
nova leva de grandes instituicbes a implementar novos programas. Foram os casos das
Universidades de Michigan, de Yale, de Princeton, da California e de Washington, além de
outras, que reconsideraram seus critérios de admissdo para incluir minorias raciais. Entre as
instituicdes que ja haviam adotado algum programa na primeira metade dos anos 1960,
algumas delas — Harvard, Wesleyan, Swarthmore e Cornell — ampliaram e expandiram ainda
mais suas politicas de acdo afirmativa (STULBERG & CHEN, 2013; BRINT & KARABEL,
1989; RAY & CRITZER, 2000).

Ao longo dos anos 1970 e 1980, as politicas de acdo afirmativa conseguiram, gradualmente,
se impor no cenario americano, conquistando o apoio da administracdo federal e das Cortes, a
despeito da oposicdo, principalmente dos segmentos brancos mais conservadores. No &mbito
do governo federal, na versdo de 1972 da Ordem Executiva 11.246, o governo forcou, além
das empresas privadas, também as instituicdes de ensino a adotarem medidas de combate a
discriminacdo e autorizou a Comissdo de Oportunidade de Emprego Igual a processar na
Corte Federal aqueles que ndo cumprissem as medidas. No &mbito juridico, essas décadas
foram marcadas por intensas batalhas judiciais em torno das a¢des afirmativas nas institui¢coes
de ensino. Em diversos casos, a Corte legitimou essas medidas, o que possibilitou sua
ampliacdo e aprofundamento ao longo dos anos 1970 e 1980 (AZEVEDO, 2001, p. 350-351;
PARKER, 2010; FERES JUNIOR, 2007a).

Em relacdo as Cortes, uma importante decisdo sobre acdo afirmativa ocorreu em 1973, no
caso Adams versus Richardson. A deciséo tomada pela Corte neste caso implicou um forte
golpe no sistema dual da educacdo publica de nivel superior ao exigir que o governo federal
tomasse medidas mais agressivas para fazer cumprir o Titulo VI da Lei dos Direitos Civis, 0
qual proibia a discriminacdo em programas que recebiam assisténcia do governo federal. A
Corte entendeu que a educacdo desempenhava um papel fundamental para que 0s negros e
outras minorias alcangassem participacdo plena na politica, nas oportunidades econdmicas e
em todas as outras institui¢des sociais. Este caso teve uma importancia essencial para quebrar

as barreiras que impediam o negro de desfrutar de oportunidades iguais no ensino superior
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nos Estados Unidos. Além de exigir o fim da discriminacdo na educacao superior onde ela
ainda existia, o caso Adams versus Richardson sublinhou a necessidade da continuidade das
instituicOes de ensino historicamente negras em fungdo dos importantes servigos que essas
instituicbes vinham prestando a comunidade negra, mas ndo podiam funcionar como
instituicOes segregadoras (GAINES, 2010).

Ademais, a Corte emitiu uma determinacao juridica federal exigindo que instituicbes publicas
universitarias, localizadas em 19 estados do Sul e Meio-Oeste, permitissem o ingresso de mais
estudantes negros onde houvesse historicamente maior concentracdo de estudantes brancos, e
vice-versa. A partir de entdo, as instituicbes de ensino superior foram crescentemente
pressionadas por governadores, politicos, autoridades educacionais e conselheiros de
universidades no sentido de permitir o ingresso preferencial de alunos pertencentes a minorias
historicamente discriminadas. Além das determinacdes juridicas e legais, a administracdo
federal também procurou induzir as universidades, sobretudo as universidade privadas da
elite, a diversificar a composicdo racial, sexual e social de seus alunos (AZEVEDO, 2001, p.
350-351; MENEZES, 2001).

Mas, o grande marco na historia das politicas de acdo afirmativa voltadas para a educacéo
ocorreu em 1978, no Caso Bakke!®. Nessa decisdo, por um lado, assegurou-se que as
universidades ndo poderiam utilizar critérios rigidos, a exemplo das cotas raciais, em favor de
determinados grupos raciais, por se tratar de discriminacdo de alguns grupos contra outros, 0
que feria a Constituicdo. Por outro lado, foi determinante a posi¢édo do juiz Lewis F. Powell.
Para Powell, embora os critérios raciais fossem, de fato, proibidos pela Constituicdo, as
medidas de acdo afirmativa tinham particularidades a serem consideradas, na medida em que
elas apresentavam solucGes que foram delineadas para remediar violagcdes especificas a
Constituicdo. Portanto, tratava-se de medidas compensatorias. Além disso, ao investigar o
programa da instituicdo, Powell argumentou que a misséo de alcangcar um corpo diversificado
de estudantes — em bases étnicas e raciais — era claramente um objetivo legitimo
constitucionalmente. Ao buscar a diversidade como missdo a instituicdo de ensino estd

procedendo dentro dos seus direitos constitucionais de autonomia educacional. Protegidas por

119 No Caso Regent of the University of California versus Bakke, 1978, Allan Bakke, candidato de cor branca
rejeitado pela escola de medicina da Universidade da California em Davis, entrou na justi¢ca contra a escola
reclamando seu direito a vaga, uma vez que candidatos negros e latinos com notas inferiores as dele foram
admitidos através de um processo de selecéo que utilizava a reserva de cotas. Bakke foi aceito, mas, a partir
deste caso, as a¢des afirmativas foram legitimadas pela Suprema Corte. Para detalhes deste caso, ver Menezes
(2001, p. 98-106).
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tais direitos, as instituicdes podem selecionar os estudantes que contribuirdo para o “robusto
intercambio de ideias” (MENEZES, 2001; KERSTEIN, 2004; STERBA, 2009;
MARUYAMA et. al., 2000; GRIN, 2004).

A partir dessa decisdo, a politica de a¢des afirmativas nos Estados Unidos iniciou uma nova
carreira. A Corte, com as ressalvas colocadas, legitimou o uso de raga como critério para
admissdo nas Universidades. Nao como um critério rigido e fechado, mas como um critério,
dentre outros, para assegurar a diversidade étnica e racial nas instituicbes. Tdo importante
quanto isso, esta decisdo consolidou o principio da diversidade como principal argumento em
favor das agdes afirmativas nos Estados Unidos. Nas décadas seguintes, os argumentos de
Powell continuaram servindo de base para a maioria das universidades e faculdades que
estabeleceram politicas de agdes afirmativas. Mas, ainda assim, o tema ndo deixou de
despertar grandes polémicas entre opositores e defensores dessas medidas.

7.1.2 As politicas de habitacao e a persisténcia da segregacao

No inicio dos anos 1960, as principais cidades do Norte estavam divididas entre os suburbios
brancos e ricos e 0s guetos urbanos negros e pobres. Além das diferencas na composicdo
racial, os suburbios e 0s guetos variavam de acordo com a riqueza, o desenvolvimento
industrial e comercial, as oportunidades de emprego, a qualidade educacional, os cuidados
com a saude, as instalacdes recreativas e uma variedade de outras importantes caracteristicas.
Os negros, majoritariamente nos guetos, viviam em moradias precérias, sem acesso aos
servicos publicos, distante dos principais oportunidades de empregos e com pouco ou nenhum
investimento dos setores publicos e privados. Esta condi¢do foi produto de décadas de
segregacdo habitacional explicada, em grande parte, pelo racismo arraigado na sociedade e
pelas decisdes politicas de governos locais, estaduais e nacionais que desempenharam um

papel fundamental para a constituicdo de cidades racialmente segregadas.

Ao longo dos anos 1960, na esteira do movimento pelos direitos civis e dos protestos negros
urbanos, algumas medidas foram tomadas na perspectiva de minorar a paisagem de
segregacgédo predominante nas grandes cidades. Em 1961, Kennedy nomeou uma Comissao de
Oportunidades iguais na Habitacéo, destinada a impedir a discriminacdo nas novas habitacdes
subvencionadas pelo governo federal. Além disso, Kennedy, em 1962, emitiu a Ordem

Executiva 11.063 que exigia que todas as agéncias federais com atividades relacionadas a
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moradia deviam evitar a discriminacdo racial nas operagfes de distribuicdo, aluguel,
arrendamento ou venda de habitacOes assistidas pelo governo federal. Esta Ordem tinha um
efeito muito limitado. Uma vez que ela ndo cobria o setor de moradia privado, ela se aplicava

a menos de 1% de todas as moradias dos Estados Unidos.

Em 1965, presidente Johnson nomeou uma comissdo federal — National Advisory
Commissionon Civil Disorders — para investigar os transtornos urbanos que haviam comecado
no verdo de 1965 e estavam trazendo muito medo e inquietacdes para a populacdo urbana e
para as autoridades politicas. A comissao, em marco de 1968, concluiu que a violéncia urbana
refletia uma profunda frustracdo dos negros e que o racismo estava profundamente enraizado
na sociedade americana. Uma declaracdo da comissdo escrita no relatorio teve alta
repercussdo. Esta declaracdo afirmava que o pais estava se movendo em direcdo a duas
sociedades, uma negra e uma branca — separadas e desiguais. Dentre outras coisas, a
comissdo apontou a necessidade da implementacdo de uma politica nacional de moradia,
aberta e abrangente (JULIAN, 2008).

Neste mesmo ano, foi aprovada a Lei de Moradia Justa (Fair Housing Act). O principal
objetivo desta lei era proteger as pessoas contra a discriminacdo por motivo de raca, cor,
religido, nacionalidade e sexo, diante do ato de alugar, comprar ou financiar qualquer
habitacdo. Pela primeira vez uma lei nacional proibia a discriminacdo nas transacfes e nas
medidas puablicas e privadas relacionadas a habitacdo. Tal lei foi acompanhada da politica
nacional de moradia justa a qual delegou ao Departamento de Moradia e Desenvolvimento
Urbano a funcéo de promover oportunidades para que os menos favorecidos tivessem acesso a

moradias publicas integradas.

Essas medidas ndo diminuiriam a resisténcia branca contra os bairros integrados. Embora
tenham sido medidas importantes, o Congresso foi conservador e aprovou um impraticavel
mecanismo de aplicacdo da lei ao delegar ao Departamento de Moradia e Desenvolvimento
Urbano apenas o poder de conferéncia, conciliacdo e persuasdo em casos de discriminagédo na
habitacdo. Isto significava que o departamento somente poderia pedir as partes em disputa que
considerassem a legislacdo de moradia justa, mas elas poderiam simplesmente resolver a ndo
cooperar. O Departamento ndo tinha poder para entrar com agdes judiciais exigindo o
cumprimento das medidas, por isso a lei ndo chegou a ser uma ferramenta efetiva para
promover a integracdo residencial. Assim, as praticas histdricas e tradicionais do mercado

imobiliario e mesmo as politicas governamentais do passado que haviam estabelecido padrdes
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rigidos de segregacéo residencial racial e de visdo de mundo relacionadas a ela, dificilmente
seriam revertidas (CISNEROS, 2009; LAMB, 2005; BILES, 1990).

De acordo com pesquisa de Lamb (2005), essa tendéncia das politicas publicas de moldar e
solidificar o processo de segregacdo residencial, ao invés de diminui-lo, foi ainda mais
agravada na administracdo do presidente Richard Nixon. Este presidente articulou uma
politica de moradia no ano de 1971 que visou claramente atender as preferéncias de nédo
integracdo dos eleitores brancos dos subdrbios. Nixon declarou que o governo nacional ndo
pressionaria 0s subdrbios brancos a aceitarem a politica de integracdo subsidiada pelo
governo. Ao fazer isso, ele formalmente legitimou a crenca dos brancos: o governo néo

deveria e ndo poderia forcar a comunidade a aceitar a integracao racial.

Nixon, nas palavras de Lamb (2005, p. 4), “converteu as preferéncias politicas suburbanas
[preferéncias dos brancos] em politica publica nacional”, uma politica que permaneceu
praticamente intocada ao longo das décadas seguintes. Este presidente, na interpretacdo de
Lamb, incorporou e alimentou a politica de segregacdo na politica publica federal por uma
razdo basica: Nixon foi um ator racional que estava determinado a vencer a eleicdo para o
segundo mandato na Casa Branca e sua estratégia para a vitoria em 1968, assim como em
1972, foi ndo perder o voto branco dos subdrbios nortistas e fortalecer o Partido Republicano
nesses espacos. Se 0s negros tendiam a se manter fiéis aos democratas, ndo havia razdo

estratégica para competir pelos seus votos.

Durante os anos 1980, havia um diagnostico praticamente comum entre 0s especialistas a
respeito do persistente problema de segregacdo habitacional dos Estados Unidos: a
concentracdo geografica das minorias pobres e dos negros nos guetos persistia com um Vviés
racial®. Algumas das medidas tomadas ao longo desses anos declaravam dois propositos:
construir moradias publicas de forma descentrada para promover a integracdo racial e a
igualdade de oportunidades aos bens e servigos; desenvolvimento das comunidades e
revitalizacdo dos guetos através da construgcdo de moradias publicas com melhor qualidade e

também do oferecimento de servi¢os condizentes com a necessidade. Apesar dos esforcos

120Neste periodo, dois programas se destacaram: o programa HOPE V1 e o programa Crédito de Imposto para
habitacdo de Baixa renda. Tais programas buscaram tanto melhorar as condi¢des dos guetos tornando-os espagos
de habitacdo publica com maiores oportunidades, assim como expandir as oportunidades de moradia integradas
através da desconcentracdo habitacional. O programa Crédito de Imposto para habitacdo de Baixa renda, por
exemplo, foi autorizado pelo Congresso em 1987 e financiou aproximadamente 1.5 milhdo de unidades de
habitacdo a precos acessiveis em todo o pais. Apesar de alguns resultados positivos, tais programas nao tém
impactado significativamente no sistema de segregacdo de longa data instituido.
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empreendidos nessas direcdes, eles ndo foram suficientes para tornar os separados mais iguais
(JULIN, 2008; CISNEROS, 2009; MEIER & RUDWICK, 1976).

As politicas publicas e decisbes que legitimaram e fortaleceram o padrdo de segregacgdo racial
nas areas urbanas nortistas ndo eram apenas reliquias do passado. Os mais diversos setores do
governo, a despeito das tentativas de alguns, foram ineficientes e/ou insuficientes para
promover, de forma satisfatoria, a integracdo racial residencial entre negros e brancos nos
Estados Unidos. Os sucessivos governos continuaram como cumplices da segregacédo e das
preferéncias da supremacia branca em relagdo a questdo das moradias. Nesta area, ao que

parece, as medidas ndo foram bem sucedidas como ocorreu nas areas de educacao e trabalho.

Apesar disso, esse conjunto de politicas implementadas ao longo dos anos 1960 e 1970
representaram as mudancas mais profundas na condicdo de vida e no tratamento dado ao
negro nos Estados Unidos. Tais politicas implicaram a garantia dos mais fundamentais
direitos humanos — civis e politicos — até entdo negados aos negros, e também em medidas
importantes de garantia de direitos sociais e econdmicos essenciais tais como trabalho e
educacdo. A tarefa de integracdo do negro que havia comecado com a Politica de
Reconstrucdo nos anos 1860 e 1870 avancou substancialmente um século depois, nos anos
1960 e 1970. Embora tais esfor¢os tenham ocorrido em contextos completamente diferentes,
um fator existente na segunda Reconstrugéo e ndo existente na primeira contribuiu largamente
para os resultados bem sucedidos alcancados nos anos 1960 e 1970: a presenca marcante e
determinante do negro como ator politico. O negro foi o principal protagonista na luta pelos

direitos humanos na arena politica deste periodo.

7.2 As politicas de igualdade racial no Brasil: as acdes de combate ao racismo e as

politicas valorizativas (1988-2002)

A nova Constituicéo brasileira, promulgada em 1988, pode ser considerada o ponto de partida
das acdes publicas de combate ao racismo e a discriminacéo racial no Brasil. Este documento
registrou, formalmente, uma nova postura do Estado e da sociedade em relacdo ao racismo e a
questdo racial com varias definicdes relevantes quanto a este tema. O combate as
desigualdades raciais, como afirma Jaccoud (2009, p. 27-8), ndo foi objeto de tratamento
especifico pela Constituicdo Federal. Entretanto, a centralidade dada aos principios da

dignidade da pessoa humana (Art. 1°), da reducdo das desigualdades (Art. 3°), da promogéo
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do bem de todos (Art. 3°), da recusa de qualquer forma de preconceito ou discriminacdo (Art.
39), da prevaléncia de direitos humanos (Art. 4°) e da defesa da igualdade (Art. 5°), permitiu o
acolhimento ndo apenas da criminalizagdo do racismo (Art. 59, inciso XLII), mas de ampla
defesa da justica, do combate aos preconceitos e da defesa da pluralidade, todos com
repercussao direta na questdo racial. A isonomia de que trata a Constituicdo brasileira,
continua Jaccoud, ndo é apenas formal, mas configura uma meta para o Estado, que deve agir

positivamente para promové-la.

Nesse sentido, nos seus artigos mais gerais, ao abracar os principios da promoc¢do da
igualdade e do combate a discriminacgdes e preconceitos, ao anunciar a natureza pluricultural e
multiétnica do pais (Art. 215, § 1°), ao afirmar a diversidade cultural como um patriménio
comum a ser valorizado e preservado (Art. 215 e 216), a Constituicdo demonstra uma
potencialidade transformadora no campo racial. Especificamente, a Constituicdo reconheceu
os territdrios quilombolas como bens culturais nacionais (Art. 216) e admitiu o direito da
populacdo remanescente de quilombos a propriedade definitiva das terras que estejam
ocupando, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos (Art. 68 — Disposicdes
Transitorias); o texto constitucional ressaltou a importancia do ensino de historia levar em
conta todas as contribuicdes das diferentes culturas e etnias para a formacdo do povo
brasileiro (Art. 242); além disso, este documento garantiu o exercicio dos direitos culturais;
consagrou a expressdo afro-brasileira e tombou todos os documentos e sitios detentores de
histérias quilombolas. Ademais, para a concretizacdo dos direitos sociais inscritos na
Constituicdo, encontra-se neste préprio documento uma boa muni¢do para defender e
justificar a utilizacdo de medidas compensatorias tendo como fim a promocéo da igualdade de
oportunidades de fato (PAIXAO et. al. 2010; MOURA, 2008; JACCOUD, 2009; CASTRO &
CARDOSO JR. 2009; SARMENTO, 2008).

