\.J %:a PPGD @ %*JE/} fapesc

I San o Fundagao de Amparo a
unesc | EM DIREITO = UNESC CAPES

Pesquisa e Inovacdo do
Estado de Santa Catarina

A TOMADA DE DECISAO NA POLITICA DE COTAS NO BRASIL: OBSTACULOS
E LACUNAS

DECISION MAKING ON QUOTA POLICY IN BRAZIL: OBSTACLES AND GAPS

Amanda de Morais Silval

Daiana Ferreira de Almeida?

RESUMO

O presente artigo busca analisar a Lei 12.711/2012, a chamada “Lei de Cotas”, como
politica publica educacional, sob a perspectiva da tomada de decisdo como etapa do
ciclo de politicas publicas. Situa-se a discusséo acerca do ciclo de politicas publicas
e do lugar em que se posiciona a tomada de decisdo nesse processo, pensando
especialmente na deliberacdo para efetivacdo de direitos sociais, e do direito a
educacdo. Parte-se para o caso da Lei de Cotas, como uma estratégia de efetivacao
do direito a educacado, em seu acesso e permanéncia, obstaculos e lacunas em sua
execucao. Por fim, parte-se para as consideragcdes acerca das auséncias e
problemas, dos avangos e das melhorias quanto a efetividade desse direito. Através
da pesquisa documental pelo levantamento bibliografico acerca da producéo sobre
tomada de decisédo no ciclo de politicas publicas, a politica de cotas e a legislacao
pertinente aos direitos sociais, chega-se a conclusdo que ela é uma politica que
demanda interesse publico, mas acima de tudo um engajamento politico de todos os
atores envolvidos para que a educacdo seja uma ferramenta de combate a
perpetuacdo da desigualdade.

Palavras-chave: Educacdo; Politicas de cotas; Politicas publicas; Tomada de
decisao; Universidade.
ABSTRACT

This article seeks to analyze Law n°® 12.711/2012, the so-called “Quotas Law”, as a
public educational policy, from the perspective of decision-making as a stage in the

1 Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Pernambuco, Mestranda e bolsista FACEPE no
Programa de pOs-graduagdo em Direitos Humanos da Universidade Federal de Pernambuco e pos-
graduanda em Género, Desenvolvimento e Politicas Publicas: Praticas Educacionais pela Fundagéo
Joaquim Nabuco. E-mail: amanda.moraiss@ufpe.br
2 Assistente Social formada pela Universidade Federal de Pernambuco. Mestranda e bolsista FACEPE
no Programa de pds-graduagdo em Direitos Humanos da Universidade Federal de Pernambuco. E-
mail: daiana.almeida@ufpe.br.

1



Fundagao de Amparo a
Pesquisa e Inovacdo do
Estado de Santa Catarina

\!I’{ tigi} F?j?ﬂ(;“:) <Z::i53) Q@ﬁﬁli%apnasu3

public policy cycle. It discusses the public policy cycle and the place where decision-
making is positioned in this process, thinking in particular about deliberation for the
realization of social rights, and the right to education. We move on to the case of the
Quotas Law, as a strategy for realizing the right to education, in terms of access and
permanence, obstacles and gaps in its implementation. Finally, we turn to
considerations about absences and problems, progress and improvements in the
effectiveness of this right. Through documentary research by means of a
bibliographical survey on decision-making in the public policy cycle, the quota policy
and legislation on social rights, we come to the conclusion that it is a policy that
demands public interest, but above all a political commitment from all the actors
involved so that education can be a tool to combat the perpetuation of inequality.

Keywords: Education; Decision making; Public policies; Quota policies; Universities.

1. INTRODUCAO

A desigualdade social tem sido tema alvo de grandes debates no ambito
publico nacional e internacional. Evitando considera-la uma entidade abstrata
afastada da vivéncia e da influéncia de elementos do cotidiano em sua manutencao,
pode-se pensar na desigualdade social a partir de diversos fatores causadores, isto
€, a partir de diversos pontos de vista e contextos pelos quais ela é percebida - a
desigualdade econbmica, a desigualdade de género e a desigualdade racial sédo
exemplos que, frequentemente, se cruzam. A relagéo entre causa e efeito, neste caso,
presume também uma série de ac¢des, omissdes, abstencdes e lacunas na dindmica
de diversos atores e instituicdes que contribuem para a manutencdo de um status de
desigualdade patente e, aparentemente, inflexivel.

