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APOLITICA DE COTAS NAS UNIVERSIDADES BRASILEIRAS:
como ela chegou a agenda de politicas publicas?

THE QUOTAS POLICY IN BRAZILIAN UNIVERSITIES:

How it got agenda public policy?

Edson Sadao lizuka”

RESUMO

Um dos assuntos mais polémicos e controversos nos ultimos anos no campo das politicas publicas
refere-se a politica de cotas raciais nas universidades brasileiras. As discussdes iniciais sobre as po-
liticas afirmativas no pais ja se faziam presentes desde o final da década de 1960; entretanto, foi em
abril de 2012 que o Supremo Tribunal Federal brasileiro aprovou, por unanimidade, a constituciona-
lidade das cotas raciais. Por esse viés, busca-se compreender como um grupo minoritario e excluido
conseguiu introduzir esta tematica na agenda de politicas publicas brasileira. Levantou-se a opinido
de atores visiveis e invisiveis (Kingdon, 1984), bem como pesquisas relacionadas a condi¢do dos
negros no Brasil. Concluiu-se que a inclusdo da politica de cotas na agenda de politicas publicas
foi impulsionada por dois fatores principais: 0 apoio do entdo Presidente Lula (posi¢cdo mantida por
Dilma Rousseff) e, especialmente, pela influéncia externa de paises em que a tematica encontra-se
amadurecida.
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ABSTRACT

One of the most contentious and controversial in recent years in the field of public policy refers to
the policy of racial quotas in universities. Initial discussions about affirmative policies in the country
already were present since the late 1960s, however, was in April 2012 that the Brazilian Supreme
Court unanimously approved the constitutionality of racial quotas. We seek to understand how a
minority group and excluded succeeded in introducing this topic in Brazilian public policy agenda.
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Got up the opinion of actors visible and invisible (Kingdon, 1984), as well as research related to
the condition of blacks in Brazil. It was concluded that the inclusion of the quota policy in public
policy agenda has been driven especially by two factors: the support of then President Lula (position
maintained by Dilma Rousseff) and, especially, by the influence of foreign countries in which the

subject finds is mature.
Keywords: Quota Policy. Public Policy Agenda. Affirmative Action.

1 INTRODUCAO

O tema deste trabalho refere-se a uma etapa especifica na formulacdo de uma politica publica:
a formulacdo da agenda. Para estudar este item do processo de formulacdo de uma politica publica,
escolheu-se a politica de cotas nas universidades brasileiras. O questionamento inicial que impulsionou
este trabalho é sobre como uma temética oriunda de uma minoria chega a agenda de politicas publicas.
O foco neste tema refere-se, em primeiro lugar, ao interesse do pesquisador em compreender, entre
as diversas possibilidades na formulacdo da agenda de politicas publicas, as que estejam vinculadas
com uma parcela da populacao considerada minoritaria e em que nos Gltimos anos, em principio, boa
parte dela encontra-se excluida das politicas publicas. Além disso, trata-se de uma tematica em curso,
de natureza polémica, e em que os dados e informacdes sdo abundantes.

O aspecto crucial de todo o processo governamental € como um determinado problema
transforma-se em demanda e chega a ser um item da agenda formal de um governo ou autoridade. A
andlise da politica publica € um campo complexo e dindmico, de formalizag6es tedricas, conceituais
e metodoldgicas que se modificam ao longo do tempo, a medida que os sistemas politicos e as
sociedades se tornam mais complexos e se interpenetram por numerosos fatores dos contextos
nacional e internacional (LABRA, 1999).

Algumas perguntas sdo consideradas chaves no estudo de politicas publicas: o que fazem os
governos, como e por que o fazem? De acordo com Labra (2000), essas sdo perguntas que tém a ver
com a capacidade de um sistema politico de tomar decisGes que resolvam inimeros e contraditérios
problemas colocados pela sociedade, mediante complexos arranjos dos produtores de politicas, que
resolvem problemas contingentes, mas inauguram novos conflitos.

Num processo de producdo de uma politica publica ndo ha modelos acabados ou mesmo
consensuais. Contudo, a propria natureza da politica influi nesse processo, tornando necessaria a
identificagdo dos elementos integrantes da andlise de politicas — agenda, arena, atores e interagoes,
por meio de contrapontos entre a teoria e a pratica (PIOVESAN, 2002).

Neste contexto, propbe-se estudar a politica de cotas para negros nas universidades brasileiras.
Trata-se de um tema atual, em pauta em diversos segmentos da sociedade, e polémico, pois contrapde
ndo apenas a parte técnica da questdo: indices de pobreza e a exclusdo social, indicadores de
desemprego, anos de estudos e empregabilidade, acesso ao ensino superior etc., mas, sobretudo,
0s aspectos politicos e as concepc¢des acerca da propria sociedade brasileira: a existéncia ou ndo de
racismo no pais, os caminhos para a busca de igualdade de direitos e o papel social e politico das
universidades.
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A nogdo de “democracia racial” no Brasil, além do respaldo fornecido por influentes
obras socioldgico-antropoldgicas, como Casa-grande & Senzala de Gilberto Freyre, tem como
importantes pilares esses mesmos aspectos relacionados a complexidade do sistema de classificacao
racial. Autores como Santos & Maio (2004) fizeram um estudo sobre a possivel diferenga genética
das “racas”. Concluiu-se de que cientificamente ndo se podem distinguir as racas.

Por outro lado, os especialistas em politicas voltadas aos afrodescendentes se contrapdem
afirmando que a genética nao ¢ determinante para se definir a “raga”, pois se trata de uma constru¢ao
social. Nesse mesmo sentido, Henriques (2003, p. 1) assevera:

O siléncio oculta o racismo brasileiro. Siléncio institucional e siléncio individual. Pdblico e
privado. Siléncio a que nos habituamos, convencidos da pretensa cordialidade nacional ou
elegante mito da ‘democracia racial’. Mito que sobrevive como representacdo idealizada de
nossa sociedade, sinalizando a construcdo de uma sociedade tolerante e inclusiva. Mito que
exercita, no cotidiano, o engano e a mentira escondendo, de forma perversa e sutil, a enorme
desigualdade racial no pais. Infelizmente, o poder de ocultamento desse mito enraizou-se em
NOSSO senso comum e, desavisados, negamos a desigualdade e o racismo.