Vé-se, portanto, conforme afirma Gomes e Silva (2002, p. 103), “a Constitui¢do brasileira de
1988 néo se limita a proibir a discriminacdo, afirmando a igualdade, mas permite, também, a
utilizagdo, de medidas que efetivamente implementem a igualdade material”. Ou seja, em
lugar de uma concepcao “estatica e formal” de igualdade, a nova Carta recomenda uma nogao
de igualdade “material ou substancial” como meta para evitar o aprofundamento e a

perpetuacédo das desigualdades (GOMES & SILVA, 2002; COSTA, 2014).

Apbés a aprovacdo da Constituicdo, ao longo dos anos seguintes, o0 processo de
regulamentacdo do texto constitucional aprofundou os dispositivos legais de combate a
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discriminacdo e as desigualdades através de diversas medidas, tanto repressivas quanto
valorizativas da cultura e da identidade negra. Além dessas medidas, devido a mobiliza¢do do
movimento negro e a pressdo da agenda politica internacional, emergiram também um
conjunto amplo de programas e politicas publicas, inclusive as politicas de acdo afirmativa,
voltadas para a promocdo da igualdade de oportunidades e de resultados em importantes areas
tais como educagéo e emprego (JACCOUD, 2009; PAIXAO et. al. 2010).

Um marco na Constituicdo de 1988 foi a criminalizagdo do racismo e o reconhecimento, por
parte do Estado, da necessidade de combaté-lo, de reprimi-lo. Com essa medida, essa Carta
consagrou os esforcos de uma década de luta dos movimentos negros ao reconhecer a pratica
do racismo e institui-lo como crime inafiancavel e imprescritivel, contrariando a longa
tradicdo de mascaramento do racismo atraves do mito da democracia racial. O inciso XLII do
artigo 5° da Constituicdo Federal da Republica que criminalizou a préatica do racismo ganhou
regulamentacédo através da Lei Federal n° 7.716 de 1989, do deputado negro Carlos Alberto
Cadb. Conhecida como Lei Cao, este instrumento juridico definiu como crimes de preconceito
as acdes que impedissem ou dificultassem o acesso ou o atendimento em espacos publicos,
comerciais e a empregos, em funcdo da cor ou raga, determinando penas de recluséo para 0s
diversos casos que tipifica. Essa legislacdo foi seguida de outras determinacGes legais no
sentido de determinar e penalizar crimes referentes a discriminagdo, ao racismo e a injuria
racial. Esta nova lei revogou a Lei Afonso Arinos, de 1951, a qual considerava as
manifestacbes de racismo como meras contravencbes penais?® (CARNEIRO, 2000;
JACCOUD, 2008; SILVEIRA, 2007).

Embora essa lei de criminalizagdo do racismo seja um avango importante, sua aplicacdo tem
encontrado diversas dificuldades no enfrentamento das préaticas discriminatorias. Desde seu
surgimento, estudiosos, juristas e militantes do movimento negro tém constatado que a
ineficacia das normas reflete uma constelacdo de fatores, tais como: dificuldades conceituais
no entendimento das relagdes raciais vigentes no pais; as dificuldades técnicas encontradas
para obtencdo de provas do ato discriminatorio; a persisténcia dos efeitos do mito da

democracia racial; as resisténcias do proprio Poder Judiciario em implementar a legislacéo

121 De acordo com Silveira (2007, p. 64-65), “afora o contetido simbdlico, a Lei Afonso Arinos nunca esteve entre
o0s instrumentos legais mais eficazes; ao contrario, dos trés casos levados a justica de que se teve noticia, dois
resultaram em condenagdo. Como as contravencgdes penais sdo, por natureza, infracdes de menor potencial
ofensivo, a lei de 1951, em certo sentido, ndo se desvia do tradicional gradualismo das leis emancipatorias — o
racismo, para ser definido como crime, teve de ser antes contravencdo. Para detalhes sobre a legislagdo brasileira
de criminalizagdo do racismo, ver Silveira, Da criminalizacao do racismo: aspectos juridicos e
sociocriminolégicos, de 2007.
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sobre a matéria por razbes de natureza ideoldgica; a presenca do racismo institucional no
sistema de justica brasileiro (PAIXAO, 2010; MACHADO, SANTOS & FERREIRA, 2015;
SANTOS, 2009).

O que os estudos tém demonstrado é que ndo bastam os instrumentos punitivos, ou seja, nao
bastam as politicas destinadas a coibir e punir a discriminacgdo, pois, essas combatem somente
os efeitos do racismo e ndo as suas causas. Assim, 0s constituintes inicialmente e o Poder
Executivo (nos anos posteriores & promulgacéo da Constitui¢cdo) adotaram também medidas
contra as formas de preconceito e discriminacdo alimentadas pelos estere6tipos e estigmas de
carater racista presentes na sociedade!?. Tratam-se das chamadas politicas valorizativas, ou
seja, acOes voltadas para a valorizacdo da cultura, da histdria e da identidade da populacao
negra'®. Esse tipo de politica ndo tem, necessariamente, impacto material, pois, lida com

valores, com ideais, com visdo de mundo.

De fato, afirma Jaccoud (2009, p. 25) “o tema da identidade assume grande importancia no
processo de reorganizagdo do movimento negro. A dendncia do racismo vinha associada a
demanda por respeito a cultura dos descendentes de africanos e da afirmacdo de sua
identidade especifica”. Nessa perspectiva valorizativa, mesmo antes da Constitui¢ao de 1988,
na década de 1980, foram tombados pelo patriménio histérico dois simbolos da cultura negra:
o terreiro de candomblé Casa Branca, na Bahia (1984) e a Serra da Barriga (1986), em
Alagoas, sede do Quilombo dos Palmares. Destaca-se também a criacdo do Memorial Zumbi,
em 1980, organizacdo nacional que reune representantes do movimento negro, da academia e
de setores governamentais ligados ao Patrimoénio Histérico e Artistico Nacional. Esse
Memorial tinha como principal objetivo resgatar os valores da cultura africana, implantar na

Serra da Barriga um polo da cultura de libertacdo afro-brasileira e recuperar a histéria do

122 para santos (2009) os juristas brasileiros ignoram o crime do racismo. Por isso, a cada 17 dentncias de
racismo, apenas uma vira a¢do penal no Brasil. Pior, no Rio de Janeiro, entre as que viram, 92% delas ndo sdo
enquadradas como racismo, mas interpretadas, na esmagadora maioria dos casos, como injuria racial
(manifestacdo verbal do preconceito em xingamento, Lei n® 9.459), cuja pena é abrandada.

123 Merece atengéo, contudo a observagéo de Silva Jr (2008, p. 372-372) de que a tipologia de condutas descrita
na Lei Cao, ndo esgota, ndo exaure as condutas delituosas motivadas ou sujeitas a influéncia do preconceito
racial. Com efeito, inlmeros sdo os crimes que tém no preconceito racial uma de suas motivacdes, mas cujo
componente racial ndo é punido pelo fato de que o sistema juridico ndo prevé nem criminaliza aquele
componente especifico. E o caso, por exemplo, do homicidio, da lesdo corporal ou do abuso de autoridades
praticado por agentes de seguranga publica, notadamente policiais militares, contra populagéo negra.

124 A discussédo sobre acOes repressivas, acoes valorizativas e acdes afirmativas no campo das politicas de
igualdade racial no Brasil foi primeiramente colocada por Jaccoud e Beghin (2002).
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Quilombo dos Palmares e transforma-la em marco de luta no seio da comunidade negra
brasileira (JACCOUD & BEGHIN, 2002).

Ainda no campo das politicas valorizativas, além da medida mais ampla de reconhecimento
da caracteristica pluriétnica do Brasil, a Constituicdo reconheceu as comunidades
remanescentes de quilombos na sua condicdo de grupo populacional especifico; tais
comunidades foram reconhecidas como bem cultural nacional a ser protegido pela sociedade
brasileira. No artigo 215, § 1° inscreveu que “O Estado protegera as manifestacdes das
culturas populares, indigenas e afro-brasileiras e das de outros grupos participantes do
processo civilizatorio nacional”. E, o artigo 216, V, § 5°, declarou que “Ficam tombados todos

os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias historicas dos antigos quilombos™.

A legislacdo sobre o ensino é um tema relevante em relacdo a valorizacdo da Historia do
negro. O Titulo IX (Das disposi¢Oes constitucionais gerais), artigo 242, § 1° afirma que “O
ensino da Histdria do Brasil levard em conta as contribuices das diferentes culturas e etnias
para a formacdao do povo brasileiro”. Essa disposi¢do refletiu no I Programa Nacional de
Direitos Humanos, de 1996, o qual trouxe como um de seus objetivos “estimular que os livros
didaticos enfatizem a histéria e as lutas do povo negro na constru¢cdo do nosso pais,
eliminando esteredtipos e discriminagdes”. E, posteriormente, na aprovacdo da Lei n°
10.639/2003 que estabeleceu a obrigatoriedade da inclusdo no curriculo do ensino béasico do
estudo da historia e da cultura afro-brasileiras. Também no dmbito da cultura e da identidade
negra, no ano de 1996, o governo brasileiro reconheceu Zumbi dos Palmares como Herdi
Nacional. Ap6s o reconhecimento de Zumbi como herdi nacional, em 1996, foi estabelecido,
pelo projeto Lei 10.639, de 2003, o Dia da Consciéncia Negra, em homenagem a Zumbi.

Outra medida importante no campo da valorizacdo da cultura foi a Criagdo da Fundacéo
Palmares, em 1988. Tratava-se da primeira instituicdo estatal para lidar com a questdo racial
no Brasil enquanto um 6rgdo encarregado para estudar e divulgar a cultura afro-brasileira,
alem de buscar caminhos para o combate ao racismo e a discriminagdo racial. Criada pelo
Congresso Nacional e sancionada pelo entdo presidente José Sarney, a Fundagdo Cultural
Palmares, ligada ao Ministério da Cultura, passou a liderar os debates que envolviam questdes
raciais no ambito da cultura e, a partir de entdo, tomou para si a atribuigdo de discutir as
politicas publicas para a redefinicdo do papel do Estado brasileiro na luta contra o racismo
(ARAUJO, 2008; IPEA, 2006).
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Para alem das acdes no ambito doméstico, é importante realcar as acdes da Fundacéo
Palmares na perspectiva de ampliar o intercambio cultural e a troca de experiéncias sobre as
politicas publicas entre as comunidades negras do Brasil, da América Latina e da Africa,
considerando que s6 na América Latina e Caribe existiam cerca de 150 milhGes de afro-
descendentes nos anos 1990. Para motivar a troca de experiéncias entre esses contingentes
populacionais dispersos, a Fundagdo tem intensificado as agdes com outras comunidades além
das fronteiras nacionais. Como efeitos dessas acdes das mais diversas comunidades, nasceram
o Portal Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa’>> (CPLP) e o site Observatério Afro-
Latino*s (ARAUJO, 2008). Portanto, conforme Moura (2008, p. 14), a Fundagio Palmares
tem como um dos fundamentos “fomentar e fortalecer os valores politicos, culturais, sociais e
econdmicos da populacdo negra e integra-la, de maneira eficaz, no processo de

desenvolvimento do Brasil, superando todas as discriminagdes”.

A partir da segunda metade dos anos 1990, o governo federal avancou além das medidas
valorativas e comecgou a tomar algumas medidas no campo das politicas afirmativas visando a
igualdade de oportunidades em relacdo a questdo racial. O governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, em 1995, deu as primeiras respostas as pressoes por agdes de superacao do
racismo e das desigualdades raciais. O governo federal instituiu no Ministério da Justica, o
Grupo de Trabalho Interministerial de Valorizacdo da Populacdo Negra (GTI), o qual deveria
propor acles integradas de combate a discriminacdo racial e promover politicas
governamentais anti-discriminatorias e de consolidagdo da cidadania da Populagdo Negra. No
ano seguinte, em 1996, institui-se, no ambito do governo federal, o |1 Programa Nacional de
Direitos Humanos que reconheceu a relevancia do tema relativo a populacdo negra e anunciou
entre 0s seus objetivos: a) formular politicas compensatérias que promovam social e
economicamente a comunidade negra e b) desenvolver a¢Ges afirmativas para o acesso dos

negros aos cursos profissionalizantes, a universidade e as areas de tecnologia.

125 A CPLP foi criada em julho de 1996 e visa o aprofundamento da amizade mutua e da cooperacdo entre seus
membros. Hoje é constituido pelos seguintes paises: Brasil, Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Guiné
Equatorial, Mogambique, Portugal, S&o Tomé e Principe e Timor Leste.

126 O Observatorio € resultado das recomendacdes da Conferéncia de Durban e do | Encontro Ibero-Americano:
Agenda Afro-descendente nas Américas, realizado em Cartagena das indias, Colémbia, em outubro de 2008. O
observatorio visa possibilitar uma maior compreensdo das semelhancas e diferencas da histdria e dos processos
social dos afro-descendentes nos paises da América Latina e Caribe. O objetivo é conhecer, socializar e divulgar
informacdes sobre as diferentes culturas de raizes negras latino-americanas, bem como identificar, mapear e
formar uma base de dados e informagdes de modo a ampliar o dialogo e a troca de experiéncias culturais e
sociais.
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Neste mesmo ano, foi criado, no &mbito do Ministério do Trabalho, o Grupo de Trabalho para
a Eliminacdo da Discriminagdo no Emprego e na Ocupagdo (GTEDEOQ), com a finalidade de
definir programas de acfes que visassem o0 combate a discriminagdo no emprego e na
ocupacdo. Outro evento importante também em 1996 foi promovido pelo Ministério da
Justica, o qual reuniu pesquisadores, brasileiros e norte-americanos, assim como um grande
nimero de liderancas negras do pais, para um semindrio internacional sobre
“Multiculturalismo e racismo: o papel da agdo afirmativa nos estados democratica

contemporaneos’.

Essas primeiras decisfes politicas tomados pelo presidente Cardoso nos anos de 1995 e 1996,
ao admitir discutir politicas publicas de acdo afirmativa voltadas para a ascensdo dos
negros'?’, representaram uma ruptura na maneira como o poder publico federal havia tratado a
questdo racial no Brasil ao longo da histéria. Com essas a¢@es, 0 negro deixou de ser assunto
apenas do Ministério da Cultura e passou a integrar o rol de preocupacdes de outros
Ministérios e agéncias do governo federal. A partir deste periodo, entdo, o debate sobre a¢des
afirmativas para negros comegou a se estabelecer no espaco publico brasileiro
(GUIMARAES, 2005; MOEHLECKE, 2004; BERNARDINO, 2002).

No ambito do trabalho, no inicio dos anos 2000, as vésperas da Conferéncia de Durban,
ocorreram algumas iniciativas por parte do governo federal. A primeira agdo partiu do
Ministério do Desenvolvimento Agrario, em 2001, que criou um programa estabelecendo
cotas de 20% para negros na contratacdo dos empregados. O programa também determinava
que empresas com contratos com o Ministério empregassem um minimo de 20% de pessoas
negras. O exemplo deste ministério foi seguido por outros ministérios e setores do governo
federal que implantaram medidas semelhantes. Isto ocorreu no Ministério da Cultura, no
Ministério das relacdes Exteriores, no Supremo Tribunal Federal e no Ministério da Justica.
Mas, tais a¢cBes ndo prosperaram e algumas delas nem mesmo se concretizaram na prética.
Desta forma, ndo tiveram nenhuma impacto positivo nas relagfes desiguais vigentes no
mercado de trabalho (IPEA, 2006; 2012; JACCOUD, 2008).

127Nos anos 1930, setores do movimento negro chegaram a lutar por medidas reparadoras da discriminacéo
histérica contra o0s negros, mas ndo foram bem sucedidos. Apds mais de trés décadas, ocorreu um dos primeiros
registros do que hoje chamamaos acéo afirmativa quando em 1968, o Ministério do Trabalho manifestou-se em
favor da criacdo de uma lei que obrigasse empresas privadas a contratarem uma porcentagem de empregados
negros. Mas tal lei nunca chegou a ser elaborada. Foi somente nos anos 1980 que o entdo deputado Abdias do
Nascimento formulou o primeiro projeto de lei propondo uma “agdo compensatéria” aos afro-brasileiros em
diversas areas da vida social como reparagdo pelos séculos de discriminagdo sofrida (MOEHLECKE, 2004, p.
758).
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No ano de 2002, sob os impactos da Conferéncia de Durban, através do Decreto n° 4.228, o
governo federal instituiu, no ambito da Administracdo Publica Federal, o Programa Nacional
de Agdes Afirmativas, sob a coordenagéo da Secretaria de Estado dos Direitos Humanos do
Ministério da Justica'?. Através deste programa, visava-se garantir a participacao de afro-
descendentes, mulheres e pessoas portadoras de deficiéncia na administracdo publica federal
bem como nas empresas prestadoras de servigo. Mas, essas iniciativas do governo federal ndo
tiveram resultados expressivos no campo do combate as desigualdades raciais (JACCOUD &
BEGIN, 2002; IPEA, 2006).