Essa inflexibilidade, no entanto, € questionada por grupos e pessoas
cujo poder de agir também é imobilizado pela desigualdade que os afeta. Nao basta,
portanto, 0 movimento de questionamento para que essas relacdes desiguais deixem
de aparecer, tampouco é suficiente a fundamentacéo e a validacdo da origem dessas
desigualdades. O direito, em contrapartida, em sua abstracao e efetivacdo tem sido
considerado um instrumento de combate as condicbes que provocam a
desumanizacéo da pessoa, esta considerada ja como sujeito de direitos. O papel de

sujeito de direitos, sob essa Otica, € categoria fundamental para pensarmos nao
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apenas em como resolver as iniquidades da sociedade, e em especial da sociedade
brasileira, mas também em quem serdo aquelas pessoas a tomarem a
responsabilidade para tal acao.

Tomando, entdo, como parametro o Direito - e os direitos - como um dos
instrumentos para sanar desigualdades, temos hoje no Brasil sua pedra angular: A
Constituicdo Federal de 1988, também reconhecida como Constituicdo Cidada. Essa
nomenclatura se deu em razdo de fundamentar o Estado Democratico de Direito na
cidadania e na dignidade da pessoa humana de forma a protegé-las pelo
estabelecimento expresso de direitos e garantias fundamentais, consagrando 0s
direitos civis e politicos e os direitos sociais, culturais e econbmicos. Essa previsao
teria sido considerada um marco, posto que pouco menos de duzentos anos antes,
com a Constituicdo brasileira de 1824, havia-se uma restricdo aquelas pessoas que
podiam usufruir do titulo de cidadé&o e dos direitos que acompanhavam esse status de
cidadania, tal como as mulheres e as pessoas escravizadas, negras e indigenas
(Machado-Costa, 2022, p. 746).

As diferentes acepcbes de igualdade, para além de sua forma
principioldgica, foram também pensadas especialmente por Paulo Freire, quando se
tratava de afirmar a educacéo no seu potencial pedagogico antiautoritario, ndo apenas
quando se diz que “ninguém é superior a ninguém” (Kohan, 2019, p. 5), mas também
guando afirma que a diferenca € essencial para a igualdade, sendo ela a sua condi¢éao
politica. Kohan (2019, p. 6-7) afirma que essa dimensédo politica, no que tange a
funcao e a pratica educacional, vincula-se notadamente no ambito da escola publica,
haja vista que pode pode ser habitada qualquer um, podendo ela ser um ambiente em
gue as desigualdades sédo suspensas e interrompidas. Por isso, afirma que uma
escola ndo é verdadeiramente publica quando impde exigéncias que desigualam os
iguais, ou mesmo quando uma parte de seus estudantes podem mais que outros em
termos das relacdes pedagdgicas estabelecidas, em razdo de quaisquer normativas
ou padrdes sociais.

Em 2012, foi promulgada a Lei n°® 12.711, também conhecida como a "Lei
de Cotas", apds demandas de mobilizacées do movimento negro, com o fim de criar

uma acdo afirmativa em escala nacional como ferramenta de superacdo de
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desigualdades de classe e raca no acesso a educacdo em instituicbes de ensino
superior e educacgao profissional da Rede Federal, sendo alterada em 2016, para
também incluir as pessoas com deficiéncia nessa reserva de vagas (Machado- Costa,
2022, p. 746). Assim, para além de uma medida anti-capacitista de justica racial,
étnica e de classe, a reserva de cotas € vista como uma politica publica de promocéao
da igualdade por meio do acesso a educacao.

O presente artigo busca, entdo, analisar a politica publica educacional da
Lei 12.711/2012, a chamada “Lei de Cotas”, sob a perspectiva da tomada de decisao
como etapa do ciclo de politicas publicas, e analisar os possiveis fatores - e suas
possiveis mudancas - que influenciaram a criacdo dessa politica e a manutencgéo dela
durante mais de dez anos de vigéncia para instituicdes de todo o Brasil. Em primeiro
lugar, situa-se a discussao acerca do ciclo de politicas publicas e do lugar em que se
posiciona a tomada de decisdo nesse processo, pensando especialmente na
deliberacdo para efetivacao de direitos sociais, € mais especificamente do direito a
educacédo. Em segundo lugar, parte-se para o caso da Lei de Cotas, considerando-a
como uma estratégia de efetivacdo do direito a educacao, seja em seu acesso, seja
na permanéncia do usufruto desse direito ao longo dos anos de vigéncia da lei, bem
como nos obstaculos e lacunas em sua execucdo. Por fim, parte-se para as
consideracdes finais acerca das auséncias e problemas, realizando uma andlise geral
dos avancos e das melhorias a serem efetivadas no que se refere a oportunidade de