De acordo com o professor José Jorge de Carvalho do Departamento de Antropologia da UERJ,
97% dos universitarios sdo brancos, 2% sdo negros e 1% é amarelo, contra uma populacdo de 45% de
negros, fica evidente que sao necessarias medidas urgentes para a inser¢ao do negro no ensino superior.
Essa situacao ¢ um reflexo, provavelmente, do quadro social e economico divulgado pelo IPEA, em que
22 milhdes dos brasileiros que vivem abaixo da linha da pobreza, 70% s&o negros; entre 0s 53 milhdes
de pobres no pais, 63% sao negros. Henriques (2003), além disso, analisa 0s anos de estudos de brancos
e negros no Brasil: “a escolaridade média de um jovem negro com 25 anos de idade gira em torno de 6,1
anos de estudo; um jovem branco da mesma idade tem 8,4 anos de estudo [...] essa mesma diferenca é
observada entre os pais e, de forma assustadoramente natural, entre os avos desses jovens”.

E diante desse quadro que surgem as politicas afirmativas, principalmente no inicio da década de
1990. A politica afirmativa ou politica compensatdria assenta-se em uma critica ao ideal da igualdade
de direitos como instrumento eficaz para a promogao da igualdade (BEGHIN & JACCOUD, 2002).

Apesar de os indicadores sociais e econdmicos sobre os negros no Brasil serem negativos
se comparados ao restante da populacao — e isso ndao t€m sofrido mudangas significativas ao longo
do tempo - esse ndo foi o principal impulsionador que incluiu o tema das cotas para negros nas
universidades brasileiras. Este trabalho, assim, tenta desvendar, mesmo que preliminarmente, as
razdes que trouxeram esta tematica para a agenda de politicas publicas no Brasil.

Para cumprir com este intuito, dividiu-se este trabalho em cinco partes, sendo a introducao
a primeira parte. Em seguida, organizaram-se os principais referenciais tedricos sobre a agenda de
politicas publicas; seguiu-se com a parte referente a analise da introducéo da politica de cotas para
negros nas universidades brasileiras. Na quarta parte, apresentam-se as consideracoes finais, bem
como algumas questdes que emergem a partir da introducao de uma politica de cotas nas universidades
e, na ultima parte, apresentam-se quais foram as referéncias consultadas e utilizadas neste trabalho.

A metodologia utilizada na pesquisa é predominantemente qualitativa, de carater descritivo
e com o cunho exploratério (DEMO, 2000; SEVERINO, 2000; VERGARA, 2000). Utilizou-se a
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revisdo bibliografica em livros, artigos académicos e ndo académicos, revistas ¢ também alguns Sites.
Além disso, foram consultados trabalhos e pesquisas realizadas a respeito da tematica abordada.

2 AAGENDA DE POLITICAS PUBLICAS

Segundo Viana (1988), os principais referenciais no processo de construcdo da agenda de
politicas publicas sdo: Kingdon (1984), Cobb & Elder (1971) e Hofferbert (1974). Para Cobb & Elder
(1983, p. 152) a agenda pode ser conceituada como uma lista de assuntos que um grupo de decisores
de um determinado nivel governamental identifica como problemas a serem analisados. Em outras
palavras: trata-se de um conjunto de itens, concretos e especificos, relacionados para a atividade
politica e tidos como preocupantes pelo corpo de decisores da politica.

A agenda, segundo Cobb & Elder (1971), é um espaco em que Sse apresentam os problemas e
as demandas que os agentes decisores escolhem ou sdo compelidos a escolher para discuti-los e, se
for o caso, formular uma politica para resolvé-los.

Os cidaddos, de umaformageral, séo negligenciados pelos partidos politicos, grupos de interesses
e outros participantes proeminentes. Destaca-se que, quanto maior o nimero de pessoas conhecedoras
do assunto, maior sera a sua visibilidade e a probabilidade de fazer parte da agenda de politicas publicas.
Dessa forma, o caminho pelo qual um assunto é trazido para a decisdo depende, entre outras coisas, da
visibilidade com que o problema atinge os varios publicos (COBB & ELDER, 1983).

Por outro lado, Lindblon (1981, p. 8) destaca importancia do controle social a partir de algumas
questdes, tais como segue: “quem formula a questdo governamental? Sao as elites que realmente decidem
quais as politicas a seguir? As elei¢bes sdo realmente importantes? Importa o fato que partido ganha?”
De acordo com Lindblon (1981, p. 8), 0 processo decisério politico pode ser compreendido a partir de

uma separagdao em seus componentes, analisando isoladamente cada um deles, conforme afirmagao:

Estuda-se em primeiro lugar como surgem os problemas de decisdo politica, e como chegam
a agenda das autoridades governamentais, em seguida, como as pessoas formulam os temas
da acdo governamental, como processa a subsequiente acdo legislativa, ou de outra natureza,
como os administradores aplicam a politica escolhida e, finalmente, no término do processo,
como essa politica pode ser avaliada.

Em seguida, 0 mesmo autor alerta para o fato do risco em se admitir, mesmo que implicitamente,
que o processo decisorio avanca de forma relativamente ordenada, racional, como se fosse uma
dissertacdo académica. Para sustentar esse argumento, Lindblon (1981) utiliza exemplos em que a
solugédo proposta por um grupo pode representar um problema para outro grupo — diz o autor: “a
elevacao dos pregos dos produtos agricolas resolve as dificuldades dos agricultores, mas cria um
problema para 0s consumidores”.

Outra forma encontrada por Lindblon para explicar a ndo linearidade no processo decisério
refere-se ao fato de que algumas decisdes que sdo tomadas a partir da negociacdo entre varias partes
interessadas, em nada se relacionam com o que interessava cada uma das partes.