Se no ambito do trabalho as politicas de promocéo de igualdade racial, pelo menos até
2002'», nao funcionaram efetivamente, no ambito da educacdo ndo foi muito diferente. Nesta
area, nenhuma medida substantiva com impactos sobre a desigualdade ocorreu, até 2002.
Alids, vale destacar, todo o esforco deste periodo para garantir a inclusdo dos negros no
ensino superior partiu de setores da sociedade civil e de grupos ligados a Igreja Catolica: eram
o0s cursinhos pré-vestibulares para negros. Apresentando, em alguns casos, resultados bastante
expressivos, esses cursinhos passaram a contar com apoio do governo federal somente a partir
do ano de 2002, quando se instituiu o Programa Diversidade na Universidade. O objetivo
deste programa era apoiar e estimular a formulacéo de politicas publicas de inclusdo social e
combate a discriminacdo étnico-racial para o ensino médio e superior e, além disso, apoiar 0s
projetos que visavam contribuir com a ampliacdo do nimero de estudantes negros e indigenas
nas universidades brasileiras, sobretudo os cursinhos pré-vestibulares comunitarios. Esse
programa foi, para 0 momento, uma alternativa encontrada pelo Ministério da Educacdo ao
desenvolvimento de cotas raciais nas universidades as quais constituiam parte importante da
reivindicacdo do movimento negro brasileiro (BRAGA & SILVEIRA, 2007; JACCOUD,
2008).

Enfim, entre 1988 e 2002 e ocorreu um conjunto de medidas legislativas e de politicas
publicas com foco na questdo racial. As medidas de combate ao racismo, de valoriza¢do da

cultura e da identidade negra, e a criagdo de instituicGes e de politicas voltadas para a

128 A Secretaria Nacional dos Direitos Humanos, vinculada ao Ministério da Justica, foi criada no governo
Fernando Henrique Cardoso pelo Decreto n° 2.193, em 7 de abril de 1997. Em 2003, o novo presidente Luis
Indcio Lula da Silva substituiu essa Secretaria Nacional pela Secretaria Especial dos Direitos Humanos,
vinculada & presidéncia da Republica através da medida provisdria 103/03, transformada na lei 10.683/03
(GONZALES, 2010).

129 Com excegdo do programa “Coordigualdade”, criado em 2002, pelo Ministério Ptblico do Trabalho.
Abordaremos este programa abaixo.
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igualdade de oportunidades representaram, de fato, a ruptura com um modelo de Estado
politica e ideologicamente refratério e hostil a qualquer questdo que ameacasse seu rétulo de
“democracia racial”. Na realidade, este curto periodo de mudangas, ndo mudou o quadro
perverso de desigualdades raciais no Brasil. No entanto, as transformaces institucionais,
politicas e ideoldgicas ndo podem ser desconsideradas, sobretudo porque 0 movimento negro
foi parte importante do motor dessas mudangas ocorridas até 2002. E, o mais importante desse
periodo, foi que o debate sobre a questdo racial foi para a agenda politica do governo federal
e, a partir disso, decisdes relevantes tomadas neste periodo contribuiram para pavimentar um

solo propicio para as decisdes em favor da igualdade racial tomadas posteriormente.

7.2.1 A Politica Nacional de Promocéo da Igualdade Racial e as a¢des afirmativas no
Brasil (2003-2014): aprofundando o debate

A partir de 2003 estabeleceu-se no Brasil um conjunto significativo de medidas voltadas para
0 combate a desigualdade racial. Além da continuidade das politicas publicas valorizativas,
este periodo destacou-se pelos avangcos no campo das politicas publicas redistributivas através
das politicas de acdes afirmativas no campo da salde, do trabalho, das populacdes
quilombolas e, sobretudo, na educacdo. Para servir de centro catalizador dessas novas
politicas, em marco de 2003, no inicio de seu mandato, o governo do presidente Luis Inacio
Lula da Silva, criou a Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da lgualdade Racial
(SEPPIR)™, Vinculada diretamente a Presidéncia da Republica e com status de ministério, a
SEPPIR trata-se de um ¢érgdo cuja missdo institucional é formular, coordenar e articular
politicas para a promocdo da igualdade racial, assim como da protecdo de direitos de
individuos e grupos raciais afetados pela discriminacdo racial, com énfase na populagdo
negra. Com a criacdo da Seppir o governo federal sinalizou para o fortalecimento das acdes
afirmativas e para a construcdo de um projeto mais estruturado de combate ao racismo, a
discriminacdo e as desigualdades raciais (JACCOUD, 2008). Nas palavras do proprio
presidente Lula:

Por razdes histdricas, e pela importancia da populagdo negra no Brasil, a Secretaria
terd o seu foco principal nos problemas dessa etnia. (...) A superagdo do racismo

130 A Seppir foi criada pela Medida Provisdria n® 111, de 21 de margo de 2003, posteriormente transformada na
lei n° 10.678, de 23 de maio de 2003.
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requer politicas publicas e a¢Bes afirmativas concretas. A democracia brasileira sera
tanto mais substantiva quanto maior for a igualdade racial em nosso pais*®.

Ainda em 2003 foi criado o Conselho Nacional de Promocdo da Igualdade Racial (CNPIR), e
foi lancada a Politica Nacional de Promocéo da Igualdade Racial (PNPIR). O CNPIR, criado
pelo Decreto n° 4.885, € 6rgdo colegiado de carater consultivo vinculado a Seppir e tem como
missdo propor politicas de combate ao racismo, ao preconceito e a discriminagdo e de
promocdo da igualdade racial. Quando criado o CNPIR foi composto por 20 representantes da
sociedade civil, 17 representantes de ministérios e trés personalidades reconhecidas, e é
presidido pelo titular da Seppir. A Politica Nacional de Promoc¢do da Igualdade Racial
(PNPIR), por sua vez, assume como objetivo primordial “reduzir as desigualdades raciais no
Brasil, com énfase na populagdo negra” (art. 2°), e determina algumas orientagdes basicas,
entre as quais se destacam a qualificacdo de gestores publicos, o apoio ao desenvolvimento de
comunidades quilombolas, a adocao de cotas no ensino superior e no mercado de trabalho, o
incentivo a programas de diversidade racial nas empresas e o desenvolvimento de programas
de salde para a populacdo negra. Define, também, os principios norteadores da politica racial,

a saber, a transversalidade, a descentralizacdo e a gestdo democratica (IPEA, 2006).

No que se refere ao principio de gestdo democratica, um marco do dialogo entre governo e
sociedade para a construcdo de politicas de promocao da igualdade racial foi a realizacdo da |
Conferéncia Nacional de Promocéo da Igualdade Racial (CONAPIR), em Brasilia, em julho
de 2005, com o tema “Estado e Sociedade Promovendo a Igualdade Racial”. Essa conferéncia
mobilizou 95.573 participantes, sendo 92.750 nas etapas estaduais, regionais, municipais e
distrital e 2.823 na nacional. Essa | Conapir teve como objetivo central a proposicdo de
diretrizes para o Plano Nacional de Promocdo da Igualdade Racial. A Il Conapir, cujo tema
central foi “Avancos, desafios e perspectivas da Politica Nacional de Promocao da Igualdade
Racial”, ocorreu em junho de 2009. Essa Conferéncia, além da ampla mobilizagdo nas etapas
regionais, contou com a participacdo de 1.500 pessoas nos dias de sua concretizacdo. A 11l
Conapir, ocorrida em novembro de 2013, por sua vez, teve como tema “A democracia e
desenvolvimento sem racismo: por um Brasil afirmativo”. Essa conferéncia ocorreu em um
momento bastante favoravel em que se verificava a ampliacdo do debate em torno dos

avangos no arcabouco institucional e nas politicas da promocdo da igualdade racial,

131 politica Nacional de Promogao da Igualdade Racial (SEPPIR, 2003).

255



especialmente no que se refere as politicas de acdo afirmativa (IPEA, 2006; IPEA, 2015, p.
254-256; SEPPIR, 2007; 2009; 2013),

Outra importante iniciativa de mobilizacdo empreendida pela Seppir foi a instituicdo do
Foérum Intergovernamental de Promogdo da Igualdade Racial (FIPIR), que reline municipios e
estados que possuem organismos executivos voltados para a questéo racial, como secretarias,
coordenadorias, assessorias e estruturas afins. O objetivo da FIPIR é articular esforgos nos
trés niveis de governo para a implementagdo de politicas de promocdo da igualdade racial,
uma vez que somente com o envolvimento dos demais entes federativos tal agenda poderia
encontrar respaldo e ser efetivada, atingindo a populacéo que € o foco dessa atuacao. Em 2006
ja faziam parte da FIPIR 23 estados e 427 municipios (IPEA, 2006).

Portanto, logo no inicio deste governo, instituiu-se a Politica Nacional de Promocdo da
Igualdade Racial (PNPIR), caracterizada, sobretudo, por um desenho institucional bastante
descentralizado e aberto a participacéo social. Além disso, essa politica trouxe como objetivo
a promogdo da igualdade racial num amplo leque de dimensfes — trabalho, educacéo, salde,
comunidades quilombolas, dentre outros — envolvendo diversos setores do campo das
politicas publicas. Através deste conjunto de inovages institucionais diversas a¢oes publicas
foram tomadas no &mbito do governo federal. As agdes valorizativas e as agdes afirmativas,
tomadas entre 2003 e 2014, visaram, sobretudo, o combate ao racismo e as desigualdades

raciais.

7.2.2 A questéo quilombola

No Brasil, as experiéncias das comunidades quilombolas, historicamente, foram marcadas
pelo acesso precario a politicas publicas de trabalho, educacdo, saude, saneamento,
comercializacdo e de titulacdo de terras. Em algumas comunidades os moradores nao tém
acesso sequer aos documentos de identificacdo civil, o que lhes traz dificuldades para
demandar, por exemplo, os servi¢cos e beneficios de protecdo social a que tém direito. Por

essas razoes, paralelamente a questdo fundiaria, as comunidades quilombolas necessitavam

132 A 111 Conapir teve a presenca da Presidente Dilma a qual reafirmou o compromisso do governo a manutencéo
da questéo racial na agenda do governo e também assinou o Decreto n° 8.136/2013, que regulamentava o
Sistema Nacional de Promocao da Igualdade Racial (SINAPIR). Porém, de maior relevancia, foi o anincio da
presidente de que havia enviado ao Congresso Nacional Projeto de Lei que garantia 20% das vagas em concursos
publicos do governo federal para negros. Esse projeto viria a ser aprovado em 2014, conforme se vera abaixo.
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também de uma ampla intervencdo publica, tanto no campo das politicas sociais quanto na

infra-estrutura ou fomento as atividades produtivas (IPEA, 2006).

A partir de 2003, a questdo quilombola assumiu maior visibilidade na agenda de politicas
publicas do governo federal. Para além das politicas valorizativas, o governo federal criou
uma agenda de politicas sociais afirmativas voltadas para a populacdo quilombola. Em 2004,
foi lancado o Programa Brasil Quilombola (PBQ) com o objetivo de consolidar as bases da
politica de Estado para os territérios das comunidades quilombolas, um tema ja& elencado
desde a Constituicdo de 1988. No ano 2007, como parte deste programa, foi langada a Agenda
Social Quilombola que buscou agrupar as acfes voltadas as comunidades em quatro eixos:
acesso a terra; infraestrutura e qualidade de vida; inclusdo produtiva e desenvolvimento local;
e direitos e cidadania. A observacdo a ser feita € que houve uma mudanga na postura do
Estado diante da questdo quilombola: esta ultima deixou de ser vista como tema
exclusivamente cultural, para ser incorporada na larga variedade de politicas setoriais
envolvendo as areas de saude, educacdo, mercado de trabalho, energia elétrica, habitacdo
popular, direitos humanos, previdéncia social, dentre outras. Esta mudancga refletiu o
deslocamento da coordenacdo da politica quilombola do Ministério da Cultura para a SEPPIR.
O PBQ passou apara a coordenacdo desta secretaria que atuaria em conjunto com os 11
ministérios que compunham o Comité Gestor do Programa. A gestdo descentralizada do
programa ocorreria por meio da articulacdo com os entes federados, a partir da estruturacéo de
comités estaduais e com as associagdes representativas das comunidades quilombolas
(ARRUTI, 2009, IPEA, 2006).

As politicas publicas voltadas para essas comunidades tém sido marcadas por diversos
desafios, entre eles o de fazer valer o dispositivo constitucional que garante a efetivacdo dos
direitos fundiarios dessas comunidades. Setores politicos incomodados com a
desmercantilizacdo do territério brasileiro e comprometidos com a manutencdo de uma
configuracdo fundiaria excludente tém empreendido esfor¢os — principalmente atraves de
propostas de emenda & Constituicdo — contra as terras ocupadas e protegidas pelos
quilombolas. Portanto, inseguranca juridica e os conflitos politicos ainda tém permeado esse
campo de acdo publica e criado sérios obstaculos para avangos substantivos nesta area. Por
exemplo, conquanto existam 1826 comunidades quilombolas certificadas pela Fundacgéo
Palmares, apenas 139 titulos foram emitidos até 2013 (IPEA, 2013).
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Por fim, por um lado, séo inegaveis os avanc¢os alcancados pelas comunidades remanescentes
de quilombos nos ultimos anos. Elas conquistaram um lugar importante na agenda
governamental para além do mero reconhecimento cultural e alguns passos foram dados em
termos de legislacdo e de politicas publicas sociais. Por outro lado, ainda tém prevalecido
sérias barreiras para garantir a titulacdo de terras para essas comunidades e as acOes
orientadas para e melhor qualidade de vida das mesmas ainda tém sido muito timidas e sem a
garantia dos recursos necessarios. Além disso, embora tenha ampliado a agenda social
orientada para as comunidades, a execu¢do dos programas ndo tem tido um bom desempenho
e, de acordo com a propria SEPPIR, o contingenciamento de recursos imposto pelo governo
tem sido um dos principais obstaculos (IPEA, 2012; IPEA, 2013; ARRUTI, 2009).

7.2.3 Programas de combate ao racismo institucional e a questdo da salde da

populacéo negra

O emprego do conceito de racismo institucional para a promocéao de politicas de equidade
racial foi primeiramente utilizado nos Estados Unidos, nos anos 1960. No Brasil, a partir de
meados dos anos 1990, esse conceito comegou a ser apropriado por aqueles que advogavam a
formulacdo de programas e politicas de promoc¢éo da igualdade racial. Tal como ocorrera nos
Estados Unidos, no Brasil compreendeu-se o racismo institucional a partir da nogdo de que
nem todos os mecanismos discriminatérios que operam em uma sociedade sdo atos
manifestos, explicitos, presentes nas relacdes interpessoais. Diferente dos atos de racismo ou
de discriminacdo realizados por individuos, o racismo institucional atua no seio das
instituicdes, promovendo a operacdo diferenciada de servicos, beneficios e oportunidades aos
distintos grupos raciais. Ele se instaura no cotidiano institucional, inclusive na implementacéo
de politicas publicas, gerando, de forma ampla, desigualdades raciais. Essa modalidade de
racismo funciona de maneira difusa, indireta, muitas vezes dentro da legalidade, contribuindo
para a reproducdo cotidiana das desigualdades raciais presentes na sociedade (JACCOUD,
2008; LOPEZ, 2012).

Desde os anos 1990, um conjunto de pesquisas e a acdo do movimento negro vinham
demonstrando que a populacdo negra era discriminada nos servigos de saude, seja como
usuarios ou como profissionais. Esse processo deu énfase a necessidade de se considerar, no
desenho da politica de saude, as doencas e os problemas que incidem mais sobre a populacéo

negra. Conforme Kalchmann et. al. (2007, p. 148)
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A prética do racismo institucional na area da salde afeta preponderantemente as
populacdes negra e indigena. A invisibilidade das doengas que sdo mais prevalentes
nestes grupos populacionais, a ndo inclusdo da questdo racial nos aparelhos de
formacdo, a dificuldade de acesso aos servicos de saude, a qualidade da atencéo a
salide, assim como 0 acesso aos insumos, determinam diferencas importantes nos
perfis de adoecimento e morte entre brancos e negros.

Mas, somente durante as discussdes em torno da Conferéncia de Durban (2001), surgiram as
primeiras propostas a respeito da implementacdo do Programa de Combate ao Racismo
Institucional (PCRI) no Brasil. Efetivamente, a partir de 2003 comecou 0 processo de
discussdao e elaboracdo de uma “Politica Nacional de Saude da Populagao Negra”. Neste
contexto, o Programa de Combate ao Racismo Institucional foi implementado no Brasil, em
2005, por meio de uma parceria de vérias organiza¢cdes®. No ambito federal'*, o programa
centrou-se na area da saude e foi desenvolvido pelo Ministério da Salde com o objetivo
principal de contribuir na promocao da igualdade racial no Sistema Unico de Salde - SUS
(JACCOUD, 2008; KALCHMANN et al, 2007; PHILLIPS, 2011).

O PCRI “foi uma iniciativa de um conjunto de atores, mobilizados em torno da necessidade
de ampliar a capacidade do setor publico para identificar e atuar contra 0 acesso desigual de
grupos raciais e servigos ofertados”. O programa teve dois grandes objetivos: fortalecer a
capacidade do setor publico na identificacdo e prevencdo do racismo institucional e fomentar
a participacdo das organizacdes da sociedade civil organizada no dialogo sobre politicas
publicas (JACCOUD, 2008, p. 157). A definicdo de racismo institucional adotada por esse
Programa foi:

O racismo institucional é o fracasso das institui¢ces e organiza¢cGes em prover um
servigo profissional e adequado as pessoas em virtude de sua cor, cultura, origem
racial ou étnica. Ele se manifesta em normas praticas e comportamentos
discriminatérios adotados no cotidiano do trabalho, os quais sdo resultantes do
preconceito racial, uma atitude que combina estere6tipos racistas, falta de atengdo e
ignorancia. Em qualquer caso, o racismo institucional sempre coloca pessoas de
grupos raciais ou étnicos discriminados em situacdo de desvantagem no acesso a
beneficios gerados pelo Estado e por demais instituicdes e organizacdes (LOPEZ,
2012, p. 128).