acesso e de permanéncia
2. A TOMADA DE DECISAO NO CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas sdo um conjunto, ou um fluxo, de decisdes com o
objetivo de manter o equilibrio social ou modificar a realidade com a introducéo de
certos desequilibrios (Saravia, 2006, p. 28). Em sentido reverso, essas decisfes sao
também condicionadas e influenciadas pelo préprio tecido social e pelas reacdes e
transformacdes que elas mesmas provocam. Nesse sentido, ndo h& de se falar de
politicas publicas como uma via de mao Unica, em que certos atores permanecem em

uma posicao passiva de recepcado dessas medidas, enquanto instituicbes e figuras
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governamentais sdo aquelas que trazem ao publico essas estratégias. Por isso,
considera-se ainda as ideias, as visfes que afetam a decisdo de determinada politica
publica - elementos esses que permitem um entendimento dos valores que a
sociedade tem sobre teméticas que a atingem diretamente, tal como séo as politicas
publicas de educacéo.

Tomando como base o ciclo de politicas publicas seguido por Leonardo
Secchi e por Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen (2014), que consideram a tomada de
decisdo como etapa incluida no ciclo de politicas publicas, sabe-se que esse processo
varia entre os decisores e 0s contextos nos quais eles operam, a exemplo de arranjos
constitucionais e administrativos do Estado, bem como o sistema de valores, seu
histérico e o conhecimento de cada ator (Secchi, 2014, p. 78).

Em razéo disso, € importante ponderar que o processo de politica publica
ndo possui uma racionalidade fixa e patente. Embora sua finalidade dltima seja a
consolidacao da democracia, da justica social, do aumento da felicidade das pessoas
(Saravia, 2006, p. 29) - o que pode ser resumido, para fins de simplificagdo, ao
melhoramento da sociedade -, elas englobam processos complexos de decisdo de
acao ou de omisséo, de prevencgdo ou de correcéo, de problemas e fenbmenos que
prejudicam a qualidade de vida de individuos, grupos e comunidades. Isto € dizer que
a definicdo de alocacdo de recursos necessarios para o alcance de objetivos
estabelecidos em uma politica publica ndo segue, de Obvio, uma l6gica de maior
racionalidade, posto que os atores que participam desse processo guiam suas agoes
por fatores outros que o puro pensamento racional. Nao ha, assim, conforme autores
como Saravia (2006, p. 29), Tabak e Amaral (2018, p. 474) afirmam, uma relagéao
necessaria entre racionalidade e maximizacdo do bem-estar social.

A tomada de decisdo, nesse sentido, é feita por individuos, formuladores
de politicas publicas que, embora considere o bem-estar social, também sdo humanos
e gue tomam decisdes que maximizam sua utilidade, considerando seus préprios
interesses, motivacoes e vieses (Tabak; Amaral, 2018, p. 474). A partir desses
parametros, definem-se as ac¢des implementadas ou omissdes cometidas para que

tomadores de decisdo escolham um caminho a ser seguido, momento esse que
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consiste no fortalecimento da formulacdo de alternativas, articulacées e conflitos, ja
gue tem influéncia direta das arenas de poder.

Em razdo desse conteudo politico, gestores publicos tém uma percepc¢ao
restrita da tomada de deciséo, atribuindo-a ao ambito exclusivo da alta administragéo,
incluindo seus agentes eleitos, e ao debate limitado a consideracgdes politicas, ao lugar
de seu teor técnico (Wun et al., 2012, p. 78). Nao é errado afirmar que as decisdes de
um curso de acéo no planejamento de uma politica publica carrega consigo essa
caracteristica, no entanto, pensando mais a frente em seu processo - ou seja, ha sua
implementacéo, avaliacédo e extingcdo -, procurar maior eficacia de uma politica exige
também um conhecimento técnico e profissional talvez ainda mais forte do que o
politico.

Gestores publicos se envolvem na tomada de deciséo por diversas formas,
sejam leis, orientacdes regulamentares ou mesmo medidas processuais que
envolvem, elas mesmas, seus proprios atores e 0rgaos decisores. Por esse motivo, a
decisdo a ser tomada também pode se configurar como mais um ato protocolar de
confirmacao de outras solu¢des encontradas por terceiros - analistas, especialistas,
consultores, lobistas (Wun et al., 2012, p. 79). Essa contingéncia de contextos de
deciséo implica pensar, entédo, no objetivo primeiro dessa etapa: o de melhoramento
social.