De acordo com Kingdon (1984) os estagios do processo decisdrio nas politicas publicas podem

ser assim definidos, interessa-nos especificamente o estagio:
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- Elaboragéo da agenda;

- Especifica¢do das alternativas;

- Escolha de uma alternativa (pelo Presidente ou pelo Legislativo);

- Implementagé&o da deciséo.

O problema a ser estudado, segundo Kingdon (1984), resume-se em indagar por que alguns
problemas sdo colocados na agenda e outros ndo, e porque alternativas séo escolhidas e outras ndo. A
agenda, segundo este autor, define-se por uma lista de problemas ou assuntos que chamam a atengao
do governo e dos cidaddos que atuam junto ao governo. Neste contexto, Kingdon procura investigar
0 processo de constru¢do da agenda, ou seja, como e porque a agenda muda ao longo do tempo.

O processo de construgdo da agenda e a especificacdo de alternativas sdao afetados por dois
fatores principalmente: os participantes ativos e os processos pela qual algumas alternativas e itens
se tornam proeminentes. Com relacgao aos participantes ativos, Kingdon separou-os, inicialmente, em
atores governamentais, subdivididos em alto staff da administracédo (Presidente, staff do Executivo e
politicos nomeados para cargos publicos); funcionalismo de carreira e Congresso.

O alto staff da administracdo € vital para a construcdo da agenda, porém ndo relevantes na
especificacdo de alternativas. O funcionalismo de carreira, por sua vez, seria fundamental para a
especificacdo de alternativas e o Congresso, dependendo do parlamentar, ¢ relevante tanto para a
constru¢do da agenda, como também na especificagdo de alternativas. Os atores ndo governamentais
podem ser divididos em: grupos de pressdo ou interesse; académicos, pesquisadores e consultores;
midia; campanhas eleitorais; partidos politicos e opinido publica.

Continuando a sua andlise sobre os atores, Kingdon (1984) os classificam em dois grupos:
0 visivel, composto pelo Presidente, membros do Congresso, midia, partidos e elei¢des; quanto ao
grupo invisivel, o autor cita os seguintes atores: especialistas, académicos, pesquisadores, burocratas
de carreira e staff do Congresso. De acordo com Kingdon, o grupo visivel afeta diretamente na
constru¢do da agenda e o grupo invisivel afeta a especificacdo de alternativas.

Neste contexto, considerando-se as proposi¢des de Kingdon, a pesquisadora Viana (1988, p.
10) sistematiza o seguinte quadro:

Processo Acdo governamental Atores

1. Problemas - Indicadores, eventos, crises etc.
2. Politicas Alternativas Grupo Invisivel

3. Politica Elaboracdo da agenda Grupo Visivel

Quadro 1 - Atores Visiveis e Invisiveis

Fonte: Viana, 1988.

Por sua vez, Lamounier (s/d) em seu texto sobre a analise de politicas publicas ressalta o
carater politico do processo decisorio, ndo deixando de reconhecer, contudo, outros aspectos tais
como o0 econdmico, técnicos, juridicos, administrativo etc. Este mesmo autor destaca que toda
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politica publica é uma forma de intervencao nas relacdes sociais e que é condicionada por interesses
e expectativas sociais. Os autores citados anteriormente caminham na mesma dire¢do de Lamounier,
pois reconhecem, cada qual a sua maneira, a relevancia do aspecto politico na formulacdo da agenda
de politicas publicas.

Para Lamounier, a agenda nada mais ¢ do que a fixagdo de prioridades e de restri¢des. A
capacidade de estabelecer uma ordem de prioridades de um governo define a capacidade de estabelecer
uma agenda. O poder se expressa na propria definicdo dos objetos do conflito social que irdo se
materializar sob a forma de politicas publicas. Nesse sentido, o autor cita alguns exemplos: “[...]
a criacdo de uma nova secretaria ou de uma empresa estatal é o reconhecimento de que tal e qual
problema deverdo ter um lugar mais ou menos cativo na agenda”.

Lamounier, além disso, lembra que a resolu¢do de um problema por meio de uma politica
publica cria outros. Além disso, ressalta o autor: “os sistemas politicos e até mesmo 0s governos
especificos diferem entre si na quantidade e na composi¢dao dos problemas que desejam ou que sdo
capazes de incorporar a sua agenda efetiva”.

Ap0s essa breve sistematizacao dos principais tedricos sobre a agenda de politicas publicas,
parte-se para a analise da introducdo das cotas nas universidades brasileiras.

3AINTRODUCAO DA POLITICA DE COTAS NAS UNIVERSIDADES BRASILEIRAS

Antes de iniciar a analise da posicdo dos atores visiveis e invisiveis sobre a introducdo da
politica de cotas nas universidades brasileiras (KINGDON, 1984), apresenta-se uma recente pesquisa
promovida pelo Senado Federal em 2011. O instituto de pesquisas DataSenado realizou 1.343
entrevistas, com uma margem de erro de 3% para mais ou para menos, em 119 municipios brasileiros.

Concluiu-se que a maioria das pessoas apoia a instituicdo de cotas de acesso a universidade
publica. De acordo com esta pesquisa, 83% entrevistados sao a favor das cotas nas universidades para
estudantes de baixa renda; 78% apoiam cotas para estudantes oriundos da rede publica; 85% aprovam
cotas para pessoas com deficiéncia; 66% concordam com cotas para negros € 73%, para indios.

Observa-se que o0s resultados mostram que 0 apoio as cotas de ingresso nas universidades
publicas diminui a medida que aumentam renda e grau de escolaridade do entrevistado. Entre aqueles
que disseram ter renda superior a 10 salarios minimos, a maioria desaprova a reserva de vagas para
candidatos negros (70%) e indigenas (53%). Essa mesma tendéncia foi percebida na pesquisa de
Neves & Lima (2007) na qual se constatou que 0s estudantes universitarios sergipanos tendem a ser
contrarios as cotas raciais, sob o0 argumento de que o mérito individual ndo deveria ser colocado em
risco. Ou seja, trata-se de um assunto polémico na sociedade brasileira, sobretudo para as pessoas de
maior renda e escolaridade.