133A SEPPIR, 0 Ministério Publico Federal, o Ministério da Satde, a Organizacdo Pan-Americana de Sadde, e 0
Departamento Britanico para o Desenvolvimento Internacional e Reducdo da Pobreza (DFID), como agente
financiador, e o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), como agéncia responsavel pela
administracéo dos recursos alocados para o programa.

134 0 PCRI também operou com um componente municipal, desenvolvido nos municipios de Salvador (BA) e
Recife (PE), que visava a identificacdo e prevengdo do racismo institucional também nas areas de educagéo,
trabalho, cultura e acesso a justica. Contou ainda, com a participacdo do Ministério Publico do Estado de
Pernambuco (MPPE).
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O programa foi previsto para funcionar por um periodo de dois anos: 2005 e 2006. Durante
esse periodo, as principais acbes desenvolvidas foram: oficinas de capacitagdo de técnicos e
gestores da politica de salde em vérios estados, apoio a formulagdo de politicas que
promoviam a equidade racial no SUS e producdo de material institucional sobre o tema. Com
o fim do programa, o Ministério da Saude se limitou a realizagdo de Campanhas de Combate
ao Racismo Institucional que tinham como objetivo principal sensibilizar e capacitar os
gestores e profissionais da area da salde para o tratamento do tema. O desenvolvimento do
PCRI permitiu o aprofundamento das discussdes sobre o tema das desigualdades raciais na
politica de saude e contribuiu para que o Ministério da Salde avancasse no reconhecimento
de que o SUS ndo incluia, de modo igualitario, negros e brancos nos procedimentos e
cuidados continuados de salde.

No ano de 2006 o Conselho Nacional de Saide aprovou a Politica Nacional de Saide Integral
da Populacdo Negra (PNSIPN). Esta politica foi oficializada pelo Ministério da Saude em
2009, por meio da Portaria n® 992/09, e inserida na Lei n° 12.288/2010 (Estatuto da Igualdade
Racial). Esta nova iniciativa previa a continuidade de procedimentos contra o racismo
institucional com vistas a promocdo da equidade na satide. Como parte das estratégias desta
politica, em 2011 o Ministério da Saude firmou com a Seppir um protocolo de intengdes para
a implementacdo de um programa de combate ao racismo institucional. Mas embora
institucionalizada desde 2006, a PNSIPN passou por importantes obstaculos para sua plena

implementacdo e ndo conseguiu prosperar como estava previsto (IPEIA, 2015, p. 457).

Assim, ap6s a vigéncia do Programa de Combate ao Racismo Institucional (PCRI) nos anos
de 2005 e 2006, parece nao ter despontado novas politicas com impactos mais substantivos no
campo da saude da populacdo negra. Mas, o debate foi levantado e os problemas existentes
foram explicitados. No campo da salde, ficou a consciéncia do desafio do racismo
institucional existente nesta area e o aprendizado politico da experiéncia do Programa de

Combate ao Racismo Institucional.

7.2.4 O aprofundamento das politicas valorizativas e afirmativas: o combate a

discriminacéo na area da educacéo e a promocao da igualdade racial

Desde os anos 1970, pesquisas ja haviam demonstrado as condi¢fes desiguais experimentadas

por negros e brancos no sistema de educacdo brasileiro, nas diversas etapas da vida escolar.
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Ainda hoje, 0s negros encontram-se sobre-representados nos indices de analfabetismo, de
repeténcia e de evasdo escolar, o que os fazem chegar mais tarde e em menor proporcéo ao
Ensino Médio e ao Ensino Superior. Na busca das causas dessas desigualdades raciais,
pesquisas tém apontado para as manifestacbes de preconceitos e de discriminacdo racial
presentes nas salas de aula, afetando o cotidiano escolar, tanto a construcdo positiva da auto-
imagem e da auto-estima quanto o desempenho escolar de uma parte expressiva dos alunos
negros. Tais manifestacfes e praticas perpassam os livros escolares e o material didatico
utilizado, os quais carregam conteudos viciados, depreciativos e preconceituosos em relacao
aos povos e culturas ndo oriundos do mundo ocidental. Além disso, essas manifestacGes sao
também alimentadas nas relacdes entre os alunos e inclusive nas relacdes entre os professores
e os alunos no espaco escolar. Ou seja, esse ambiente escolar pode impactar na trajetéria do
aluno negro, desestimulando-o e/ou prejudicando seu aprendizado (MUNANGA, 2001, 2005;
SILVA, 2001; JACCOUD, 2008, p. 151).

No ano de 2003, foi aprovada a lei n® 10.639/2003, ja citada, que estabelece a obrigatoriedade
da inclusédo no curriculo do ensino basico do estudo da histéria e da cultural afro-brasileiras.
Esta politica foi considerada um marco histérico no contexto da luta anti-racista no Brasil.
Com esta medida, buscava-se preencher uma lacuna na formacdo dos estudantes e promover
nos brasileiros um maior conhecimento sobre sua sociedade e suas raizes. Além deste aspecto
relacionado ao curriculo, houve também uma preocupacdo com o conteldo dos livros
didaticos. Duas acOes foram realizadas: a revisdo dos livros e a inclusdo do enfoque racial no
edital para sua aquisicdo. O Programa Nacional de Livros Didaticos (PNLD), a partir de 2005,
tomou a questdo racial, especificamente o contetdo referente a historia e a cultura afro-
brasileira, como um critério fundamental para a aquisicao dos livros didaticos (IPEA, 2006, p.
304).

Esta nova lei, inicialmente, enfrentou a dificuldade relativa ao reduzido numero de
especialistas em historia e cultura africana existentes no Brasil. S&o0 poucos os professores
capacitados, inclusive em decorréncia do limitado niumero de cursos de graduacdo em Histdria
que incluem formagdo em Historia da Africa. Essa circunstancia levou o MEC e a SEPPIR a
procurarem desenvolver agOes voltadas a capacitacdo dos professores de escolas publicas e

privadas nesse conteudo®s. A segunda dificuldade diz respeito a algumas resisténcias

135Essas instituigBes organizaram o curso Educagao-Africanidades-Brasil, em parceria com a Universidade de
Brasilia (UnB) na perspectiva de sanar essa dificuldade. O curso foi oferecido na modalidade de extensdo
universitaria a distancia, e ocorreu entre junho e outubro de 2006, com carga horéria de 120 horas/aula. Sua meta
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oferecidas pelas instituicbes de ensino, tanto publicas quanto privadas, e secretarias
municipais e estaduais de educagdo em adotar as medidas inscritas na Lei. Essas resisténcias
apontam ndo somente para a auséncia de uma normatizacdo sobre os critérios e conteddos
necessarios a implementacéo da lei, mas também para a indisponibilidade de material didatico
para uso nos cursos de capacitacdo e em sala de aula (JACCOUD, 2008, p. 152-153; GOMES,
2009a).

AvaliacOes feitas 10 anos apds a aprovacdao da Lei 10.639/2003 identificaram que ainda é
baixo o grau de enraizamento da politica. Além disso, continuam presentes os problemas da
caréncia de formacao sobre o tema, da auséncia de orientacGes pedagogicas aos educadores e
a falta de maior investimento em material didatico e paradidatico especificos. No seu
conjunto, essas e outras dificuldades tém colocado em risco a eficacia da legislagdo (GOMES
& JESUS, 2013; IPEA, 2014). No entanto, ndo se deve perder de vista a importancia desta lei.
No campo das acdes de valorizacdo da cultura, da identidade e da historia da populacdo negra
no Brasil, essa politica é essencial, principalmente quando ja se sabe da insuficiéncia das

medidas repressivas de combate ao racismo e a discriminacéo racial.

Quanto as acbes afirmativas para 0 acesso ao ensino superior, no ano de 2001, a Assembleia
Legislativa do Estado do Rio de Janeiro aprovou a Lei n°® 3708/2001 que instituiu reserva de
40% das vagas para negros e pardos na Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ) e na
Universidade Estadual do Norte Fluminense (UENF). Foi uma decisao historica por se tratar
da primeira decisdo voltada a implementacdo de acdo afirmativa para negros no ensino
publico superior brasileiro. A lei foi aplicada pela primeira vez no vestibular de 2003. Na
auséncia de legislacdo federal especifica que regulasse sobre o tema, outras universidades
publicas — estaduais e federais — também comecaram adotar medidas de acdo afirmativa, das
mais diferentes formas. Isto ocorreu seja atraves da aprovacdo de leis estaduais para o0 caso
das universidades estaduais ou por meio de resolugdes internas, no caso das universidades
federais (IPEA, 2006, p. 301-302; IPEA, 2008; JACCOUD, 2008).

Em 2003, o novo governo federal deu continuidade ao Programa Diversidade na

Universidade® estabelecido no governo anterior e, além disso, criou uma medida de acdo

inicial era capacitar 50 mil professores das escolas publicas. Dos 25 mil inscritos, devido a problemas de ordem
pedagdgica e tecnoldgica, foram capacitados apenas 6.800 professores (JACCOUD, 2008, p. 152-153).

136 Entre 2003 e 2006 o Programa apoiou 95 projetos desenvolvidos por 89 instituices situadas em pelo menos
dez estados da federacédo, que beneficiaram 13.623 alunos. Como resultado, cerca de 2.000 alunos ingressaram
em instituicGes de ensino superior publicas e privadas (BRAGA E SILVEIRA, 2007, p.26).
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afirmativa nas universidades privadas, em 2004. Tratava-se do Programa Universidade para
Todos (ProUni), criado por meio de Medida Provisoria n® 213/2004 e institucionalizado com
a promulgacdo da Lei n° 11.906, de 11 de janeiro de 2005. O principal objetivo deste
programa era conceder bolsas de estudos integrais e parciais aos estudantes de baixa renda
oriundos de escolas publicas, e parte delas deveria ser a negros e indigenas, de forma
proporcional & presenca dessas populacdes nas respectivas Unidades da Federagdo®’. Outra
iniciativa do governo federal foi a ado¢do do Fundo de Financiamento ao Estudante de Nivel
Superior (FIES). O Fies constitui uma linha de financiamento para estudantes matriculados
em cursos de graduacdo de instituicGes privadas de ensino superior®, Essa medida instituiu
uma férmula de célculo de pontuacdo que beneficia candidatos negros, o que, na pratica,
propiciou o acesso de 36 mil negros ao financiamento no ano de 2004.

Quanto as universidades publicas, é importante frisar, a Seppir e o préprio Ministério da
Educacdo vinham articulando forcas para estabelecer uma politica de cotas sociais e raciais
nessas instituicbes de ensino. Mas, as propostas nesta direcdo causavam sempre muitas
polémicas no legislativo e no interior do proprio governo. Enquanto isso, independentemente
de qualquer acéo concreta no &mbito do governo federal, as experiéncias de acdo afirmativa se
multiplicavam pelo Brasil, sob a iniciativa das proprias instituicbes de ensino ou dos estados
da federacdo. Pesquisa realizada pelo IPEA em 2008 chamava a atencdo para 0 progressivo
crescimento do numero de instituicdes federais que vinham adotando diferentes iniciativas:
eram 10 em 2004, 17 em 2005, 24 em 2006, 29 em 2007 e 33 em 2008. Em média, estimou-se
que desde 2002, 7.850 vagas eram reservadas para estudantes negros, a cada ano, nas
universidades publicas, através dos diferentes programas de acdo afirmativa. Esse era um
nimero ainda muito limitado considerando-se que, segundo dados do Censo Educacional de
2005, as universidades publicas brasileiras realizavam anualmente 331 mil matriculas
(JACCOUD, 2008, p. 147-148; IPEA, 2008, p. 220).

137para se candidatar a bolsa, o estudante devia alcancar uma nota minima no Exame Nacional do Ensino Médio
(Enem) e sua classificagao valeria como critério para a escolha do curso e da instituicdo. Além disso, deveria
obedecer ao critério de renda. As instituicdes participantes do ProUni sdo beneficiadas com a isengdo de
impostos e contribuigdes sociais (IPEA, 2006).

138Diferentemente da bolsa do ProUni, no Fies os beneficiados devem ressarcir & Unido os valores financiados,
no prazo de até uma vez e meia o tempo de permanéncia como beneficiario. O Fies direciona-se a pessoas
carentes e exige salvaguardas — de fiador e renda minima, além de estabelecer uma série de critérios para a
selecdo de beneficiarios, tais como: renda familiar, tipo de moradia da familia, tamanho da familia, esfera
administrativa do estabelecimento em que frequientou o ensino médio, entre outros (IPEA, 2006).
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Entre 2006 e 2010 algumas avaliagbes foram feitas sobre as acfes afirmativas em curso nas
universidades publicas. Dentre os principais resultados positivos, os mais destacados foram:
a) no que se refere ao desempenho, ndo havia perda de qualidade de ensino na instituicdo nem
diferenca significativa entre estudantes cotistas e ndo cotistas'®; b) no que se refere a
diversidade e a democratizacdo do acesso nas instituicdes, notava-se uma ampliacdo de
diferentes grupos raciais e sociais entre o alunado'®, ¢ isso ndo despertou o “6dio racial” nas
universidades como se suspeitava inicialmente; c) em relacdo as instituicbes ocorreram
mudancas significativas nas universidades através da introducdo de novas disciplinas,
programas de apoio académico e espacos de promocao da integracdo dos alunos cotistas.
Quanto aos pontos negativos, os alunos cotistas enfrentavam dificuldades para se manterem
nos cursos quando ndo recebiam bolsas; além disso, a auséncia de acompanhamento
sistematico e de apoio mais substantivo por parte da SEPPIR e do proprio MEC (IPEA, 2006,
p. 302-303; JACCOUD, 2008, p. 149).

Contudo, pode-se destacar que o periodo referente aos dois mandatos do governo Lula (2003-
2010) foi marcado por dois processos paralelos de mudancas significativas no ensino superior
brasileiro sendo que ambos 0s processos contribuiram para a insercdo dos negros nesta
modalidade de ensino. O primeiro diz respeito as experiéncias de cotas desenvolvidas nas
universidades publicas brasileiras ao longo deste periodo. Tais experiéncias representaram o
mais significativo avanco nas politicas de igualdade racial até entdo experimentadas no Brasil.
Vale ressaltar, nos casos das universidades publicas, até entdo, essas iniciativas foram
“voluntarias e autbnomas”, por iniciativas das proprias instituicbes de ensino. Embora
autbnomas, o contexto politico era favoravel para essas iniciativas, num momento em que
ocorria um grande debate sobre o tema na esfera governamental e na esfera pablica. Além de
abrir maiores perspectivas para a populacdo negra, essas iniciativas despertaram um grande
debate sobre o tema do racismo, das desigualdades raciais e também sobre a educacédo publica

no Brasil.

139 As avaliag@es realizadas pelas universidades apontavam que ndo se percebiam diferencas significativas entre
os alunos aprovados pelo sistema de cotas e os pelo sistema universal, indicando que as a¢des afirmativas ndo
eliminavam o mérito e ndo comprometiam a qualidade do ensino (JACCOUD, 2008, p. 149).

140 Na UnB, por exemplo, o programa da cotas raciais representou um acréscimo substancial da presenca da
populacdo negra no corpo discente da instituicdo: o percentual de estudantes negros matriculados passou de
2,0% em 2004, para 12,5% em 2006. Na UFBA, o crescimento da presenca de negros no corpo discente chegou
a 30%. Na Unicamp, que adota um sistema de bonificagoes, o crescimento do nimero dos alunos negros apds a
implementacdo do sistema foi de 4% (JACCOUD, 2008,p. 149).
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O segundo processo diz respeito as mudangas mais amplas pelas quais passaram as
universidades federais: expanséo e interiorizagdo. Se no ano de 2003 havia 45 unidades, em
2010 elas totalizavam 59, ou seja, 14 novas universidades foram criadas no periodo. Essa
expansdo elevou o numero de matriculas de 567.100 em 2003 para 1.032.936, em 2010.
Houve também um incremento expressivo na presenca de pretos e pardos nas universidades
federais: se em 2003 pretos representavam 5,9% dos alunos e pardos 28.3%, em 2010 esses
ndmeros aumentaram para 8,72% e 32,08%, respectivamente. No ano de 2010, 51.494 alunos
ingressaram no ensino superior por meio de acdes afirmativas, um aumento de 41,9% em
relacdo ao ano anterior. Pesquisas tém atribuido esses aumentos as politicas de acéo
afirmativa decorrentes das iniciativas das proprias universidades, mas também aos estimulos
das medidas inclusivas proporcionadas pelo Governo Federal nos ultimos anos (FERES
JUNIOR, 2013; INEP, 2011; INEP, 2012).

Os impactos das acOes afirmativas no ensino superior sdo notaveis através dos numeros.
Conforme dados da PNAD, em 1997, 2,2 % dos pardos de 18 a 24 anos frequentavam ou
havia concluido um curso de graduacao. Ja no ano de 2012, o percentual elevou-se para 11%.
Entre aqueles que se autodeclaravam negros, o percentual passou de 1,8% para 8,8%. O
indice entre os brancos também aumentou, passando de 11,4% em 1997 para 25,6%. Em
sintese, entre os alunos pardos e pretos houve um incremento proporcional da participacdo no

ensino superior maior do que aquele verificado entre os brancos (FERES JUNIOR, 2013).

Apesar desses avancos, notou-se também uma persistente resisténcia das instituices de
ensino superior em adotar o critério racial nas a¢des afirmativas. Até o ano de 2012, do total
de 304 Instituicdes de Ensino Superior (IES) publicas existentes no Brasil, somente 44%
tinham adotado algum tipo de acdo afirmativa. Das 134 IES que apresentaram algum tipo de
acao afirmativa, apenas 51 faziam um recorte racial. 1sso significa que apenas 17% do total de
IES publicas no Brasil faziam um recorte racial nas politicas afirmativas que desenvolviam.
Os critérios sociais — renda ou escola publica — eram os mais adotados. Das IES com alguma
medida, 29% adotaram como critério ser proveniente de escola publica, sem a necessidade de
outro requisito, como ser negro ou ter determinada renda. Chama a atengéo que somente 5%

das IES, reservavam vagas somente para estudantes negros*** (IPEA, 2015, p. 460-1).