Pensar no avanco das condi¢cfes de vida de cada cidadao que convive com
o problema alvo da politica publica a ser implantado mobiliza sacrificios e recursos
gue variam em relacéo ao resultado ou a mudanca social que se pretende obter com
cada politica. Enxergar uma situagdo como problema, no entanto, requer ndo apenas
a consideracdo de ideias, valores e interesses pessoais - como enxergam teodricos
como Paul Sabatier e Jenkins-Smith, que desenvolveram o modelo de “coalizées de
defesa” - mas também uma percepcéo das necessidades sociais que habitam cada
realidade e uma atenta daqueles que os comunicam (Reyméo; Cacapietra, 2018, p.
554). Nesse sentido, pode-se entender o direcionamento de politicas publicas a
problemas sociais que trazem a luz a inefetividade de direitos, por exemplo, como

politicas direcionadas a questdes que buscam solu¢des (Secchi, 2012, p. 40).
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Chegar a um denominador comum entre 0s interesses dos atores
envolvidos no processo de elaboracao da politica publica e as necessidades sociais
descarta, por si, a ideia de que a tomada de decisdo de um gestor publico se baseia
puramente na racionalidade da sua acdo ou omissdao. Em razdo desse
reconhecimento, descarta-se a validade de modelos de racionalidade - em que esse
processo decisério segue passos sequenciais ou um padréo ideal - para a andlise
desse processo (Secchi, 2012, p. 42). Em seu lugar, presume-se que a tomada de
deciséo é realizada com base em informacdes conhecidas limitadas a experiéncia e
memoria daqueles que tomam as decisoes.

Conforme Jorge Vianna Monteiro (2006, p. 269-270), as chamadas
“ciéncias da decisdo” costumam distinguir dois contextos amplos em que processam
as decisbes: 1) O contexto de oportunidade, em que uma politica publica é
estabelecida de maneira “voluntaria” pelo empreendedor da politica publica em razao
de diversos fatores como a clareza do problema a ser resolvido e flexibilidade de
cronograma de efetivacdo da politica devido a reduzida pressdo de grupos de
interesse , condicdes essas que podem ocorrer em processos decisorios ciclicos ou
na definicdo de uma politica mais ampla; 2) O contexto de conjuntura de crise, em que
politicas sdo adotadas mais pela provocacao de diversos atores do que pela atitude
“voluntaria” de gestores de politica, acarretando um ofuscamento na definicdo dos
contornos do problema sobre o qual a politica devera atuar - logo, afetando a
percepcao das alternativas a serem tomadas -, bem como um crescimento de
pressdes internas e externas ao setor de organizacao da politica.

No entanto, tais situacOes se posicionam em extremos o0postos,
considerando o cotidiano do tomador de deciséo, definindo espectros de oportunidade
e de crise em cada caso. Essa diferenca também se da ao tipo de politica a ser
decidida, por exemplo difere-se a atitude decisoria em uma politica rotineira, como de
politicas fiscal e orgcamentéria, nas quais acdes podem ser mais formalmente
planejadas e tornarem-se mais conhecidas no processo decisério de uma em um
politica publica, cuja complexidade requer solu¢cdes novas e fora do padrédo
habitualmente tomado (Monteiro, 2006, p. 271). Nesses processos, torna-se dificil

apreender o momento em que um gestor publico ou tomador de decisdo sente que
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uma medida deve ser tomada para tratar de algum problema social. Em outras
palavras, confere-se mais complexidade a como se da a formacgéo de agenda de uma
politica publica.

O reconhecimento da necessidade de formagcdo de agenda frente a
determinada situacéo publica ou de tomada de decisdo em relacdo a uma estratégia
de acdo ou de omissdo, portanto, recebe influéncias outras além da propria
capacidade do policy-maker de rastrear uma situacdo que demanda uma politica
publica. Grupos de interesse, 6rgdos de opinido publica, midias sociais, a classe
politica, governos internacionais formam, nesse sentido, também uma classe politica
atuante no reconhecimento do processo decisorio, seja por atuagao propria, seja por
comunicagdo por canais coletivos (Monteiro, 2006, 275). O rastreio envolve ainda a
construcdo de uma base de dados estratégicos de aspectos significativos de grupos
internos e externos a organizacdo da politica, como sobre condi¢Bes politicas,
organizacionais, sobre a conjuntura interna, externa e condicbes empresariais, que
dao suporte a identificacdo do problema de politica - de suas causas e efeitos - para
a elaboracdo de solucbes. Esse momento do processo decisério concentra grande
parte do tempo, dos recursos materiais e humanos, alternando-se entre busca de
politicas ja disponiveis - postas em pratica em situacdes analogas -, espera de
propostas e busca ativa de solu¢des, demandando certa visdo do desenho da politica
e, portanto, uma capacidade de inovacao.