Com relacéo a analise dos partidos politicos, observa-se que o PT e o PSDB, os dois principais
partidos brasileiros na atualidade, tém posicOes aparentemente opostas a introducédo da politica de cotas
nas universidades brasileiras. Outros partidos como 0 DEM, PP, PR, PTB que sao partidos considerados
de direita’ e ndo apresentam uma posicao sobre a politica de cotas, e, quando muito, reconhecem a
desigualdade de renda e condicdes precarias da populacdo afrodescendente em suas cartas-programa.

1 Este assunto ndo serda tratado neste artigo, mas podem-se obter mais informagdes a respeito no livro Esquerda e Direita (1999) de Norberto Bobbio.

46 AOS, Brazil, v. 5,n.2, jul/dez 2016, p. 41-58  www.unama.br



APOLITICA DE COTAS NAS UNIVERSIDADES BRASILEIRAS:
como ela chegou a agenda de politicas publicas?

Os partidos de esquerda ou centro-esquerda, tais como o PMDB, PDT, PPS e PCdoB, néo esclarecem
a sua posicao quanto a politica de cotas, mas deixam claro o seu posicionamento sobre a populacéo
afrodescendente, privilegiando algum capitulo ou citacdo em suas cartas-programa. Para obter o
posicionamento destes partidos sobre essa tematica visitou-se o site de cada partido e buscaram-se
referéncias nas cartas-programa, artigos, valores, principios, entre outros, conforme o caso.

Foi possivel perceber que 0 PSDB ou, no minimo, um grupo majoritario deste partido é contrario
a politica de cotas a partir do artigo escrito pelo ex-Ministro da Educacéo, Paulo Renato Souza, a seguir
um trecho que explicita tal posigdo: “O acesso ao ensino superior no Brasil se baseia no critério de
mérito. Adotar simplesmente o sistema de cotas significa muda-lo radicalmente. E o que queremos? E
0 Unico caminho que temos? Acho que ndo, especialmente porque ha alternativas imediatas de acOes
afirmativas que me parecem qualitativamente superiores”. Ha outros artigos sobre este assunto no site
do PSDB e que convergem com a opinidao do ex-Ministro da Educacdo, Paulo Renato.

O Partido dos Trabalhadores, além de ser majoritariamente favoravel a politica de cotas,
realizou acdes de valorizagcdo dos afrodescendentes por meio da nomeacao de Ministros de Estado:
Benedita da Silva (Assisténcia e Promogdo Social), Gilberto Gil (Cultura), Marina Silva (Meio
Ambiente), Matilde Ribeiro (Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial, com
o status de Ministro de Estado); além disso, houve a indicacdo de Joaquim Benedito Barbosa Gomes,
procurador da Republica no Estado do Rio de Janeiro, para o Supremo Tribunal Federal, tornando-o,
assim, 0 primeiro negro a ocupar uma vaga no STF. Essa postura confere com a trajetdria deste
partido, bem como reflete a sua carta-programa e demais referéncias citadas em seu Site oficial.

A seguir, apresenta-se uma analise sintética dos grupos visivel e invisivel, segundo classificagao
proposta por Kingdon (1984):

Grupo Visivel Posicionamento em relacdo a politica de cotas

Presidente e staff do Executivo | Favoraveis.

A Presidente Dilma Rousseff sancionou a Lei 12.711/2012 em 29 de agos-
tode 2012, apds 22 dias do mesmo ter sido aprovado no Senado Federal.
Seu antecessor, Luis Inécio Lula da Silva foi precursor da ideia das cotas
raciais nas Universidades brasileiras.

Ademais, o Ministro interino da Secretaria de Politicas de Promog¢do da
Igualdade Racial, assim como a Presidente, posicionou-se favoravelmen-
te: “E a chance de o Brasil acabar com as sequelas de um passado racis-
ta” (AGENCIA SENADO, matéria do Correio Braziliense, “Sistema de cotas
nao prejudicara qualidade do ensino”, de 10 de setembro de 2012).

Continua Quadro 2...
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Continuagdo Quadro 2...

Partidos
Partido dos Trabalhadores (PT) -
www.pt.org.br.

Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB) - www.psdb.
org.br.

Partido do Movimento De-
mocratico Brasileiro (PMDB) -
http://pmdb.org.br.

Democratas (DEM) - www.dem.
org.br.

Partido Progressista -
pp.org.br.

WWW.
Partido da Republica - www.par-
tidodarepublica.org.br.

Partido Trabalhista Brasileiro -
www.ptb.org.br.

Partido Democratico Trabalhista
- www.pdt.org.br.

Partido Popular Socialista -
http://portal.pps.org.br.

Partido Comunista do Brasil -
www.pcdob.org.br.

PT — tendéncia a ser favoravel; PSDB — tendéncia a ser contra,

Outros partidos — incerteza ou omissao, conforme textos analisados nos
sites dos partidos. O DEM, por exemplo, posiciona-se de forma contraria;
o PMDB e o PTB nao se posicionam claramente sobre a politica de cotas
raciais, apenas citam propostas para a comunidade negra, de forma ge-
nérica.

Membros do Congresso

N&o ha posicédo clara.
Ha uma bancada voltada as questdes dos afrodescendentes e de defesa

das politicas afirmativas, em especial, a partir do Senador Paulo Paim
(PT-RS).

Midia

Tendéncia a ser contra.

Jornal o Estado de SP: majoritariamente contra, de acordo com editorial
de 9 de agosto de 2012 e outras noticias e opinides publicadas.

Folha de SP: sem definigdo, pois ha articulistas que tendem a ser a favor,
por exemplo, GASPARI (2012) e outros contra a politica de cotas raciais
— propdem alternativas, por exemplo, “cotas sociais” — conforme defen-
deu SCHWARTSMAN (2012).