141 No que se refere a diferencas regionais, também até 2012, chama a atencéo o fato de que a regido Sudeste, a
mais e desenvolvida e com maior numero de IES (143 do total de 304) foi a regido que, proporcionalmente,
menos IES haviam adotado algum tipo de AA, com apenas 23%. A regido Centro-Oeste foi a que mais adotou
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No geral, esses niumeros demonstravam que a agenda racial ainda enfrenta dificuldades de
consolidacdo no Brasil. Apesar de avangos terem ocorrido, ainda prevalece uma recusa em
aceitar o racismo como causa determinante da exclusdo e da desigualdade racial, concebendo
a questdo racial como um mero subproduto da desigualdade socioecondmica. Desta forma, as
universidades e seus reitores demonstravam a preferéncia clara por acbes afirmativas de
cunho social no lugar de agdes afirmativas de cunho racial. Isto sugere que os legados da
ideologia da democracia racial ainda influenciam as decisdes politicas contemporaneas. Na
realidade, trata-se da forca ainda viva do mito da democracia racial, que construiu um
imaginario social que dificulta o reconhecimento do racismo como estruturante na construgédo
das relagdes e oportunidades no Brasil (IPEIA, 2015, p. 463; DAFLON, FERES JUNIOR &
CAMPQOS, 2013, PAIVA & ALMEIDA, 2010).

Antes de seguir no tema das a¢Bes afirmativas, vale & pena mencionar uma importante decisdo
ocorrida ainda no governo Lula: a aprovacdo do Estatuto da Igualdade Racial. Apos tramitar
por dez anos no Congresso Nacional, no dia 20 de julho de 2010, foi sancionado o Estatuto da
Igualdade Racial, na forma da Lei n® 12.288. A aprovacgdo deste documento enfrentou as mais
diversas resisténcias, 0 mesmo passou por transformacdes substantivas em relagdo a sua
versdo original, mas foi aprovado abrindo espagos para importantes conquistas para a

populacdo negra'.

O principio juridico da promocdo da igualdade reafirmado pelo Estatuto significa que em
todas as areas de politica pablica o Estado deve preocupar-se em garantir que a populacdo
negra tenha as mesmas oportunidades e 0 mesmo tratamento: na pratica e ndo apenas no
papel. Este instrumento juridico abarca um conjunto de garantias — salde, educacdo, trabalho,
cultura, lazer, moradia, dentre outros — e adota o principio da igualdade de oportunidades
(CEERT, 2012). Como mecanismos para atingir a igualdade, vale destacar, dentre outros
fatores, o Estatuto preceitua a necessidade de o Estado implementar politicas de acGes
afirmativas. E, no seu artigo 4°, define tais politicas como “politicas publicas destinadas a
reparar as distor¢Oes e desigualdades sociais e demais praticas discriminatérias adotadas, nas

esferas publica e privada, durante o processo de formagao social do Pais”.

Aas, com 68% das IES, seguida da regido Sul, com 67%, depois Regido Norte, com 60%, e regido Nordeste com
57% (IPEIA, 2015, p. 460-1).

142 para um estudo mais detalhado do Estatuto da Igualdade Racial ver Sim3o Neto et. al. (2011) e Silva (2012).
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O ano de 2012, segundo ano de mandato da presidente Dilma Rousseff, foi marcante para as
politicas de acgBes afirmativas no Brasil. Em primeiro lugar, no més de abril, 0 Supremo
Tribunal Federal (STF) declarou, por unanimidade, a constitucionalidade do sistema de cotas
vigente na Universidade de Brasilia'*. Em decisdo historica, a Suprema Corte atestou nédo
somente a constitucionalidade de tal medida, como ainda destacou, no parecer de varios
ministros, a oportunidade e a conveniéncia de sua adogdo. A acdo judicial havia sido
impetrada pelo Partido Democratas (DEM), em 2009, e questionava, entre outros pontos, a
impossibilidade de identificacdo racial no Brasil e, por conseguinte, os critérios utilizados
pela universidade para a reserva de vagas. Defendia ser a pobreza o real determinante da
exclusdo e apontava para o0s riscos de se estabelecer no pais uma divisao racial entre cidadaos.
A decisdo da Corte foi significativa, pois, além de acatar o componente racial das acGes
afirmativas, trouxe seguranca juridica as praticas que vinham sendo implementadas e
legitimou, ndo apenas juridicamente, mas também ideoldgica e politicamente a justeza e a
relevancia das politicas de agdo afirmativa (HERINGER, 2014; SANTOS, 2014; IPEA, 2013;
IPEA, 2015; SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2012).

Em segundo lugar, em agosto de 2012, ocorreu uma das mais importantes medidas do
governo federal em prol da igualdade racial: foi aprovada a Lei Federal 12.771, mais
conhecida como Lei das Cotas. Essa lei tornou obrigatoria a reserva de vagas para pretos,
pardos, indigenas, alunos de escola publica e de baixa renda nas instituicbes federais de
ensino superior e técnico. Em outubro do mesmo ano, o sistema de cotas foi regulamentado
pelo Decreto n® 7.824 e pela Portaria Normativa n° 18 do Ministério da Educacdo, definindo
que a acdo afirmativa deveria ser revista em dez anos e aplicada nos processos seletivos a
partir de 2013 (IPEA, 2012).

De acordo com o Artigo 1° desta lei, as instituicGes federais de educacao superior deverdo
reservar, em cada concurso seletivo para ingressos nos cursos de graduagéo, por curso e turno,
no minimo 50% (cinquenta por cento) de suas vagas para estudantes que tenham cursado
integralmente o ensino médio em escolas pablicas. No Paragrafo unico afirma-se: “No
preenchimento das vagas de que trata o caput deste artigo, 50% (cinquenta por cento) deverédo

ser reservados aos estudantes oriundos de familias com renda igual ou inferior a 1,5 salario-

1930 STF julgou improcedente a Arguicdo de Descumprimento do Preceito Fundamental (ADPF), n° 186, que
guestionava o sistema de cotas implementado na Universidade de Brasilia (UnB). Ver Supremo Tribunal Federal
(2012).
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minimo (um salario-minimo e meio) per capita”. No artigo 3°, complementa-se afirmando
que em cada instituicdo federal de ensino superior, as vagas de que trata o artigo 1° desta Lei
serdo preenchidas por autodeclarados pretos, pardos e indigenas, em propor¢do no minimo
igual a de pretos, pardos e indigenas na populacdo da unidade da federacdo onde esta
instalada a instituicdo, segundo o Ultimo censo do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE (BRASIL, 2012).

Antes da aprovacdo desta lei, 40 das 58 universidades federais ja praticavam alguma
modalidade de acdo afirmativa. Ou seja, 18 universidades ndo possuiam qualquer politica
dessa natureza. A partir de 2013, todas as universidades que ainda resistiam as acOes
afirmativas tiveram de adota-las em cumprimento a nova lei. Portanto, 2013 foi o primeiro
ano de funcionamento da chamada lei de cotas, a qual estabeleceu um prazo de quatro anos
para sua completa implementacéo. Assim, as instituicdes federais de ensino teriam até agosto
de 2016 para cumprimento integral da legislacdo, com estabelecimento de reserva de 50 %
das vagas conforme prevé a politica (FERES JUNIOR et al. 2013; IPEA, 2013).

Nos dois primeiros anos de vigéncia da Lei de Cotas impactos significativos foram
observados. Comparando as a¢des afirmativas do ano de 2012, um ano antes da Lei, com
aquelas de 2013, ja sob a vigéncia da nova lei, nota-se que houve um forte incremento do
percentual de vagas ofertadas para candidatos pretos, pardos e indigenas. O percentual médio
de vagas reservadas para pretos, pardos e indigenas em 2012 foi de 9,5% das vagas e, em
2013, esse indice subiu para 19,6%. Em numeros absolutos, no ano de 2012, a reserva para
pretos, pardos e indigenas havia sido de 13.392 vagas. No ano de 2013, esse numero subiu
para 37.028, contabilizando um aumento de 176.5%. Considerando-se o ano de 2014, as
vagas étnico-raciais subiram para 43.613, ou seja, um aumento de 17,8% em relacdo aos
nimeros de 2013% (FERES JUNIOR et al., 2013; DAFLON, FERES JUNIOR &
MORATELLLI, 2014; DAFLON, FERES JUNIOR & AUGUSTO, 2013).

Os principais beneficiarios dessas politicas até 2012 haviam sido os alunos egressos de
escolas publicas, uma vez que as universidades resistiam a designar cotas especificas para

grupos étnico-raciais. A partir da nova lei constatou-se o efeito da ampliacdo, ja no primeiro

144 Vale ressaltar que esse incremento tendia a ser ainda maior nos anos seguintes uma vez que a lei prevé o
aumento gradual do nimero de vagas reservadas para cotistas nos trés anos de implementacao.

145 Entre 2012 e 2015, na que tange especificamente a pauta racial, dados do IPEA (2015, p. 467), apontam para
0 aumento de 226%, ou seja mais que duplicou o nimero de vagas para pretos, pardos e indigenas.
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ano de seu funcionamento, das acdes afirmativas no tocante a inclusédo étnico-racial. Ou seja,
ao homogeneizar os procedimentos e estabelecer a obrigatoriedade das cotas, a lei teve o
efeito de quebrar a resisténcia e assegurar maior efetividade da acdo afirmativa em relacdo as
desigualdades raciais (FERES JUNIOR et al., 2013).

Na tabela abaixo é possivel visualizar os nimeros brutos das vagas abertas aos estudantes nas
universidades federais e sua distribuicdo entre a ampla concorréncia e os beneficiarios das
cotas ao longo dos anos de 2012, 2013 e 2014. O que desperta a atencdo é que no ano de
2012, antes da lei das cotas, apenas 21,6% de todas as vagas ofertadas pelas universidades
federais estavam reservadas. Em 2013, esse montante subiu para 31,5%, atingindo, por fim,
em 2014, o patamar de 40,3% de vagas reservadas para cotistas. A meta de atingir 50% esta
prevista ainda para 2016 (DAFLON, FERES JUNIOR & MORATELLI, 2014; SEPPIR,
2015%49),

Tabela 4 - Vagas reservadas pelas acdes afirmativas em universidades federais (2012 a 2014)

2012 2013 2014
Vagas ofertadas 140.303 188.735  191.736
Vagas para ampla concorréncia 110.039 129.303  114.362
Vagas reservadas 30.264 59.432 77.374
Vagas reservadas para escolas publicas e baixa renda 16.677 21.608 29.813
Vagas reservadas para PPIs (pretos, pardos e indigenas). 13.392 37.028 43.613

Fonte: DaFlon, Feres Junior e Moratelli (2014)

Dados divulgados pela SEPPIR (2015), fornecidos pelo Ministério da Educacdo (MEC),
referente aos anos de 2013 e 2014, demonstram que a lei estd sendo cumprida pelas 128
instituicGes federais de ensino que atualmente participam do sistema. Inclusive, pode-se
destacar que as metas estabelecidas pela lei de cotas estdo sendo atingidas antes mesmo do

que era previsto.

7.2.5 As politicas voltadas para o mercado de trabalho ap6s 2003

Desde 1995, quando se deu inicio a um conjunto de medidas voltadas para a igualdade racial,
0 campo do trabalho foi deixado a parte. Vale destacar, no campo das excecdes, 0 programa
voltado para combater as desigualdades raciais no mercado de trabalho desenvolvido pelo
Ministério Publico do Trabalho (MPT). Em 2002, o MPT criou a Coordenadoria Nacional de

146 http://www.seppir.gov.br visitado em 01/11/2015.

269


http://www.seppir.gov.br/

Promocdo da lgualdade de Oportunidades e Eliminacdo da Discriminacdo no Trabalho — o
chamado Coordigualdade — com o objetivo de articular as ac¢Ges institucionais com vistas ao
enfrentamento da discriminacdo contra o trabalhador.

A partir de 2005, essa Coordenadoria lancou o Programa de Promocdo da lIgualdade de
Oportunidades para Todos (PPIOT), visando o combate da discriminacdo de raca e de género
nas relacGes de trabalho e, a0 mesmo tempo, sensibilizar as empresas a adogédo voluntaria de
acOes afirmativas contra as desigualdades. Além disso, como parte das estratégias, 0 MPT se
propds a ajuizar agdes civis publicas contra as empresas que praticarem formas de
discriminacdo’. O programa utiliza dos instrumentos juridicos no combate ao racismo
indireto ou racismo institucional. Além disso, o programa propde as empresas a fixacdo de
metas para atingir patamares de igualdade de tratamento (admissdo, remuneracao e ascens&o)
e a adocdo de programas de agOes afirmativas. No caso da inexisténcia de acordos para
reversdo das desigualdades constatadas, o programa prevé a possibilidade de condenacéo
legal e multa das empresas que mantiverem um “alto perfil de desigualdades” (IPEA, 2006;

JACCOUD, 2008, p. 154-157; VARELLA, 2009; MPT, 2009).

Mas, o MPT tem enfrentado grandes dificuldades para avancar no combate ao racismo nos
setores empresariais brasileiros. Primeiramente, pela enorme resisténcia das empresas contra
0 programa de acao afirmativa proposto pelo MPT para a contratacdo de empregados negros.
E, em segundo lugar, a resisténcia do proprio poder judiciario ao conceito de racismo
institucional, o que impossibilita qualquer tentativa de sucesso das ac@es judiciais contras as
empresas (VARELLA, 2009).

Contudo, em relagdo ao trabalho, o governo federal deu um grande passo em 2014 com a
aprovacao da Lei 12.990/2014 que estabelece reserva aos negros de 20% das vagas oferecidas
nos concursos publicos para provimento de cargos efetivos e empregos publicos no ambito da
administracdo publica federal, das autarquias, das fundacfes publicas, das empresas publicas
e das sociedades de economia mista controladas pela Unido'*8. A lei prevé que a cota seja
aplicada em todo concurso publico da administragdo publica federal, direta e indireta, com

147 Esse programa do MPT desenvolveu um importante programa junto a Federacéo Brasileira dos Bancos e
junto ao setor supermercadista na perspectiva de promover maior igualdade racial nesses setores de trabalho.

148 Essa era uma demanda dos negros desde os anos 1980. Adias do Nascimento, em 1983, apresentou um
projeto de lei no qual propunha a reserva de 20% de vagas para mulheres negras e 20% para homens negros na
selecdo de candidatos ao servico publico (VIEIRA, 2015).
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numero de vagas igual ou superior a trés'. A lei estabelece o critério de auto-declaracéo e
fixa em 10 anos a vigéncia da norma. Um grande avango nesta medida foi a proposigéo de
raca como critério nico, reconhecendo o peso do racismo como elemento estruturante das
desigualdades (STANISLAU, GOMOR & NAIME, 2015; IPEA, 2015; IPEA, 2014).

Alguns fatores contribuiram para a aprovacao desta lei em 2014. Em primeiro lugar, algumas
das experiéncias municipais e estaduais de reservas de vagas para negros no servico publico
mostravam-se bem sucedidas*®. Em segundo lugar, o Estatuto da Igualdade Racial, aprovado
em 2010, trazia recomendagOes explicitas de atuacdo do governo nesta &rea. Por fim, o
terceiro aspecto estimulador, refere-se a recente decisdo do Supremo sobre a
constitucionalidade das cotas raciais, 0 que fez com que a acdo afirmativa ganhasse mais
espaco na agenda governamental e no debate publico. Exemplo evidente deste contexto
politico foi a presenca da presidente Dilma na 111 Conapir, em novembro de 2013, quando a
mesma anunciou que havia enviado ao Congresso o Projeto de Lei 6738/2013 que previa a

reserva de vagas de 20% dos cargos da administracdo publica federal para os negros.

Esta acdo publica do governo federal — a aprovacdo da Lei 12.990 — atendeu ao preceito
normativo inscrito no Estatuto da Igualdade Racial (Lei 12.228/2010) que traz no seu artigo
38 a afirmagdo de que “A implementacdo de politicas voltadas para a inclusdo da populagéo
negra no mercado de trabalho sera de responsabilidade do poder publico”, observando-se 0s
compromissos assumidos pelo Estado no combate as desigualdades raciais. E, mais
especificamente, o artigo 39 aduz: “O poder publico promovera acBes que assegurem a
igualdade de oportunidades no mercado de trabalho para a populacdo negra, inclusive
mediante a implementacéo de medidas visando & promocao da igualdade nas contratacdes do
setor publico e o incentivo a adocdo de medidas similares na empresas e organizacdes

privadas”.

149 Embora em 2014 ainda ndo houvesse uma regulamentacéo detalhada da lei, os primeiros concursos realizados
a partir da vigéncia da lei foram promovidos pelo Instituto Federal de Brasilia (editais nimeros 001 e 002/2014).
O primeiro teve como objetivo provimento de 158 vagas para técnico administrativo, das quais 28 foram
reservadas para negros. No segundo, voltada para selecdo de professores, trés das treze vagas foram objeto da
cota (IPEA, 2015, p. 471).

150 Embora fosse uma demanda histérica dos movimentos negros, a primeira experiéncia de acédo afirmativa com
reserva de vagas exclusivas para populagéo negra na administragdo publica ocorreu em Jundiai/SP, no ano de
2002. O primeiro Estado a implementar cotas no servigo publico foi o Parand, no ano de 2003. Em 2014, haviam
6 estados da federacdo (Parana, Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, S&o Paulo e Bahia) e
certa de 47 municipios com normas vigentes sobre reservas de vagas para negros na administracdo publica
(REZENDE, 2007; VIEIRA, 2015; IPEA, 2015, p. 498-499).
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O sistema tradicional de concursos para servidores publicos federais tem reproduzido
sistematicamente as desigualdades raciais. Pautado na meritocracia e numa suposta
neutralidade, assim como as politicas universais, esse sistema ndo tem conseguido reverter o
quadro de desigualdades no mundo do trabalho, justificando, assim, as ac¢Ges afirmativas. De
acordo com dados do IBGE/PNAD, dos ocupados no setor pablico federal em 2012, 25,8%
eram homens brancos; 19,8% homens negros; 11,6% mulheres brancas; 7,5% mulheres
negras; e, 21,4% outros. Dessa forma, a Lei 12.990 pode ser considerada como uma medida
importante, embora ndo suficiente, para afetar o racismo institucional presente na
administracdo publica federal do Brasil (SILVA & SILVA, 2014; ESTANISLAU, GOMER &
NAIME, 2015).