Para esse momento final do processo de escolha, as solugdes estao
sujeitas as barganhas politicas e a autorizacdo, a qual se da frequentemente, por
exemplo, pela tramitacao legislativa como contrapartida formal - ou mesmo simbolica
- que confere transparéncia a politica publica para a sociedade e para o0s
empreendedores de politicas publicas, como reflexo de um governo representativo e
nao-autoritario. Essa sensibilidade as aspiracdes da coletividade no amago do ambito
decisdrio que caracterizam um regime democratico concede importancia aos papeis
gue o Judiciario e o0s representantes do Legislativo exercem, bem como
representantes de classe e de organizagdes civis, como sindicatos e conselhos. Por
esse motivo, 0 engajamento e o conhecimento do corpo decisor sobre as pautas as

guais se decide, para além de afastar um processo decisorio hiper vulneravel a vieses
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realidades que se encontram distantes da experiéncia desses decisores.
2.1 A efetivacao de direitos sociais: uma questao de decisao?

Levando em conta a complexidade de fatores que convergem para a
tomada de decisdbes em um processo de construcdo de uma politica publica, a
depender do nivel de transparéncia permitido pelas pessoas que administram esse
ciclo, bem como da experiéncia em analise de politicas publicas que gestores ou
funcionéarios do governo tém nessa fase, procura-se retomar ao referido objetivo que
essa medida tem: a de melhorar a vida em sociedade.

A trajetdria dos estudos de politicas publicas no Brasil iniciou-se como uma
subarea da ciéncia politica nos Estados Unidos e adaptam-se pela identificacdo de
semelhancas e diferencas em relagédo ao contexto brasileiro (Brasil; Capella, 2016, p.
77). Apesar disso, um ponto em comum ao se tratar de politicas publicas, ou da
analise de politicas publicas, € a nocao primeira de que, para que as provisdes sociais
executadas por 6rgaos e instituicdes sejam consideradas como publicas, elas devem
ser geridas e legisladas pelo Estado, ou deve haver um mandato do proprio governo
para que entes privados fornecam o servigo (Pinheiro Junior, 2014, p. 1). Em raz&o
disso, pensar no histérico de politicas publicas e, especialmente, nas primeiras
politicas promovidas é considerar o momento em que o Estado assumiu mais
patentemente o papel de promocdo de politicas publicas sociais - quais sejam,
aquelas que sao formuladas conforme sua responsabilidade de protecéo social e de
redistribuicéo de beneficios sociais, visando ao combate das desigualdades (Pinheiro
Junior, 2014, p. 6).

Parte-se, entdo, da consolidacdo do Brasil em uma estrutura de Estado
Social, ou Welfare State, no ano de 1930, como aquela que buscava sustentar
reformas demandadas pela populacao, fortalecendo a capacidade administrativa do
Estado para prover servi¢os sociais e garantir direitos de cidadania para a populagao
(Pinheiro Junior, 2014, p. 5). A partir da década de 1930, com a implantagéo do Estado

Nacional-Desenvolvimentista, 0 modelo urbano industrial comeca a tomar lugar do
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modelo agrario, acreditando-se, aquela época, viver um momento de
subdesenvolvimento em processo de transformacdo, momento esse em que se
comecam a desenvolver algumas primeiras politicas sociais e publicas no Brasil, por
exemplo, a aplicacdo de recursos da previdéncia sobre programas habitacionais
(Farah, 2016). A época, a propria formacdo de uma burocracia técnica na formacéao
de quadros capazes de formular e implementar politicas, buscando o subsidio das
tomadas de decisdo em diversos setores de atuacdo estatal. No entanto, a criacédo
dessa base técnica se concentrava em metodologias de base racionalista para esse
processo de decisdo, apesar de ndo serem as uUnicas nos diferentes setores de
intervencao estatal.

No governo ditatorial civil-militar, a partir do golpe de 1964, a administracao
suprimiu os direitos civis e politicos, ao passo que aprofundou a estrutura burocratica
de formacédo de politicas, para a legitimacdo do seu préprio autoritarismo. Apesar
disso, saidas ao proprio autoritarismo puderam ser vistas na burocratizacéo e criacao
de instituicbes de apoio governamental, como o Instituto de Pesquisas Econémicas
Aplicadas, que passou a contribuir com analises diversificadas de variados setores,
como a area social (Farah, 2016). Apesar da auséncia da institucionalizacdo de um
campo de politica publica, o “insulamento burocratico”, nao foi de todo intransponivel,
de modo que ele mesmo permitiu certo dialogo com interesses e valores de grupos
sociais, tendo em vista que, imersos em um ambiente de debate politico, analistas de
politicas publicas procuraram também ampliar o referencial analitico, influenciando a
movimentos como 0 sanitarista e o de demandas por politicas urbanas e habitacionais
(Farah, 2016).