Além disso, vale citar a tese de doutorado de Martins (2012) que con-
siderou 352 textos da midia brasileira que tratavam da politica de cotas
e que por meio da analise de discurso concluiu que, em geral, a midia
assumiu uma posicao conservadora e contrdria a politica de cotas nas
universidades.

Continua Quadro 2...
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Continuagdo Quadro 2...

Eleicbes

Né&o ha posicdo clara.
A diversidade de posicionamentos dos atores politicos impossibilita

analisar a questdo da politica de cotas por este critério. Embora exista a
tendéncia de que os partidos influenciem, ha atores que ndo seguem o
posicionamento partidario (nos casos em que isso ocorre) sobre a poli-
tica de cotas.

Quadro 2 - Posi¢des dos Principais Partidos Brasileiros - Politica de Cotas

Fonte: Elaboracéo Propria

O Ministro do Supremo Tribunal Federal, Ricardo Lewandowski, convocou, em margo de

2010, um conjunto?

de especialistas, académicos, pesquisadores, burocratas de carreira, entre outros,

totalizando 40 (quarenta) pessoas com posicionamentos contrarios e favoraveis as politicas de cotas
raciais nas universidades brasileiras.

Assume-se que tal conjunto de pessoas € uma amostra representativa e confidvel e isso
possibilitou uma andlise de posicionamento do grupo invisivel (KINGDON, 1984):

Grupo Invisivel

Posicionamento em relagao a politica de cotas

Especialistas

Se forem especialistas em assuntos relacionados aos afrodescendentes existe a ten-
déncia de ser favoravel, mas ndo ha consenso.

Ribeiro (2009) apresentou diversas opinides de especialistas, tais como o de William
Douglas, coordenador e professor do Educafro (Educacéo e Cidadania de Afro-descen-
dentes e Carentes), que disse: “os estudantes pobres do pais sdo discriminados, mas
os pobres negros sao muito mais discriminados ainda”; em oposi¢ao, Marcelo Zuffo da
POLI-USP, citado por Prates (2012), disse: “as cotas podem criar esta brecha (de qua-
lidade) apenas para cursos menos disputados e ndo muito procurados. Eu sou contra
cotas porque elas criam castas”.

Académicos

Sem consenso, ha defensores e combatentes a politica de cotas.

Na lista de pessoas ouvidas pelo STF, ha académicos favoraveis e contrarios, assim
como no texto escrito por Prates (2012).

Pesquisadores

Se forem pesquisadores em assuntos relacionados aos afrodescendentes existe a ten-
déncia de ser favoravel, mas ndo ha consenso.

Na lista de pessoas ouvidas pelo STF, ha pesquisadores favoraveis e contrarios, assim
como no texto escrito por Prates (2012).

Burocratas de car-
reira

N&do ha consenso.

Na lista de pessoas ouvidas pelo STF, ha burocratas de carreira que sao favoraveis e
outros que sao contrarios.

Staff do Congresso

N&ao ha consenso.

Na lista de pessoas ouvidas pelo STF, hd membros do staff do congresso que sdo favo-
raveis e outros que sdo contrarios.

Quadro 3 - Posicionamento Grupo Invisivel - Politica de Cotas

Fonte: Elaboracéo Propria

2 A lista com as 40 (quarenta) pessoas convocadas pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal encontra-se disponivel no link: Lista STF - Acdes Afir-

mativas - Cotas. Acesso em:

2 Mar. 2014,
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Analisando-se os grupos visivel e invisivel, percebe-se a tendéncia de ndo haver consenso so-
bre a adogdo da politica de cotas nas universidades brasileiras. Ou seja, exceto o ex-Presidente Lula
(posicionamento mantido pela Presidente Dilma Rousseff) e seu staff, além da parte majoritéria do
PT, ou n&o ha consenso sobre o assunto ou os atores apresentam-se contrarios a politica de cotas. E
claro que o posicionamento do ex-Presidente influenciou a implementagdo da politica de cotas, con-
siderando-se as possibilidades ao alcance do Executivo no que diz respeito ao alcance das decisdes
tomadas, contudo, isso seria o suficiente? Dessa forma, ¢ valido questionar: haveria outro fator para
explicar a implementacdo de cotas nas universidades brasileiras?

Utilizando-se a teoria construida por Kingdon (1984), além dos atores, devem-se considerar 0s
processos pela qual algumas alternativas e itens se tornam proeminentes. Neste contexto, reconhece-se
um processo lento e gradual de implementagdes pontuais de politicas e acdes relacionadas ao publico
afrodescendente promovidas pelo poder publico, conforme estudo realizado em 2002 por Nathalie
Beghin e Juliana Jaccoud do IPEA, “Desigualdades raciais no Brasil: um balango da intervencgéo
governamental”. Neste trabalho de Beghin & Jaccoud (2002) apresentou-se uma lista com decretos,
leis, portarias e outros instrumentos juridicos direcionados ao publico afrodescendente, sendo a
primeira citacdo o Decreto n. 62.150 — 19/01/1968 Presidéncia da Republica “Promulga a Convengéo
n. 111 da OIT sobre discriminacdo em matéria de emprego e profissao”.

Em termos de politica publica pouco ou praticamente nada foi feito para a populacdo
afrodescendente até o final da década de 1980, conforme consideracao feita por Beghin & Jaccoud
(2002, p. 12):

[...] a partir da década de 1970, esse movimento (negro) denuncia com veeméncia a
democracia racial como mito, segundo o qual a mesticagem seria vocacao peculiar brasileira;
ndo existiriam conflitos raciais; a escravidao teria sido benigna; e, por fim, o desenvolvimento
econdmico haveria de desmanchar os residuos do preconceito e do racismo e promover a
incluséo da populacdo negra. O Movimento Negro manifesta-se, pois, contra uma sociedade
que oculta, esconde e legitima o estigma, o preconceito e a discriminacdo. No entanto, até
0s anos 1980 ndo houve espaco para que 0 Movimento Negro atuasse no ambito do Estado.