Em fim, pode-se afirmar que entre 1988 e 2014, num periodo de quase trés décadas, o
panorama politico-institucional e ideolégico da questdo racial no Brasil mudou
substancialmente. Diversos fatores contribuiram para essa mudanca: a redemocratizacdo do
pais, o papel do movimento negro, os governos dos presidentes Cardoso, Lula e Dilma, o
Partido dos Trabalhadores, a agenda politica internacional, dentre outros. Rompeu-se com a
tradicdo histdrica de negacdo do racismo e de ndo-politicas voltadas para a igualdade racial.
Além disso, desabaram as imagens sobre as relacfes raciais pautadas na noc¢éo de democracia
racial. O Estado redefiniu seu papel em relacdo a questdo racial e colocou como objetivos
assegurar a igualdade de oportunidade e de tratamento em relacdo aos negros. As politicas de
repressao ao racismo, as politicas de valorizacdo da identidade e da cultura negra, e as mais
recentes politicas de acdes afirmativas no ensino superior e no ambito do trabalho para negros
e pardos, comecam a desafiar o legado ainda persistente das desigualdades socioeconémicas e
das ideias racistas disseminadas no tecido social e nas esferas institucionais. Essas politicas
publicas de promocdo da igualdade e as realidades concretas contra as quais elas se opdem
tornam a questdo racial no Brasil contemporaneo uma realidade em disputa e explicitamente

em construcao.

A proxima secdo busca analisar comparativamente as politicas de igualdade racial
implementadas nos Estados Unidos e as politicas de igualdade racial implementadas no

Brasil.
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7.3 Comparando as politicas

Nessa secdo pretende-se fazer uma comparacgéo analitica entre as politicas de igualdade racial
dos Estados Unidos e do Brasil visando, tanto identificar suas diferencas e similaridades,
como construir uma interpretacdo para ambas a partir de argumentos que levam em conta
tanto os efeitos das trajetorias especificas dos dois paises no tratamento da questdo racial
desde a escravatura, quanto os efeitos de contextos politicos mais amplos, tanto internos

gquanto externos.

Em capitulo anterior, o surgimento das politicas nos dois paises foi descrito e comparado.
Aqui, trés aspectos sdo priorizados para a analise comparativa das politicas de igualdade
racial: a) o timing da introducédo das politicas nos dois paises, b) o processo politico-social de
sua constituicdo, e ) a natureza e conteudo das politicas. Além de comparar as politicas, visa-
se, assim responder a seguinte questao: o que explica as diferengas no timing, no processo de

constituicdo, na natureza e no contetdo das politicas formuladas nesses dois paises?

7.3.1 O timing e o processo de elaboracao das politicas

Como visto, as politicas de igualdade racial surgiram em periodos diferentes nos dois paises.
As primeiras decisdes nos Estados Unidos surgiram na primeira metade dos anos 1960 e, no
Brasil, na segunda metade dos anos 1980. Portanto, quase trés décadas separam as primeiras
acles publicas federais de igualdade racial dos Estados Unidos daquelas introduzidas no
Brasil. Foram quatro fatores determinantes para que essas politicas ocorressem nos Estados
Unidos naquele momento: a 22 Guerra Mundial e seus desdobramentos; a campanha da ONU
contra o racismo; as inconsisténcias entre a nova posicao que os Estados Unidos ocupavam no
cenario mundial (defensor dos direitos humanos e da democracia) e a segregacao interna
existente no pais; e, por fim, d) a explosdo do movimento pelos direitos civis contra a
segregacdo racial. Quanto ao Brasil, quatro fatores foram determinantes para que as politicas
de igualdade ocorressem a partir de final dos 1980: fim do regime militar seguido pela
abertura democratica; a ruptura oficial com o mito da democracia racial; as mobilizagdes em
torno do centenario da abolicdo; e, por fim, a mobilizacdo dos movimentos negros dos anos
1970 e 1980.

Uma evidéncia de que no Brasil dos anos 1960 até a primeira metade dos anos 1980 ainda ndo

se constituia uma conjuntura favoravel a implementacao das medidas de igualdade racial foi a
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relacdo do Estado com a Convencdo para a Eliminacéo de Todas as formas de Discriminacéao
racial, realizada em 1965. Embora o Brasil tenha ratificado essa Convengdo em margo de
1968 — ao ratificar esta Convencdo, os Estados assumiram a obrigacdo internacional de,
progressivamente, eliminar a discriminacéo racial, assegurando a efetiva igualdade — somente
20 anos depois o Estado brasileiro tomou suas primeiras iniciativas politicas em relacdo ao
combate a discriminacdo racial®®. Entende-se que o regime militar experimentado por esse
pais, entre 1964 e 1985, com sérias restricdes aos direitos de cidadania, além da vigéncia da
ideologia da democracia racial neste mesmo periodo, tenham funcionado como verdadeiros
fatores de retardamento das politicas de igualdade racial no Brasil, comparativamente aos
Estados Unidos. Em fim, o momento de cada politica foi diferente e as trajetorias, em
conjunto com os contextos externos e internos de cada um dos paises, ajudam a compreender

essa diferenca.

Além de implementadas em momentos diferentes, houve diferencas significativas no processo
de construcao das politicas nos Estados Unidos e no Brasil. Nos Estados Unidos, o processo
foi extremamente conflitivo e com mudancas, pelo menos aparentemente, mais agressivas em
relacdo ao status quo racial vigente naquele pais. No Brasil, o processo foi mais persuasivo,

pouco conflitivo e com mudancas graduais em relacdo a ordem racial dominante.

Numa visdo mais geral, as decisdes politicas pela igualdade racial formuladas e
implementadas nos Estados Unidos nos anos 1960 e 1970 ocorreram meio a intensos conflitos
sociais, politicos e ideoldgicos. Esses conflitos mais amplos e mais gerais, 0s quais sacudiram
os Estados Unidos nessas duas décadas, em grande medida, refletem os conflitos ocorridos ao
longo da trajetoria deste pais, onde a questdo racial esteve no centro das principais decisdes e
o conflito racial foi tratado, desde as origens da nacdo, como uma questdo nacional. Neste
pais, o sistema de casta racial formalizado e legalmente constituido forjou uma sociedade
dividida, bi-racial, cujas polarizacBes repercutiram em politicas publicas bifurcadas as quais
reforcaram, ainda mais, os interesses, as preferéncias e as identidades raciais divergentes que
se constituiram neste pais. Essa sociedade dividida, imersa em disputas e conflitos raciais
muitas vezes bastante violentos, esteve distante da realidade brasileira onde a questdo racial
jamais foi uma questdo nacional antes das recentes politicas de igualdade; no Brasil, a questao

racial foi, de forma eficaz, negada e controlada, politica e ideologicamente, pelas elites

151 Sobre a ratificacdo dessa Convencio pelo Estado brasileiro e seus efeitos ver Piovesan (2008) e Piovesan e

Guimardes (1998).
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dominantes de acordo com seus interesses e suas preferéncias, obstruindo os conflitos
sociopoliticos sobre o tema. Além de que a ideologia da democracia racial teve como um dos
seus efeitos o retardamento da formagéo de uma identidade coletiva negra, essencial para a
constituicdo de movimentos sociais de corte racial. Esta realidade da sociedade brasileira
certamente influenciou o recente processo de construcdo das politicas de igualdade, o qual
tem sido, embora com algum grau de dissenso, mais persuasivo, mais no ambito do debate

ideoldgico, e jamais tdo violento e contencioso como foi nos Estados Unidos.

Do ponto de vista politico-institucional, a natureza dos arranjos federativos nos dois paises
contribui para interpretar a dinamica mais conflituosa nos Estados Unidos comparativamente
ao Brasil. O conflito racial nos Estados Unidos esteve estreita e historicamente associado ao
conflito federativo. O federalismo, bastante descentralizado e com substantiva autonomia dos
estados, instituido nos Estados Unidos, desde a sua origem inscrita na Constituicdo de 1787,
foi, a0 menos parcialmente, uma resposta a clivagem racial existente na época, sob pena de
ameaca a constituicdo da prépria Unido, ou seja, da unidade do pais. Pode-se afirmar que a
questdo racial contribuiu para moldar a instituicdo do federalismo nos Estados Unidos e, uma
vez instituido, tal como foi, o federalismo, em grande parte, moldou as relagdes raciais neste
pais onde se formou um pais dividido racialmente ao longo da historia. O debate politico em
torno da Guerra Civil, da abolicdo da escraviddo e mesmo a politica de Reconstru¢do foram

importantes eventos em cujo centro estavam a questdo federativa e a questdo racial.

De forma objetiva, em relacdo a questdo racial, a grande fonte de tenséo e de conflitos foi, por
um lado, o direito dos estados; e, por outro lado, a definicdo do papel, das competéncias, e das
atribuicBes da Unido em relacdo as politicas voltadas para a questdo racial. O federalismo
norte-americano imp6s um conjunto de dificuldades para o governo federal responder a
questdo racial em favor dos negros. Os estados funcionaram como verdadeiros pontos de veto
das politicas voltadas aos negros. Assim, a questdo racial, se tornou uma questdo central de
disputas na agenda politica norte-americana e isso se deve muito ao conflito entre os estados e
a Unido em relacdo a regulagdo das relagdes raciais e do tratamento dado ao negro neste pais.
Somente a partir dos anos 1960, devido a uma confluéncia de fatores ja descritos
anteriormente, o governo federal conseguiu formular e implementar as politicas de igualdade
racial. Isso, vale mencionar, ndo sem conflitos e sem tensdes decorrentes da resisténcia dos
estados as formas de intervencao federal na questdo racial, tal como foi historicamente neste
pais, onde a definicdo de qualquer legislagdo ou politica nacional foi sempre muito dificil,

principalmente quando se tratava de garantir direitos aos negros.
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Diferentemente, no Brasil, ndo houve conflitos envolvendo de forma associada a questdo
racial e a questdo federativa. Neste pais, nunca foi necessario enfrentar uma ameaca séria a
unidade do sistema federativo o qual nunca foi uma resposta as clivagens raciais tal como
ocorreu nos Estados Unidos. Em situacdo distinta dos Estados Unidos, no Brasil, o governo
federal possuiu, principalmente a partir da Constituicdo de 1988, recursos institucionais e
politicos que Ihes foram favoraveis para formular politicas nacionais, que lhes dotaram de
maior capacidade de coordenagdo das politicas publicas. Consideravelmente, neste pais, 0
governo nacional teve maior margem de acdo em termos de politicas publicas face aos estados
(SOUZA, 1988, 2005; ARRETCHE, 2004). Ao compreender o federalismo como “uma
ordem politica e institucional com especificidades proprias” (SOUZA, 2005, p. 106), a
questdo central da diferenca entre os dois paises estd na forma como se distribuiu as
atribuicbes das politicas raciais entre os niveis de governo. E, como no Brasil ndo houve o
conflito federativo ligado & questdo racial, isso ajuda a explicar o carater mais brando da

adocdo de politicas nacionais de igualdade racial, e mesmo de politicas afirmativas.

Por fim, ainda em relagdo ao processo de construcdo das politicas, nos Estados Unidos o
processo foi aparentemente mais agressivo e com mudancgas mais radicais enquanto no Brasil
o processo foi aparentemente gradual e com mudancas incrementais, embora também
substantivas. Nos Estados Unidos, em dois anos, 1964 e 1965, aprovou-se a Lei dos Direitos
Civis, a Lei do Direito ao Voto e estabeleceram-se as bases juridicas e politicas para a
implementacdo das primeiras medidas de ac¢do afirmativa. Essas medidas, em curto espaco de
tempo, representaram uma mudanca radical no status quo socio-politico e juridico dos afro-
americanos. No Brasil, o intervalo de tempo em que as principais medidas foram tomadas
levou 27 anos: entre 1988 e 2014. Neste pais, 0 negro ja era formalmente considerado igual a
todo cidaddo ndo havendo nem legislacdo nem comportamentos abertos de carater
discriminatorio — embora sabidamente eles ocorressem de fato. Isto ajuda a entender porque
as medidas neste pais ndo pareceram tdo agressivas e as mudancas na ordem racial dominante
ocorreram num processo gradual, sem sobressaltos, buscando alterar de forma incremental a
condicdo do negro em relagdo a cultura, a identidade e socio-economicamente. O que

explicaria essas diferengas?

Nos dois paises, nos Estados Unidos desde o New Deal e no Brasil desde o processo de
redemocratizagéo, iniciou-se um processo gradual, incremental, cumulativo de mudancgas na
ordem racial estabelecida. Mas, ndo ha davidas de que nos Estados Unidos, a partir dos anos

1960, o movimento dos direitos civis, ndo isoladamente, mas principalmente, forjou uma
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conjuntura critica, fez precipitar uma mudanca aparentemente agressiva e radical na ordem
racial estabelecida. O conflito racial em larga escala operou como uma forte presséo por
mudancas mais rapidas e mais radicais em relacdo ao contexto dominante. No Brasil, na
auséncia de conflitos altamente visiveis e impactantes, e de um movimento com a forca e a
repercussao tal como foi o movimento dos direitos civis nos Estados Unidos, as mudangas pos
democratizagdo continuaram a ocorrer de forma gradual, incremental, ao longo do tempo. As
mudancas, tal como ocorreram no Brasil, foram menos contenciosas, menos visiveis e mais

discretas comparativamente aquelas ocorridas nos Estados Unidos.

7.3.2 Natureza e conteudo

Quanto a natureza das politicas, dois aspectos se destacam: 1) num primeiro momento, de
modo geral, as politicas foram marcadas por diferencas consideraveis: as estabelecidas nos
Estados Unidos podem ser classificadas como politicas de direitos humanos e, no Brasil, elas
assumiram a caracteristica de promocéo da igualdade racial, embora as primeiras iniciativas
tenham sido de politicas valorizativas, refor¢cando a identidade, a histéria e a cultura negra, e
ainda visaram a criminalizacdo do racismo; 2) em um segundo momento, as politicas nos dois
paises tenderam a convergéncia tanto na natureza quanto no conteudo, sendo voltadas para a

promocdo efetiva da igualdade racial, com a introducéo, inclusive, de a¢des afirmativas..

Nos Estados Unidos, as politicas de igualdade racial tiveram claramente associadas a
gramatica dos direitos humanos. Alids, os direitos humanos, desde a origem desta nacao
(quando foram chamados de direitos naturais), sempre forneceram as bases para a regulacéo
da relacdo entre Estado e individuos, de modo a proteger os direitos individuais desses
ultimos. Porém é sabido que os afro-americanos, ao longo da historia, ndo foram considerados
humanos e por isso ndo tiveram esses direitos protegidos. Somente nos anos 1960, quando a
questdo dos direitos humanos universais estava em pauta nacional e internacionalmente, os
negros tiveram seus direitos humanos reconhecidos: os direitos civis, 0s direitos politicos e 0s
direitos sociais. A partir de entdo, nos Estados Unidos, assistiu-se a uma disputa politica em
que o Estado, no ambito do governo federal, pelos menos nos anos 1960 e 1970, buscou, em
grande medida, assegurar esses direitos humanos a comunidade negra quando a agenda
politica de direitos humanos para 0s negros ocupou espaco central na agenda politica do
governo federal (JACKSON, 2007; RODRIGUES, 1991).
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No Brasil, a linguagem da politica de igualdade racial foi significativamente diferente. Se nos
Estados Unidos prevaleceu a linguagem dos direitos humanos, no Brasil a grande marca foi a
promocao da igualdade racial. Diferengas nos legados histéricos ajudam a explicar esta
distingdo. Nos Estados Unidos o negro foi tratado como sub-humano e o Estado sancionou e
institucionalizou esse tratamento negando a humanidade e os direitos humanos ao negro, por
longo periodo. Assim, a luta do negro foi canalizada para a conquista desses direitos. No
Brasil, diferentemente, forjou-se a imagem, desde a escraviddo, que 0 negro recebia, nessas
terras, um tratamento humano. Que o senhor de escravos era benevolente e que este pais era
um paraiso racial. Apés a abolicdo essa imagem foi reconstruida e reforcada com o mito da
democracia racial, além de que, formalmente, ndo se institucionalizaram em termos legais
diferenciagGes de direitos com corte racial. Mas, quando o mito foi desvelado, ao final dos
anos 1980, e o racismo reconhecido com fator gerador de desigualdades, o problema
descoberto nido foi um problema de “direitos humanos”, foi um problema de desigualdade
racial, num contexto em que a questdo da desigualdade social ocupava a agenda tanto
nacional quanto internacional®2. Dai, consequentemente, as politicas de igualdade racial no
Brasil assumiram, predominantemente essa linguagem, essa natureza e esse conteldo:
politicas de promocdo da igualdade racial. E, vale salientar, diferente dos Estados Unidos
onde a questdo racial ocupou o centro da agenda politica nos anos 1960, no Brasil, as politicas
de promocéo de igualdade racial, a partir dos anos 1980, dividiram espaco equivalente com 0s

mais diversos temas relativos as amplas desigualdades existentes neste pais.