Com o marco da democratizacéo, as politicas publicas, entdo, passaram a
ocupar lugar central na agenda do Estado, permitindo, enfim, a institucionalizagdo do
campo a partir da contribuicdo da Ciéncia Politica. Com base nisso, a consolidacao
democratica e a cidadania passaram a ser fortalecidas pela prépria Constituicdo de
1988, na qual fica claro o dever do Estado em prover de maneira universal 0s servicos
sociais basicos, como educacgéo de qualidade e saude (Brasil; Capella, 2016, p. 80;
Pereira Junior, 2014, p. 1). Assim, o atendimento das condi¢cdes para efetivacao de

direitos sociais necessita da correspondente intervencdo do Estado, que se
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desenvolve na tomada de decisdo, baseando-se nas necessidades humanas, nos
interesses e valores pessoais do gestor publico e de outras alternativas, como a
pressdo de movimentos (Reymao; Cacapietra, 2018, p. 546).

Assim, o atendimento das condi¢cbes para efetivacdo de direitos sociais
necessita da correspondente intervencao do Estado, que se desenvolve na tomada
de decisdo, baseando-se nas necessidades humanas, nos interesses e valores
pessoais do gestor publico e de outras alternativas, como a pressédo de movimentos.
As politicas publicas, assim, podem ser consideradas como estratégias que
possibilitam a consolidacéo de direitos e garantias previstos no ordenamento juridico,
tais como os direitos sociais. Também por isso, € crescente a desconfiangca com a
previsdo de direitos, tendo em vista o permanente senso de inefetividade na
implementacdo destes através das politicas publicas (Reymao, 2018, p. 547).
Conforme prevé o artigo 6° da Constituicdo Federal, os direitos sociais serdo aqgueles
atrelados a educacéo, a saude, a alimentacéo, ao trabalho, a moradia, ao transporte,
ao lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢cdo a maternidade, a infancia e a
assisténcia aos desamparados. Apesar do cunho social e progressista dessa
previsdo, a ideia de um Estado instituindo politicas publicas para a educacao é
previsao recente no cenario brasileiro, que tem em suas origens uma ligacao forte
com o conservadorismo patrimonialista sobre o qual o Estado brasileiro se fundou.
Essa estrutura de Estado comecou a sofrer mudancgas mais significativas ja no fim do
século XIX e inicio do século XX, no contexto de Primeira Republica [1889-1930],
guando assumiu-se um modelo intervencionista no qual a educacdo comecou a ser
entendida como necessaria ao desenvolvimento do pais (Santos, 2011). A partir da
década de 1930, houve, entdo, um salto no que diz respeito a regulamentacao das
politicas educacionais no pais. O Manifesto dos Pioneiros da Educacéo, lan¢cado em
1932, por exemplo, foi um documento de politica educativa no qual ja se encontrava
a demanda por uma escola publica laica como responsabilidade do Estado, formando
diretrizes que influenciaram posteriormente a Constituicdo de 1934.

Ocorre que, a época, também vigorava a difusdo dos pensamentos
evolucionista, darwinista social e o positivismo comteano, com grande impacto no
Brasil, de modo que intelectuais, como Nina Rodrigues e Clovis Bevilaqua, defendiam
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uma superioridade de racas e graus de evolucdo dessas (Costa Filho, 2014). Tais
pensamentos corroboraram o racismo cientifico e estrutural do pais, fazendo com que,
por exemplo, corticos em todos 0s pais, hos quais moravam os desamparados pela
abolicao de 1888, fossem derrubados baseando-se num ideal de branqueamento da
sociedade. Assim, surgiram também projetos de um Politica Nacional de politicos
brasileiros preocupados com o branqueamento para fixar pessoas negras as margens
da sociedade, conservando sua extrema pobreza para a sua “eliminagao”, como
exemplo é o projeto de lei proposto pelos deputados Cincinato Braga, de Sdo Paulo
e Andrade Bezerra, de Pernambuco, para a proibicdo da imigragdo negra no pais.

Assim, embora seja dito que a Constituicdo de 1934 detinha um forte
carater social, essa ainda reproduzia o pensamento racista enraizado nos diversos
setores sociais. Bastos (1998, p, 366) vai afirmar em um comentario sobre a terceira
Constituicdo do pais: “Uma das finalidades da assisténcia social [...] € o fim da
pobreza”. No entanto, a pobreza também se configurava como um resultado da
educacéao fornecida em uma estrutura precaria e, embora tenha sido marcada pela
primeira vez na histéria brasileira como um direito de todos os brasileiros, ela também
era definida por um viés que mantinha as estruturas desigualdade no pais: o da
eugenia (Costa Filho, 2014).