Se havia certo descaso do Estado brasileiro com relacdo aos afrodescendentes, € interessante
notar que no dmbito internacional o Brasil encontrava-se integrado aos movimentos, encontros e
tratados que combatiam a discriminacao, ou seja, um verdadeiro descompasso entre a politica interna
e externa, e isso foi explicitado por Beghin & Jaccoud (2002, p. 12):

Com relacdo ainda ao periodo militar, faz-se mister destacar que, apesar da ditadura ignorar
a problematica racial no plano interno, o Brasil era, ja a época, signatario de trés importantes
tratados internacionais antidiscriminatérios, quais sejam: a Convencédo 111 da Organizacdo
Internacional do Trabalho (OIT) Concernente a Discriminacdo em Matéria de Emprego e
Profissdo (1968); a Convengao Relativa a Luta Contra a Discriminag@o no Campo do Ensino
(1968); e a Convencéo Internacional sobre a Eliminacéo de todas as Formas de Discriminacéo
Racial (1969). Ademais, 0 governo brasileiro fez-se presente na duas conferéncias mundiais
contra o racismo realizadas em 1978 e 1983, respectivamente.
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Conforme consideracgdes feitas por Beghin & Jaccoud (2002, p. 13), a década de 1980 foi
o periodo em que aconteceram as primeiras acdes em termos de politicas afirmativas, conforme
ponderacao a seguir:

E preciso esperar os anos de 1980 para que o poder publico comece a dar algumas primeiras
respostas. Com o processo de redemocratizacéo do pais, medidas concretas sdo tomadas em
algumas localidades. Em Séo Paulo, o governo Franco Montoro cria, em 1984, o Conselho
de Participacdo e Desenvolvimento da Comunidade Negra com o objetivo de desenhar e
implementar politicas de valorizacao que facilitem a inser¢ao qualificada da populagdo negra.

Segundo Beghin & Jaccoud (2002, p. 15) a década de 1990 pode ser caracterizada como um
periodo em que se descortinou uma suposta invisibilidade racial. Nesta década houve a intensificagao
do poder publico, tal como segue:

Na década de 1990, no que diz respeito ao poder publico, novas respostas sdo dadas
a problematica racial brasileira. No Estado do Rio de Janeiro, o governo Leonel Brizola
implementa, em 1991, a Secretaria de Defesa e Promocéo das Populacfes Negras.

Adespeito das acbes no &mbito interno, sobretudo as que foram promovidas pelo poder publico,
um ponto de inflexdo no que se refere as politicas afirmativas ocorre a partir da III Conferéncia
Mundial contra o Racismo, a Discriminagdo Racial, Xenofobia e Intoleréncia Correlata, promovida
pela ONU, conforme avaliacéo feita por Beghin & Jaccoud (2002, p. 18):

A partir de 2000, intensificam-se os debates dentro do governo federal. Com efeito, com
a preparagdo da participacdo do Brasil a Il Conferéncia Mundial contra o Racismo, a
Discriminacdo Racial, Xenofobia e Intolerncia Correlata, promovida pela ONU e a ser
realizada em Durban, na Africa do Sul, no ano seguinte, uma série de eventos sucederam-se
no biénio 2000-2001, recolocando a tematica racial na agenda nacional.

E inegavel que a agenda proposta internacionalmente teve (e tem) ao longo do tempo grande
influéncia nas politicas afirmativas no pais. Nesse sentido, Heringer (2002, p. 56) comentou: “durante
os Ultimos meses de 2001 e o primeiro semestre de 2002, ainda sob o calor dos resultados da conferéncia
de Durban, outros setores do governo federal, alguns governos estaduais e municipais lancaram
publicamente programas e/ou projetos de lei destinados a beneficiar afrodescendentes brasileiros/
as”. As preocupacdes e as atencdes do movimento negro e dos demais ativistas anti-racistas no Brasil
referem-se a instituicdo de leis permanentes e que os efeitos da onda pds-Durban sejam duradouros
(HENRIGER, 2002).

3.1 A politica de cotas em universidades brasileiras: experiéncia recente

Uma imagem utilizada por Edna Roland, destacada militante negra brasileira, vale
comparar a proposicao de cotas para negros nas universidades brasileiras com o0s avi-
des que derrubaram as torres gémeas em Nova lorque: a inquebrantavel harmonia/
acomodacéo da democracia racial no Brasil (PEREIRA, 2003, p.1).
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E a partir dos anos 2000 que algumas universidades publicas brasileiras iniciam a implantacio das
cotas. Antes disso, destaca-se a iniciativa da entdo senadora carioca Benedita da Silva que encaminhou, em
1995, um projeto de Lei que dispunha sobre a ado¢do de uma cota minima de 20% das vagas de instituigdes
de ensino superior para alunos carentes. Contudo, o parecer elaborado pela Comissdo de Constituicéo,
Justica e Cidadania foi contrario a proposta, apesar de considera-la meritoria. Entendeu-se que o projeto de
Lei feria o artigo 5° da Constituicdo Federal que estabelece o principio da igualdade perante a lei, tratando
a todos igualmente, sem levar em conta distingdes (MOEHLECKE, 2002). De alguma forma, a partir deste
momento, abriu-se um espaco para se discutir dois assuntos que formavam o pano de fundo da proposta
de Lei: o papel e a responsabilidade da universidade puablica e o tratamento igual para pessoas desiguais.

De acordo com Moehlecke (2002, p. 207) “até o final dos anos de 1990, agdes voltadas para
a melhoria do acesso e permanéncia do ensino superior estavam restritas a sociedade civil”. As
iniciativas até entdo estavam restritas a algumas empresas, 0 movimento negro, em parceria com
empresas privadas, entidades ligadas a igreja e grupos de estudantes em universidades. As agdes
desenvolvidas podem ser classificadas em trés tipos: aula de complementacao - cursos preparatorios
para o vestibular e refor¢os para a permanéncia do estudante na faculdade; financiamento de custos -
custeio de mensalidade, bolsas de estudo, auxilio-moradia, alimentagao, entre outros - e, finalmente,
mudanca no sistema de ingresso nas instituigdes de ensino superior (MOEHLECKE, 2002).