Dessa forma, inicialmente, a politica implementada nos Estados Unidos teve um foco bem
preciso: a Lei dos Direitos Civis e a Lei do Direito ao voto, ou seja, concentrou-se nos dois
direitos fundamentais do rol dos direitos humanos, refletindo a trajetéria de negacdo desses
direitos aos negros e as principais reivindicagdes desses ultimos no movimento dos direitos
civis. No Brasil, inicialmente (entre 1988 e 2002), além da lei de criminalizacdo do racismo,
as politicas consistiram, basicamente, num amplo conjunto de medidas voltado para a
valorizagio da identidade, da cultura e da historia da Africa e dos afro-brasileiros, ou seja, nas
chamadas politicas valorizativas. Neste pais, as acGes publicas foram mais abrangentes e

diversificadas. Por exemplo, o conteudo dessas agdes incluiu as mais variadas questdes:

152 A questdo da fome, da miséria e da pobreza estava no centro das agendas politicas nacional e internacional e,
0 caminho apontado para lidar com esses problemas, era 0 combate as desigualdades sociais e econdmicas. Nesta
perspectiva, 0 tema do combate as desigualdades foi parte importante das agendas politicas do presidente
Cardoso e, mais ainda do presidente Lula. Dentre as varias desigualdades — renda, terra, habitacao, educacao,
género, e outras — a desigualdade racial também assume espaco nas agendas governamentais.
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resgate da cultura africana, valorizacdo do patrimonio historico e da religido afro-brasileira,
novas orientacdes para a educacgdo e para o ensino, povos quilombolas, direito a terra para as
comunidades quilombolas, dentre outros. Como ocorreu nos Estados Unidos, no Brasil essas
politicas também refletiram a trajetoria das relacdes raciais neste pais e as demandas do

movimento negro, de acordo como a natureza peculiar de cada trajetoria.

Mas se houve uma diferenca consideravel na natureza das politicas de igualdade racial quando
elas se iniciavam nesses dois paises, numa fase posterior, elas tenderam a convergéncia
apresentando fortes similaridades. A partir de 1965 nos Estados Unidos e de 2003 no Brasil,
essa convergéncia se expressa através das politicas de acdo afirmativa. Embora com algumas
diferencas no grau e no alcance dessas medidas, elas se assemelharam bastante ndo somente
na natureza e no contetdo, mas também no processo de constitui¢cdo, nos seus objetivos, nas
suas justificativas e, por fim, nas resisténcias que despertaram. Embora fuja ao escopo da
presente pesquisa investigar as causas desta convergéncia, € plausivel supor que ela seja
decorrente dos mecanismos de difusdo de politicas pablicas, sobretudo pela agenda politica
internacional e pelos intercambios de ideias e de experiéncias, particularmente aqueles
protagonizados pelos movimentos negros. Além disso, o racismo, velado ou explicito, e o0s
legados historicos do tratamento dado ao negro nos dois paises levaram a grandes
desigualdades em relacdo aos brancos em favor desses Gltimos. Parece logicamente plausivel
que politicas de igualdade efetivas desembocassem naturalmente em politicas mais agressivas
para diminuir esse hiato entre brancos e negros, o qual, construido por mais de um século ndo

seria rompido apenas com politicas universalistas.

Nos Estados Unidos e no Brasil, em tempos diferentes, os negros demandaram politicas de
acOes afirmativas. Essas acOes afirmativas, para os dois paises, dizem respeito a medidas
temporéarias, tomadas pelo Estado e/ou pela iniciativa privada, espontanea ou
compulsoriamente, voltadas para grupos preferenciais utilizando-se critérios raciais>3, com o
objetivo de eliminar as desigualdades historicamente acumuladas, garantindo a igualdade de
oportunidades, de tratamento e de resultados. Nesses dois paises, numa conjuntura nacional e
internacional favoravel, a mobilizacdo e a pressao exercida pelos negros foram bem sucedidas
e, prontamente, o poder executivo adotou e implementou as ac¢Oes afirmativas e, quando

questionadas judicialmente, as Cortes de ambos os paises legitimaram tais acdes. Nos Estados

153 No Brasil, no caso da Lei das Cotas, além dos critérios raciais, utilizou-se também critérios socioecondmicos.
Mas, no caso da Lei 12.990, que reserva vagas para negros nos concursos publicos para cargos federais, o
critério é unicamente racial.
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Unidos e no Brasil os negros levantaram o problema do racismo institucional como uma das
principais causas das desigualdades raciais e como a realidade a ser enfrentada pelas politicas.
O principal contetdo das ac¢Ges afirmativas nesses paises foram os direitos sociais a educacéao

e ao trabalho.

E certo que, nos Estados Unidos, as a¢es afirmativas no campo do trabalho foram agressivas
e abrangentes, enquanto que no Brasil, no ambito do governo federal, apenas se iniciou esse
processo em 2014, a partir da Lei 12.290. Mas, no campo da educagéo, por exemplo, ainda
que as politicas possuam detalhes diferenciados, nesses dois paises, as instituicdes de ensino
superior foram crescentemente estimuladas e, posteriormente, obrigadas pelo governo federal

a adotar medidas de acdo afirmativa.

Nas duas realidades as acOes afirmativas foram objetos de grandes controvérsias. Da mesma
forma e por razdes similares, essas politicas tiveram grande resisténcia por parte de alguns
setores da sociedade, nos dois paises. Os principais argumentos comuns contra as acfes
afirmativas foram: tais medidas violam o principio constitucional da igualdade de
oportunidades; as politicas universais sdo mais efetivas e adequadas; essas medidas provocam
a discriminacdo inversa, podendo agravar ainda mais a situacdo ao fomentar atitudes racistas;
elas estigmatizam os grupos beneficiados. Embora os argumentos comuns prevalecam, ha
argumentos especificos contra as ac¢les afirmativas que predominaram nos Estados Unidos,
assim como no Brasil e que refletem a ideologia politica dos dois paises. Alguns desses
argumentos nos Estados Unidos foram: o governo federal ndo deve intervir nesse setor dos
direitos sociais; essas medidas contrariam o credo americano no mérito individual, na
competicdo e num sistema de oportunidades iguais. Alguns dos argumentos predominantes
apenas no Brasil foram: essas medidas ferem a crenca de que no Brasil existe um s6 povo e
uma sO raca; acdes afirmativas sdo imposi¢es do estado de diferencas étnicas e raciais
inexistentes nesse pais; é dificil identificar quem € negro no Brasil; essas politicas
provocariam a racializacdo da sociedade; deve-se desenvolver politicas para os pobres e ndo
para os negros (GUIMARAES, 2005; OLIVEN, 2007; KELLOUGH, 2006; GRIN, 2011;
LIPSET, 1993; MAGGIE, 2008; LEWIS, 2001; MARTINS, 1996; MUNANGA, 2006).

As respostas a tais argumentos, ou seja, as formas de justificar as agdes afirmativas também
possuem elementos comuns: necessidade de reparar as discriminages do passado; buscar a
igualdade material para além da igualdade formal atraves da intervencéo ativa do Estado;

promover a diversidade étnico-racial em setores monopolizados pelos grupos raciais
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dominantes; as politicas universais sdo ineficientes para combater as desigualdades, devendo
ser complementadas por politicas focalizadas, preferenciais; ao invés de provocar a
discriminagdo inversa, essas politicas vdo combater uma discriminacdo existente. Embora 0s
argumentos comuns prevalecam, ha argumentos especificos favoraveis as acOes afirmativas
que predominaram nos Estados Unidos, assim como no Brasil. O principal argumento
especifico utilizado nos Estados Unidos foi: as a¢Bes afirmativas significam a ruptura com a
sociedade cega para a cor (color blind), o que, na realidade, nunca existiu nos Estados Unidos,
sendo enquanto ideologia para legitimar o status quo racial dominante. Alguns dos
argumentos predominantes apenas no Brasil foram: a idealizacdo de uma sociedade
miscigenada ndo prova a inexisténcia de um sistema de classificagdo racial no Brasil; raca é
um dos critérios reais, embora ndo declarado, de discriminacdo utilizado na sociedade
brasileira; ndo existem limites rigidos de raca em nenhum lugar;, o que conta, na
discriminacdo é a construcio social da raca (GOMES E PAIXAO, 2008, 2010;
GUIMARAES, 2005; GOMES, 2000, 2001; KELLOUGH, 2006; SKRENTNY, 1996;
HENRIQUE, 2002).

Em fim, a implementagdo das medidas de a¢do afirmativa tendo em vista garantir os direitos
socioecondémicos concentrados nas areas de educacdo e trabalho fechou um periodo de
politicas de igualdade nesses dois paises. Nos Estados Unidos, apds a garantia dos direitos
civis e politicos aos negros, as acOes afirmativas contribuiram para complementar esses
ultimos através da garantia dos direitos sociais e econdémicos. E importante apontar os
esforcos ndo tdo bem sucedidos ocorridos neste pais, neste mesmo periodo, contra a
segregacdo racial residencial. Esse foi um tema importante na agenda politica do governo
federal dos Estados Unidos, dos anos 1960 e 1970, que ndo pode passar despercebido. Quanto
ao Brasil, as a¢Oes afirmativas implementadas no &mbito do governo federal para a populagéo
negra, até 2014, também vieram complementar um ciclo de politicas. Primeiramente vieram
as politicas de criminalizacdo do racismo as quais foram complementadas pelas politicas
valorizativas. As agdes afirmativas, por sua vez, como nos Estados Unidos, miraram na

igualdade de oportunidades e de resultados quanto aos direitos sociais e econdmicos.

A figura abaixo representa essas politicas, suas diferencas mais amplas e seu ponto de

convergeéncia.
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Figura 1 — Diferencas e convergéncia das Politicas de Igualdade Racial dos EUA e do Brasil
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Em fim, ao retomar a questdo posta acima — o que explica as diferencas no timing, no
processo de constituicdo, na natureza e no contetdo das politicas formuladas nesses dois
paises? — pode-se afirmar que, além dos contextos, os efeitos das duas trajetorias especificas
se mostraram potentes para a interpretacdo dessas diferencas. Os elementos mais fortes do
legado da questdo racial nos Estados Unidos — os conflitos raciais explicitos, o racismo
institucionalizado e a centralidade da questdo racial na agenda politica nacional -
repercutiram nas decisdes politicas voltadas para a igualdade racial dos anos 1960 e 1970.
Semelhantemente, os elementos mais fortes do legado da questdo racial no Brasil — a negacao
do racismo, a auséncia de conflitos raciais explicitos e a obstrucdo da questdo racial da agenda
politica nacional, por longo tempo — repercutiram nas decisdes das politicas de igualdade
tomadas entre os anos 1988 e 2014. Portanto, as diferencas nas politicas sdo, em grande
medida, explicadas pelas diferencas das trajetorias e dos seus efeitos. Por sua vez, a tendéncia
a convergéncia no sentido do estabelecimento de ac¢bes afirmativas pode ser explicada por
processos de difusdo de politicas e do enfrentamento das desigualdades historicamente
geradas entre negros e brancos e que apenas politicas universais e legislacdo néo

discriminatoria ndo seriam capazes de romper.
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CONCLUSAO

As longas trajetorias da questdo racial e do tratamento dado ao negro nos Estados Unidos e no
Brasil apresentam algumas similaridades mais gerais, tomadas nesta pesquisa como ponto de
partida para produzir uma interpretacdo sobre suas respectivas politicas de igualdade racial,
formuladas a partir da segunda metade do século passado e que foram objetos centrais deste
estudo. Embora com nuances diferentes, ambos os paises adotaram um violento sistema de
escraviddo de negros, de forma concomitante e por longo periodo: dos anos 1620 a 1865 nos
Estados Unidos, e dos anos 1530 a 1888 no Brasil. Apos a abolicdo da escravatura, Estados
Unidos e Brasil experimentaram a persisténcia do racismo, da discriminacdo racial e a
consequente situacdo de desigualdade racial, nas mais diversas areas, em desfavor dos negros.
Na segunda metade do século XX, os dois paises buscaram enfrentar essa heranca com a

adocdo de politicas de igualdade racial.

Para além dessas similaridades, diferencas marcantes sdo observadas na trajetéria do
tratamento dado a questdo racial no periodo compreendido entre o escravismo e as politicas
de igualdade racial implementadas nesses paises. Sintetizando as trajetorias do tratamento
dado a questdo racial nos dois paises, desde a independéncia, passando pela abolicdo, até o
periodo imediatamente anterior a implementacdo das politicas de igualdade, foi possivel
identificar alguns elementos que caracterizaram as duas trajetdrias e que produziram legados
diferentes em relacdo a questdo racial — os quais tiveram efeitos sobre as politicas de

igualdade racial posteriormente implementadas.

Nos Estados Unidos, desde a independéncia, em 1776, até a aboli¢do, em 1865, a questdo
racial ocupou um lugar central na historia desta nacdo. A Constituicdo de 1787 e a
configuracdo politico-institucional que a acompanhou, ao assegurar o regime escravista, teve
como principal efeito o estabelecimento de uma rigida polarizacéo politica entre Norte livre e
Sul escravocrata, entre abolicionistas e racistas, entre negros e brancos. A partir de entdo, raga
foi uma das principais razdes para fazer dos Estados Unidos um pais dividido politica,
ideologica e regionalmente. Durante o periodo de vigéncia do escravismo, além do racismo
cientifico que pregava a inferioridade dos negros, os escravistas contaram com um sistema
rigido de leis e de politicas explicitamente racistas para manter o cativeiro e manter uma
ordem racial desigual, excludente e discriminatéria. Mas, neste pais, 0 movimento

abolicionista foi forte e contou com substancial apoio de forcas politicas nortistas
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constituindo, progressivamente, uma coalizdo politica que colocaria um fim ao sistema
escravocrata, meio a uma Guerra Civil. O periodo de vigéncia do escravismo, entdo, deixou o
legado de um pais dividido, marcado por um racismo explicito, violento, institucionalizado e,

acima de tudo, fator causador de grandes tensées e conflitos raciais.

Apds a abolicdo, as principais instituicbes sociais e politicas que se estabeleceram — com
destaque para a politica de segregacdo racial — ndo apenas trouxeram as marcas da divisdo do
passado, mas trouxeram novas divisdes e ampliaram as tensdes e o0s conflitos raciais. A
Politica de Reconstrugdo, uma tentativa de integrar o ex-cativo na ordem social, agucou a
polarizacdo entre velhas e novas forcas antagonicas — Norte e Sul, Governo federal e governos
estaduais, Democratas e Republicanos, organizacdes racistas e organizacdes negras — e
reacendeu os conflitos raciais 0s quais permaneceram como a principal marca da trajetéria da
questdo racial neste pais. A segregacdo institucionalizada, o direito dos estados, o controle das
instituicOes federais, o racismo explicito contra os negros e o dogma da inferioridade racial
foram as bases da manutencdo de uma ordem racial bifurcada, desigual e violenta contra os

negros, a qual perdurou até os anos 1960.

No Brasil, apds a Independéncia, a Carta Constitucional de 1824 garantiu a manutencdo do
regime escravista e definiu o quadro politico-institucional do Estado Imperial que sustentou a
manutencdo deste regime até 1888. Porém, diferentemente do que ocorreu nos Estados
Unidos, onde a questdo da escraviddo dividiu a nacdo, estabeleceu os mais diversos conflitos
e se tornou uma questdo nacional, no Brasil, houve um consenso politico e ideoldgico, ou
melhor, uma forte coesdo entre as elites em torno da manutencdo desta instituicdo, do modo

que a escraviddo ndo despertou conflitos ou qualquer preocupacéo nacional.

Neste pais, devido a auséncia de ameaca interna ao escravismo, ndo precisou de leis ou
politicas rigidas para garantir a supremacia branca e o controle dos senhores sobre o0s escravos
ao longo de todo o periodo escravista. Além disso, o Estado brasileiro ndo apenas resistiu
duramente as pressdes abolicionistas internacionais, mas também agiu ativamente — a
exemplo da politica de contrabando de escravos, da resisténcia em suprimir o trafico negreiro,
da Lei de Terras e da politica de imigracdo — para garantir os interesses das elites politicas e
econdmicas em detrimento dos negros. Essa realidade — reforcada pela imagem criada pela
prépria elite brasileira de que no Brasil a escraviddo era branda, o senhor era benéfico e o pais
era um paraiso racial — possibilitou a preservacao da escraviddo por longo periodo, tornando o

Brasil o Gltimo pais do mundo a abolir essa instituicdo. No Brasil, do periodo do escravismo,
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por um lado, ficou um legado de desvantagens sociais e politicas para a populacdo negra,
semelhante ao ocorrido nos Estados Unidos, mas, por outro lado, os conflitos foram
obstruidos e raca, diferente dos Estados Unidos, ndo se tornou uma questao nacional.

Apos a abolicdo, no Brasil, ndo houve qualquer tentativa de reconstrucao e integracgéo social
do negro como aconteceu nos Estados Unidos. A populacdo negra, com grandes barreiras para
0 acesso a participacdo politica, a educacdo, a terra, ao trabalho e a moradia, passou a ocupar
0s estratos mais baixos da sociedade. Esse quadro foi agravado e aprofundado pela politica de
imigracdo europeia, em grande parte subsidiada pelo Estado, a qual ofereceu as melhores
oportunidades de emprego e renda para 0s migrantes brancos europeus em detrimento dos
negros. Essa politica, em grande medida justificada pela ideologia do branqueamento, teve
efeitos perversos, profundos e duradouros no processo de exclusdo dos negros, sobretudo do
mercado de trabalho.

A partir dos anos 1930, a imagem de paraiso racial foi recriada através da ideologia da
democracia racial, uma ideologia que, nesse novo contexto, serviu para fortalecer a imagem
de um pais sem racismo, sem conflitos raciais e sem desigualdades raciais. Acima de tudo,
essa ideologia, amplamente aceita na sociedade brasileira, negou a existéncia de problema
racial no Brasil e, com isso, teve fortes efeitos politicos e cognitivos os quais,
consideravelmente, moldaram o processo politico posterior, pelo menos até os anos 1980.
Dentre tais efeitos, € importante destacar as dificuldades para a constituicdo de identidades
coletivas negras, a obstrucdo de mobiliza¢do politica massiva em torno da questdo racial, a
despolitizacdo da questdo racial, todas tendo como substrato a negacéo dos conflitos raciais.
Tais efeitos colocaram a trajetéria da questdo racial numa rota oposta ao que ocorreu nos
Estados Unidos, onde a identidade racial foi vigorosa, a mobilizacdo foi massiva e a questao
racial foi altamente politizada e também conflituosa. Assim, enquanto no Brasil raca
permaneceu por quase um século fora a arena politica ap6s a aboli¢do, nos Estados Unidos,

continuamente, em maior ou menor grau, raga estava no centro da agenda politica nacional.