O destaque dessa corrente de pensamento no pais foi Oliveira Viana (1883-
1951), reconhecido por defender a existéncia de uma unica “raga”, a ariana, e explicar
todo o restante da humanidade pela “degenerescéncia”. Oliveira Viana foi membro da
Subcomissédo do Itamaraty e, dentro dela, da comissao responsavel pelos assuntos
“Religiao e Familia, Cultura e Ensino Nacional, Saude Publica e Colonizagdo”, na qual
nasceu o artigo 138 da Constituicdo de 1934, com a seguinte previsao: “Art. 138 -
Incumbe a Unido, aos Estados e aos Municipios, nos termos das leis respectivas: b)
estimular a educagao eugénica (...)” (Brasil, 1934).

Nesse sentido, obteve-se, mais uma vez, a desigualdade institucionalizada
no Brasil, a partir de uma decisdo politica estatal educacional que dava suporte a
diferenca quando esta se apresentava como o lado mais privilegiado. Tendo como
referéncia a Constituicdo de 1988 e a estrutura normativa que adveio dela, percebe-

se 0 quanto se avancou na unido de politicas de combate a desigualdade e politicas
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publicas educacionais. Em outras palavras, o ideal de que o Estado decide em prol do
interesse publico e do bem estar comum é desmistificado quando se analisa a
realidade da arena politica. Apesar disso, 0 aval politico concedido por meio de
garantias e direitos, nos dias de hoje, € o que também concede a liberdade de grupos,
comunidades e individuos para questionarem estruturas de poder que sao

responsaveis por fornecerem uma vida em sociedade minimamente igualitéria.

3. POLITICAS PUBLICAS E A EFETIVACAO DE DIREITOS SOCIAIS: O CASO DAS
COTAS

Como dito anteriormente, temos como ponto norteador para pensar a
efetivacdo das politicas publicas no nosso pais a Constituicdo Cidada de 1988, coloca
o direito a educacdo no patamar dos direitos sociais, juntamente com a saude,
previdéncia social, seguranca, assisténcia etc. Elevando-a para um patamar de
prioridade na agenda governamental, sendo inegavel os avancos tidos nas Gltimas
duas décadas em relacdo a reducdo das desigualdades educacionais. As cotas
exemplificam bem este movimento, visto que representou um avanco para dirimir as
desigualdades educacionais no ensino superior, levando em conta que agora passam
a acessar no mesmo espaco individuos com origens escolar, social e étnica
totalmente distintas. As cotas, assim, buscam romper com a ordem pré-estabelecida
das desigualdades educacionais estruturais em nosso pais, que apartaram grande
parte da populacdo negra e pobre dos espacos de sucesso escolar. Desta forma,
mobilizar categorias para compreensdo da andlise de politica publica se torna um
campo ainda mais multifacetado, visto que sdo necessitamos mobilizar uma série de
“formalizagbes teodricas, conceituais e metodoldgicas que se modificam ao longo do
tempo, a medida que os sistemas publicas e as sociedade se tornam mais complexos
e se interpenetram em numerosos fatores dos contextos nacional e internacional”
(Labra, s.p, 1999).

Temos alguns fatores importantes que contribuiram para a efetivacédo da
politica de cotas no contexto brasileiro. Levando em conta a analise quais os atores

sociais e institucionais que, impulsionaram a tomada de decisdo para politica
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direcionada, com base no autor Edson Sadao lizuka (2016), atribuimos dois fatores
principais que influenciaram para a promulgacao da lei das cotas, 1) o apoio do
presidente Lula e referendado apos nos governos de Dilma Rousseff; 2) a influéncia
externa de paises em que a temética sobre a¢fes afirmativas e cotas encontravam-
se em estagio amadurecido, tanto no ponto de visto pratico quanto tedrico.

O Partido dos Trabalhadores assumiu a presidéncia do Brasil na entrada
do anos 1990, buscando assumir uma perspectiva mais progressista e democratica,
de “incluir os excluidos” da nossa sociedade. Dessa forma, tivemos ao longo do
governo acOes de valorizacdo da populacdo negra, parda e indigena, como por
exemplo, a nomeacédo de Ministros como Bendita da Silva na pasta da Assisténcia e
Promocéo Social,e Marina Silva na pasta de Meio Ambiente.