De um total de 59 universidades federais, 36 tém politicas de cotas raciais ou sociais e dentre
estas instituicdes, 21 tém cotas para negros e pardos (AGENCIA SENADO, 2012). Neste contexto,
destacam-se a Universidade Estadual da Bahia (UNEB), que foi pioneira no Nordeste a destinar,
a partir de 2003, 40% das vagas de todos os cursos de graduacdo e pés-graduacdao (mestrado e
doutorado) para afrodescendentes, e a Universidade de Brasilia (UNB), que ap6s discussdo no seu
Conselho Universitario em 2003, estabeleceu uma cota de 20% de vagas para estudantes negros
(HENRINGER, 2002). Apesar da semelhanca entre as propostas das diferentes institui¢cdes de ensino —
um determinado percentual de estudantes negros, indios ou pobres — os fatos, atores e acontecimentos
que possibilitaram a introducao desta politica sdo diversificados.

No caso da Uneb as cotas para negros nao se restringem aos cursos de graduacdo. Em nivel de
po6s-graduacdo, mestrado e doutorado, implementou-se uma politica de cotas, ou seja, isso demonstra
a consciéncia dos seus gestores que a exclusdo de afrodescendentes ndo se restringe aos cursos
superiores. A tramitacdo interna, bem como a implantacdo da politica de cotas na Uneb foi tranqila,
segundo a avaliacdo do Pro-Reitor de Pds-Graduacgdo desta instituicdo de ensino. As complicacoes
concentraram-se na aceitacao popular desta medida e isso pode ser explicado, conforme disse Wilson
Roberto Mattos: “por ser uma mudanga em todo um conceito de universidade”.

Na UnB, por suavez, ndo houve tranquilidade no processo de ado¢édo das cotas na sua politica de
ingresso. Um fato ocorrido em 1998 na UnB em que um estudante negro, Ariovaldo Lima, doutorando
na area de Antropologia, foi penalizado injustamente por um dos seus professores, impulsionou o
debate no &mbito desta universidade sobre o problema dos estudantes negros. A atuacdo deste aluno
em conjunto com alguns professores no combate a discriminacdo e o preconceito racial, culminou
com a apresentacdo de uma primeira proposta formal de um sistema de cotas na UnB em 17 de
novembro de 1999. A proposta definitiva de cotas para negros e indigenas foi aprovada pelo Conselho
de Ensino, Pesquisa e Extensdo da UnB em 6 de junho de 2003, conforme discorreu Segato (2005).
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O processo de implantacdo das cotas nas universidades brasileiras é acompanhado
freqlientemente de criticas, tal como o exposto por Guimaraes (2005, p. 1) sobre os dois principais
problemas apontados por dois académicos, um da UFRJ e o outro da Fundag&o Oswaldo Cruz sobre
a iniciativa da UnB:

[...] Maia e Santos tém dois objetivos explicitos. Primeiro, o de criticar o modo como o0 a
UnB desenhou a sua politica de cotas para a admissdo de negros, recorrendo ao expediente
de fotografar os candidatos que se declararam negros e posteriormente submetendo as suas
fotografias a uma comissdo que, em caso de duvidas, entrevistava-os. Segundo, o fato de
que antropdlogos tenham participado de tal comissdo com a pretensdo de deterem um saber
especializado sobre que é e quem ndo é negro.

Na verdade, ao criticar 0 modelo adotado pela UnB, ainda que indiretamente, os académicos
Maia e Santos transpareceram a sua posi¢do contraria a adoc¢do de cotas ndo apenas na universidade em
questdo, mas consideram essa politica equivocada para qualquer outra institui¢do de ensino superior. A
questdo colocada como central é se podemos ou néo utilizar o critério de cor (ou raga) para selecionar
pessoas como critério numa politica publica, na medida em que dificilmente pode-se verificar de forma
objetiva a veracidade das informacdes prestadas pelas mesmas (GUIMARAES, 2005).

Por outro lado, esse argumento, apesar de pertinente, ndo tem prejudicado a pratica das cotas
nas universidades, pois cerca de 5% de todos os inscritos t€m identificagdo racial duvidosa. Além
disso, mesmo em critérios supostamente mais objetivos como a renda familiar, ndo esta totalmente
isenta de critérios subjetivos, ainda mais numa realidade econémica e social calcada na informalidade,
onde se torna mais complexa a medida do quanto uma familia ganha, de fato, num determinado
periodo (GUIMARAES, 2005).

O debate sobre a politica de cotas nas universidades ndo é algo neutro, na medida em que
concordar ou ndo com esse tipo de politica sdo posicGes valorativas e ideoldgicas frente a sociedade
e universidade (SEGATO, 2005). Em outras palavras: discutir a existéncia ou ndo de reserva de
vagas para afrodescendentes em cursos superiores encontra-se no campo da politica. Neste contexto,
de definicao do que seja e para que existe uma institui¢do de ensino superior, questiona-se: teria
a universidade capacidade de responder as diversas demandas da sociedade brasileira? De acordo
com Lima (2005, p. 261) isso ndo é simples, pois: “nds temos um sistema universitario perverso que
permanecera perverso”. Em outras palavras, a l6gica estabelecida historicamente nas universidades, de
acordo com a autora, é a da exclusdo, implicita ou explicita, de parcelas da populacdo, especialmente
os afrodescendentes e os indios.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O referencial de Kingdon (1984) utilizado neste trabalho possibilitou uma resposta, ainda que
preliminar, ao questionamento inicial deste trabalho: a inclusdo das cotas nas universidades publicas
na agenda de politicas publicas no Brasil, segundo as fontes de pesquisa analisadas, ocorreu por
dois fatores principalmente: o apoio do ex-presidente Lula e, principalmente, da influéncia externa

de paises em que o tema encontra-se mais amadurecido e solidificado. Esses fatores, contudo, ndo
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podem ser vistos sem o devido cuidado histérico, sobretudo apds a redemocratizacdo, em que 0s
movimentos sociais exigiram, com mais vigor, um posicionamento do Poder Publico diante das
questBes como raca, género e etnia. Além disso, no governo federal anterior, de Fernando Henrique
Cardoso, apresentaram-se, no &mbito dos Direitos Humanos, diversas propostas em prol da populacéo
negra, conforme analisou Moehlecke (2002).