Essa trajetoria, entretanto, foi alterada com um conjunto de politicas de igualdade racial tanto
nos Estados Unidos quanto no Brasil, as quais representaram uma mudanca politico-
institucional substantiva na trajetoria historica de discriminagdo e desigualdade racial desses
paises. O desafio analitico foi, por um lado, identificar os fatores que explicariam a mudanca
nessas duas trajetorias de politicas raciais e, por outro, como os legados afetaram a origem, o

processo de constituicéo e as caracteristicas daquelas politicas de igualdade. Ou seja, verificar
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se a analise comparativa dos dois casos permite confirmar o argumento de que uma vez que
um pais ou regido iniciou por uma trilha, os custos de reverséo s&o altos em funcéo dos efeitos
institucionais, politicos e cognitivos de decisdes tomadas e que se autorreforcam, o que faz
com que as politicas publicas tendam a estabilidade e a continuidade, por outro lado trata-se

de explicar a mudanca institucional.

Para a explicacdo da origem dessas politicas que efetivamente alteraram trajetorias
consolidadas, a anéalise histérica permitiu identificar uma confluéncia de fatores externos e
internos, favordveis a desequilibrios institucionais e mudangas, 0os quais — em momentos
distintos nos dois paises - criaram uma janela de oportunidade para a ampliacdo da arena
politica e para sua maior permeabilidade a novas ideias a partir da introducdo de novos atores
que advogaram por tais ideias nas arenas politicas. Entre esses fatores, sobressaem a
influéncia de agendas politicas internacionais e as mudancas politico-partidarias internas, que

forneceram o solo propicio para novas ideias e concepcdes sobre a questdo racial.

Nos dois casos, a agenda politica internacional exerceu um importante papel: no caso dos
Estados Unidos, os desdobramentos da 22 Guerra Mundial materializados nas campanhas
politicas da ONU contra o racismo e na tensdo (ameacas) decorrente da Guerra Fria,
incentivaram as politicas de igualdade para os afro-americanos; no caso do Brasil, a pressdo
da agenda politica internacional contra o racismo, com destaque para a Conferéncia de
Durban, exerceu impactos significativos nas decisdes pelas politicas de igualdade racial para

0S Negros neste pais.

No plano doméstico, os desdobramentos da politica do New Deal nos Estados Unidos e do
processo de redemocratizacdo no Brasil, tornaram possivel uma mudangca no processo
politico — na dindmica partidaria, na abertura para novas ideias raciais antes rejeitadas e na
abertura para a participacdo de novos atores politicos — a partir da qual configurou-se uma
estrutura de oportunidades politicas permeavel as novas ideias raciais e a traducdo dessas
ideias em politicas publicas. Como principais protagonistas deste processo de mudanca
politica, nos dois paises, pode-se destacar: os partidos politicos que incorporaram a questéo
racial em suas plataformas, os governos que abracaram a demanda pela igualdade racial e,
principalmente, 0s movimentos e organiza¢des dos negros. O contexto favoravel foi um fator
determinante para a acdo politica dos negros os quais ativaram o Estado para uma nova

trajetdria: a trajetoria da busca pela igualdade racial.
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Observa-se que, ao considerar os principais fatores tomados para a explicacdo das mudancas
politicas, ha uma similaridade entre esses fatores ocorridos nos Estados Unidos e aqueles
ocorridos no Brasil. Assim, em relagdo a interpretacdo das mudancgas na trajetdria de politicas,

esses dois casos permitem algumas afirmacdes.

» Somente a trajetoria de cada um dos paises ndo explica a ruptura com o passado de
segregacdo e discriminagdo, ou seja, a mudanca nas politicas raciais. Para ambos 0s
casos, foi necesséria a incorporacdo de novas variaveis na andlise: 0s contextos

externos e internos, a agéncia e as ideias.

» As mudancas no contexto internacional correlacionadas com as mudancas no contexto
domestico de cada um dos paises foram fatores fundamentais. No geral, a
conformacdo de estruturas de oportunidades politicas pode incentivar e mobilizar
atores politicos na busca de mudancas ideoldgicas, politicas e institucionais. A partir
dessas oportunidades, 0s incentivos para as mudancas podem se tornar maiores do que
0s custos que prevaleciam anteriormente. Assim, alternativas de politicas antes
obstruidas, rejeitadas, podem ser, em novas conjunturas, conclamadas. Foi o caso dos
esforcos do ONU e da UNESCO, em busca de alternativas politicas para a questdo
racial e, com isso, geraram incentivos para a atuacdo de determinados atores na

promocdo de mudancas politicas.

» Nos Estados Unidos, o poder ideoldgico do racismo cientifico declinou apds a
Segunda Guerra Mundial; No Brasil, o poder ideoldgico da democracia racial declinou
nos anos 1980. Quando o poder ideolégico associado a determinado arranjo
institucional é enfraquecido, novas ideias e alternativas de mudanga institucional se
tornam possiveis e ou proeminentes e constitui-se uma janela de oportunidade para 0s

atores politicos que as defendem podendo ser traduzidas em politicas publicas.

» Os arranjos institucionais e politicos, assim como as ideologias que por tanto tempo
geraram e sustentaram a segregacdo e a discriminacdo racial, também geraram
queixas, geraram insatisfagdes, principalmente por parte dos atores em desvantagem
social: 0s negros. Esses atores, ndo isoladamente, se tornaram importantes advogados
e produtores das novas ideias raciais, formaram novas coalizGes politicas e, por

conseguinte, propuseram de novas politicas publicas.
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» Quando encontrados numa conjuntura politica favoravel, em circunstancias politicas
oportunas, tais atores (movimentos negros, partidos, autoridades politicas) foram
empoderados e, ap6s disputas nas arenas politicas em confronto com os velhos
arranjos politico-institucionais e com as velhas ideias, aproveitaram as oportunidades
politicas e promoveram as mudangas, estabelecendo assim as politicas de igualdade

racial.

Esses resultados reforgam o argumento de que para a compreensdo das mudancas politicas é
necessario integrar diferentes fatores (atores, ideias, instituicdes) colocando-0s no contexto e
identificando como eles se relacionam uns com 0s outros, chamando a atencdo para a forma

como as relagdes politicas sdo estruturadas.

Em que pese a coincidéncia mais ampla dos fatores que levaram a mudancas no tratamento da
questdo racial nos dois paises, a andlise com uma lente mais potente aponta que essas politicas
de igualdade racial implementadas nesses paises possuem diferengas marcantes, explicadas
em grande parte pelos legados de suas trajetdrias. Neste trabalho, foram priorizadas as
seguintes diferencas: no timing de surgimento, no processo sécio-politico de constituicdo, e na

natureza e conteudo.

Em relacdo ao momento de surgimento dessas politicas, viu-se que quase trés décadas
separam as primeiras decisdes tomadas nos Estados Unidos, na primeira metade dos anos
1960, daquelas tomadas no Brasil, na segunda metade dos anos 1980. Nos Estados Unidos, a
2% Guerra Mundial e seus desdobramentos, a campanha da ONU contra o racismo; as
inconsisténcias entre a nova posi¢do que os Estados Unidos ocupavam no cenario mundial e a
segregacao interna existente no pais e, por fim, a explosdo do movimento pelos direitos civis,
foram fatores determinantes para que as politicas de igualdade iniciassem nagquele momento.
Quanto ao Brasil, a abertura democratica e seus desdobramentos, a ruptura oficial com o mito
da democracia racial, as mobilizagdes em torno do centenario da aboli¢do e a mobilizacdo dos
movimentos negros dos anos 1970 e 1980 foram determinantes para que as primeiras politicas
de igualdade emergissem no final dos anos 1980. Um fator determinante da diferenca no
timing é que no momento de origem das politicas nos Estados Unidos, o Brasil entrava no
regime militar. O governo autoritario, em conjunto com a ideologia da democracia racial

oficialmente adotada por esse governo, fechou possibilidades para expansdo de direitos e,
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somente a partir do processo de democratizagédo, abriram-se oportunidades para a introducgéo

de politicas de igualdade racial.

Quanto ao processo politico-social de constituicdo das duas politicas as diferencas foram
significativas. A mais importante, vale destacar, é que nos Estados Unidos o processo foi
extremamente conflituoso (conflito social, politico, partidario, ideoldgico e federativo),
enquanto que, no Brasil, o processo foi mais persuasivo e os conflitos praticamente
inexistentes, comparativamente aos Estados Unidos. Essa diferenca, em grande medida,
refletiu os diferentes legados da questdo racial desses paises. Nos Estados Unidos o conflito
racial explicito marcou a trajetéria da questdo racial deste pais e contribuiu para criar uma
sociedade dividida politica, ideologica e regionalmente. Esse conflito, e algumas vezes
somente a ameaca em torno dele, colocou em xeque a existéncia de propria Unido. No Brasil,
contrariamente, prevaleceu a negacdo e a auséncia quase completa de conflitos raciais
explicitos. Essa diferenca explica porque nos Estados Unidos raca foi uma questdo central na
agenda politica nacional, em diversos momentos, ao longo da histéria. No Brasil, pelo
contrério, a questdo racial jamais ocupou o centro da agenda politica nacional e foi definida,

ao longo da historia, como um problema inexistente.

Por fim, quanto a natureza e ao contetdo das politicas, de modo geral, as diferengas foram
consideraveis. As politicas estabelecidas nos Estados Unidos foram classificadas como
politicas de direitos humanos e, no Brasil, elas assumiram a caracteristica de politicas de
promocdo da igualdade racial, embora as primeiras iniciativas tenham sido as politicas
valorizativas e as politicas de criminalizacdo do racismo. Mas, em um segundo momento, as
politicas nos dois paises tenderam a convergéncia tanto na natureza quanto no conteddo,
sendo voltadas para a promocao efetiva da igualdade racial, com a introducdo, inclusive, de

acOes afirmativas nos dois paises.

Os Estados Unidos, embora tenham uma forte tradicao de defesa dos direitos civis e politicos,
ndo lograram defender os direitos dos negros, os quais, por séculos, ndo foram considerados
humanos neste pais. Com a san¢do do Estado, 0s negros afro-americanos tiveram seus direitos
humanos violados até os anos 1960. Somente a partir desta década, os negros lograram
desfrutar dos direitos civis e politicos neste pais. E num segundo momento, por meio das
politicas de acdo afirmativa, 0s negros avangaram também nos direitos sociais, sobretudo nas
areas de trabalho e educacéo superior (LIBAL & HERTEL, 2011).
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O Brasil, numa trajetoria distinta, ndo adotou uma politica explicita de negacdo dos direitos
humanos aos negros. Embora, em grande parte, tal violagcdo de direitos tenha ocorrido, esse
pais adotou uma imagem e um discurso de um tratamento brando e humano dado ao negro,
principalmente quando comparado ao que ocorria nos Estados Unidos. Essa imagem, apés a
abolicao foi reforcada por ideologias raciais e, a consequéncia foi 0 acobertamento do racismo
e dos problemas raciais existentes no pais. Quando tais problemas foram desvelados, eles
emergiram nos anos 1980 como problemas de desigualdade racial os quais deveriam ser
resolvidos com politicas de combate ao racismo e de promoc¢do da igualdade racial. Dai,
enguanto nos Estados Unidos as primeiras politicas foram as leis de direitos civis e politicos,
no Brasil, as primeiras medidas foram a criminaliza¢do do racismo e as denominadas politicas
valorizativas (de valorizacdo da cultura, da histéria e da identidade negra). Mas, assim como
nos Estados Unidos, e neste ponto encontra-se a convergéncia entre os dois paises, logo em
seguida, no Brasil, também se preocupou com as desigualdades raciais e para tal, buscou

garantir para os negros, através de acGes afirmativas, os direitos sociais.

Tal convergéncia é explicada por trés fatores: 1) primeiramente, pelos mecanismos de difuséo
de politicas; em especial, a ONU, tem desempenhado um papel fundamental como difusora de
experiéncias politicas compreendidas pela organizacdo como viaveis e bem-sucedidas; no
campo racial, sendo a Conferéncia de Durban um importante exemplo; 2) o intercambio de
ideias colocado em pratica por militantes, organizacdes e movimentos negros, mas também
através de atividades e pesquisas académicas; praticas que tém ocorrido desde os anos 1970;
e, por fim, 3) o problema comum entre os dois paises: uma trajetoria marcada pelo legado das
desigualdades raciais. Viu-se que, no direito ao voto, no acesso a educagdo, a terra, ao
trabalho e a moradia, a populacdo negra dos dois paises se encontrou em condi¢cdes de
desvantagem social, claramente devido ao racismo. Esse lugar comum buscou respostas muito

semelhantes nas denominadas politicas de agdo afirmativa.

Por fim, vale frisar, enquanto nos Estados Unidos as politicas raciais de direitos humanos para
0S negros ocuparam, pelo menos nos anos 1960, um lugar central na agenda politica do
governo federal, no Brasil, entre 1988 e 2014, o tema racial ocupou um espaco equivalente a
outros diversos temas relativos a questdo mais ampla das desigualdades sociais que estava na
agenda politica dos governos nacionais. Esta diferenca reflete a trajetoria de ambos os paises
as quais apontam para a centralidade que a questdo racial ocupou na agenda politica nacional

dos Estados Unidos e para a negagdo do problema racial ao longo da trajetéria no Brasil.
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Aliés, neste ultimo, o problema racial foi costumeiramente e com fortes consequéncias para as

politicas posteriores, tratado como um epifendmeno dos problemas sociais mais amplos.

Em termos tedrico-explicativos, esse estudo pretende trazer contribuicbes em dois temas
especificos: a) as abordagens sobre mudancas institucionais e politicas, com destaque para 0s
principais fatores que explicam a ruptura com trajetorias estabelecidas de politicas e dao
origem a novas politicas publicas; b) a importancia da nocdo de dependéncia de trajetoria, ou
melhor, das decisGes politicas prévias para a compreensdo das politicas posteriormente

implementadas.

Quanto ao primeiro tema, este estudo reforca a posicdo de cientistas sociais e politicos os
quais tém afirmado o grande desafio que o tema mudanca institucional e politica tem
representado para diferentes abordagens tedricas na contemporaneidade. Os dois casos
pesquisados permitiram afirmar que se deve levar em consideracdo os fatores contextuais, as
ideias e a agéncia para a compreensdo da mudanca politica. E, a abordagem deve ser
relacional, considerando esses diferentes fatores em conexfes mdltiplas, numa realidade
dindmica em que, seja gradualmente ou de forma mais radical, determinada convergéncia de
fatores pode implicar uma abertura de oportunidades para mudancas politicas. Com as
oportunidades abertas, atores politicos podem transformar novas ideias e novas politicas

publicas.

Esse estudo reafirma também a valor tedrico-explicativo da nocdo de dependéncia de
trajetéria, em particular e, de modo geral da abordagem do institucionalismo histérico. Essa
nocdo se mostrou proficua para abordar o tema das diferencas entre as trajetérias auto-
reforcadas dos dois paises e das politicas de igualdade racial, comparativamente. Foi possivel
afirmar que a histdria importa e que eventos ocorridos no passado distante podem afetar 0s
resultados politicos contemporaneos. A comparagdo entre os dois casos aponta o potencial
explicativo da abordagem historica para a interpretacdo das diferencas entre os resultados
politicos decorrentes de trajetorias politicas diversas. Para além de simples narrativa historica,
o0 potencial da nocéo de dependéncia de trajetdria se revela no movimento de se identificar os
mecanismos através dos quais decisdes politicas prévias afetam comportamentos e politicas
estabelecidas posteriormente. Apenas para ilustrar, no caso dos Estados Unidos, decisdes
politicas tomadas ao longo da hist6ria — e seus efeitos — tornaram o conflito racial um dos
mais fortes legados da questdo racial neste pais. Semelhantemente, por rotas distintas

daquelas dos Estados Unidos, no Brasil, decisdes e ndo-decisdes politicas tomadas no passado
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tornaram a negacdo do racismo e do conflito racial um dos mais fortes legados desse pais. E 0
processo de formulacéo das politicas de igualdade racial implementadas nos Estados Unidos e

no Brasil trouxeram as marcas dessas trajetorias.

Em suma, esse estudo pretende levar alguma contribui¢do para um campo de conhecimento e
de pesquisa que é vasto, rico e extremamente relevante para a trajetoria social e politica
desses dois paises. Desde os anos 1940 tem-se pesquisado comparativamente sobre as
relacOes raciais nos Estados Unidos e no Brasil. Na atualidade, nesses dois paises, a questdo
estd na agenda politica, tem sido objeto de discussdo, inclusive, de grandes controvérsias. A
ampla literatura produzida, do passado e do presente, tem ajudado a langar luz sobre alguns
dos principais problemas reconhecidamente contemporaneos: o racismo, a discriminagéo
racial, as desigualdades raciais e as politicas publicas para combaté-las. O presente estudo
termina com a expectativa de ter dado um primeiro passo na compreensdo das politicas de
igualdade racial dos Estados Unidos e do Brasil e, além disso, que esse primeiro passo
implique em oportunidades para novas pesquisas, tanto do autor, como de tantos outros, dada
a relevancia da questdo Raca e Politica na contemporaneidade. Uma agenda que parece
relevante é avaliar os resultados e a trajetoria das politicas de igualdade racial, bem como seus

efeitos institucionais.
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