O evento de Durban de combate ao racismo ocorrido em 2001 foi um marco na historia recente
nas lutas pela igualdade de oportunidades e condigfes para as diferentes etnias e serviu como uma
forma de pressdo externa a introducdo de politica de cotas nas universidades brasileiras. Outros
fatores, provavelmente, influenciaram e influenciam tal politica, mas para verificar tal hipotese ¢
necessario, entre outros pontos, um conhecimento mais aprofundado do assunto e para isso é preciso
um periodo de tempo para novas pesquisas e reflexdes em torno de uma tematica tdo polémica quanto
complexa. Pode-se estudar, por exemplo, o contexto historico da discriminacdo, do preconceito e
racismo; compreender com mais profundidade os movimentos negros nacionais e internacionais,
fazer outros estudos de caso em universidades que implementaram a politica de cotas e também as
que se recusaram fazer tal politica, entre outros.

Além disso, vale considerar o que Lindblon (1981, p. 20) afirmou sobre as limitagdes no
entendimento das politicas publicas:

O papel de analise no processo de decisdo politica é inevitavelmente limitado, na medida em
que a analise: 1) é falivel, e as pessoas sabem disso; 2) ndo pode resolver completamente o0s
conflitos a respeito de valores e interesses; 3) ¢ por demais lenta e custosa; 4) ndo se pode
determinar, de modo conclusivo, quais os problemas que precisam ser abordados.

Ou seja, ha algumas evidéncias dos motivos que levaram a politica de cotas a agenda de
politicas publicas no Brasil, mas isso ndo pode ser afirmado de forma enfatica e, principalmente,
conclusiva.

Numa breve analise dos textos e artigos, foi possivel constatar que o senso comum predomina
os contelidos acerca da politica de cotas nas universidades brasileiras. E bem provavel que a maior
parte das pessoas ndo tenha o devido conhecimento sobre o assunto, mas essas mesmas pessoas Sao
convidadas aemitir uma opinido a respeito, reduzindo as possibilidades de analise entre “ser favoravel”
ou “ser contra” tal politica. Ser favoravel ou ndo as cotas ndo seria uma forma de reducionismo,
alienacdo do contexto em que se insere a excluséo social dos negros?

Militantes, lideres de ONGs voltadas aos negros, alguns intelectuais, parte da academia e
alguns politicos ndo deixam de considerar e destacar o conjunto de indicadores que aponta para uma
situacdo de desigualdade social, econdmica e educacional dos negros em relacdo ao conjunto da
populacéo brasileira. Um fato frequentemente destacado pelas pessoas envolvidas no assunto refere-
se ao déficit de anos de estudos dos negros que persiste ao longo das geracdes. As opinides sobre a
politica de cotas ficam entre os extremos de considera-la um simples paliativo € uma solugao.

Apoliticade cotas para negros nas universidades brasileiras, neste contexto, € um bom exemplo
da nao suficiéncia do argumento técnico, dos indicadores sociais, para a introducao e implantacao de
uma politica pablica. Os mesmos indicadores de educacdo, por exemplo, podem ser utilizados para
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justificar - € preciso aumentar a presenca dos negros nas universidades - ou negar as politicas de cotas
- 0 foco deve ser na educacgdo basica para melhorar o0 acesso aos cursos superiores. Nesse sentido,
destaca-se, em especial, a abordagem de Lamounier que valorizou o aspecto politico no processo de
definicao das politicas publicas.

Na medida em que se verificou que a influéncia politica externa foi decisiva para a introdugao
da politica de cotas, cabem os seguintes questionamentos: como conciliar a historia brasileira, assim
como a sua cultura, na medida em que a influéncia externa mostra-se como um fator relevante?
Quais sdo as vantagens e as desvantagens em introduzir um problema na agenda de politicas publicas
por influéncia externa? E possivel estabelecer um formato unico de inclusdo de afrodescendentes
nas universidades brasileiras, na medida em que o Brasil é diverso? Como respeitar as diferentes
percepcOes do assunto, de tal forma a possibilitar um ambiente democrético e legitimo numa politica
considerada polémica e at¢ mesmo contraditdria? Essas sdo apenas algumas reflexdes que poderdao
compor a pauta de discussdo nos préximos anos.

A despeito das questdes apresentadas, deve-se perceber que a politica de cotas para negros
nas universidades brasileiras ampliou, em alguma medida, o debate sobre o racismo na sociedade
brasileira. De certa forma, colocou-se em xeque 0 senso comum da democracia racial no Brasil ou,
no minimo, trouxe a tona um tema adormecido na sociedade brasileira.

Outros temas e problemas emergiram e tendem a aparecer a partir dessa discussao, conforme
afirmou Lamounier. Novos problemas entrardo na pauta, possivelmente, com a implementagao das
cotas para negros: como ficam os pobres e as outras minorias? Como a universidade deve lidar com
assuntos relacionados ao género, portadores de deficiéncia, homossexuais, etc? Olhando-se por outro
angulo: quais sdo os papéis social, econdmico e politico das universidades? De que forma pode-se
melhorar a qualidade do ensino publico no pais, sobretudo o ensino fundamental? Finalmente, a
questdo que permeia boa parte das politicas publicas brasileiras: como superar a exclusdo social, a
desigualdade, a pobreza e a miséria?

Reflexdes e problemas sociais existem em abundancia. Os recursos publicos disponiveis, por
sua vez, sdo limitados e por essa razao as tensdes sdo naturais. A luta por espago e poder compde a
arena das politicas publicas. A politica de cotas para negros nas universidades é apenas um exemplo,
entre tantos outros, de como o processo politico em ambito interno e externo € capaz de influenciar e
até mesmo determinar um item da agenda de politicas publicas.
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