Apesar de o debate das cotas ndo nascer no governo petista, encontra um
terreno fertil para gerar uma efetividade a cunho nacional. Ja havia o Projeto de Lei n°
73 de 1999, que dispunha sobre o ingresso nas universidades federais e estaduais. A
proposta de autoria da deputada Nice Lobdo, buscava estabelecer reserva de
cinquenta por cento das vagas nessas instituicbes, contudo o projeto permaneceu
arquivado por treze anos, até ser reaquecido em 2004 quando o Presidente Lula
encaminhou ao Congresso um projeto de lei n°. 3.627, que propunha a reserva de
50% das vagas nas instituicdes federais para estudantes oriundos de escolas
publicas, e um percentual destinado a populagéo preta, parda e indigena. Apontamos
essa acdo como um dos germes para 0 processo de democratizacdo do ensino
superior liderado pelo governo lulista ao longo dos seus oito anos de governo e tem
como maior expressdo o REUNI - Reestruturagédo e Expansao nas Universidades
Federais, criando uma série de medidas para expansao das universidades publica
seja no quesito fisico, pedagoégico e académico.

lizuka (2016, p. 50) diz que ha neste periodo - e também atualmente - “uma
tendéncia de ndo haver consenso sobre a adicdo da politica de cotas nas
universidades brasileiras”. Ou seja, além da parte majoritaria do PT, ou n&do ha
consenso sobre 0 assunto ou 0s atores apresentam-se contrarios as politicas de

cotas. Os dissensos apontados pelo autor, desvelam as dificuldades da sociedade
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brasileira em reconhecer o racismo como elemento circunscrito nos processos de
desigualdade no nosso pais.

O segundo fator apontado por lizuka (2016, p. 50) € a influéncia externa,
visto que a temética sobre acdes afirmativas e cotas ja fazia parte da agenda
internacional, de forma que no “ambito internacional, o Brasil encontrava-se integrado
aos movimentos, encontros e tratados que combatiam a discriminagéo, ou seja um
verdadeiro descompanso entre a politica interna e externa”.

Esse descompasso pode também ser atribuido ao contexto politico em que
esses tratados foram assinados: na década de 1960, o Brasil era signatario de trés
importantes tratados internacionais. Sao eles: a Convencao de 111 da Organizacéo
Internacional do Trabalho (OIT), Convencéo Relativa a luta Contra a Discriminacéo no
Campo do Ensino, e a Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminacdo Racial. Ao mesmo tempo foi o periodo em que estdvamos
sobre a égide das decisdes politicas e governamentais da ditadura militar, mantendo
uma postura parca para promocao, reparacao e integragao da comunidade negra nos
espacos académicos, mantendo-se, dessa maneira, até meados dos anos 1980.

Contudo, diante da efervescéncia politica e a crescente voz do movimento
social negro, que buscava desvelar o mito da democracia racial no Brasil, segundo a
gual ndo haveria conflitos raciais no nosso pais gracas ao processo de miscigenacao
ocorrido, o desenvolvimento econémico, nesse aspecto, teria sido o responsavel por
“‘desmanchar os residuos de preconceitos do racismo e de promover a inclusdo da
populagao negra” (Beghin; Jaccoud, 2002, p. 12). Além disso, esse processo seria
também acompanhado do debate mais ativo e critico a nivel de politicas publicas e
politicas afirmativas, voltadas para populacédo negra.

Dessa forma, com essa abertura para o dialogo com sociedade civil,
comecamos a ter um avanco sobre o tema das politicas afirmativas, que passou a ser
um ponto primordial para pensarmos o processo de democratizacdo no ensino
superior ocorrido no Brasil, tendo ponto de inflexao a Ill Conferéncia Mundial da ONU
contra o Racismo, a Discriminacdo Racial, Xenofobia e Intolerancia Correlata. Essa

conferéncia contou com a participacdo do governo brasileiro e do movimento negro,
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gue se destacou por sua atividade no processo de preparacao e participacao ativa
durante todo o evento.

Para além dos dois fatores discutidos até aqui e apontados por lizuka
(2016), para a promulgacédo da Lei 12.71lem 2012, acrescenta-se mais um
personagem de papel primordial: a acdo organizada e combativa do movimento negro,
gue acentuou radicalmente o processo de “ressignificagao politica da raga, levando a
mudangas internas na estrutura do Estado”. Nao a toa vemos um avango exponencial
de acles voltadas para integracdo da populacao negra no setor educacional e no
plano académico. Nessa linha de raciocinio, Nilma Santos Gomes (2012, p. 739-740)
nos apresenta uma série de medidas implementadas pelo Estado brasileiro, gracas
os esforcos e movimentacdo politica do movimento negro, tais como A criacdo da
Secretaria de Politicas de Promoc¢éo da Igualdade Racial, Associacdo Brasileira de
Pesquisadores Negros e a promulgacéao da Lei n. 10.639, alterando os artigos 26-A e
79-B da LDB e tornando obrigatorio o ensino de historia e cultura afro-brasileira e
africana nas escolas publicas e privadas de ensino fundamental e médio.

Assim, fica nitida a centralidade do movimento negro para trazer a tona a
temética das politcas afirmativas, diante da necessidade indiscutivel de ampliar o
acesso da grande maioria da populacdo negra e pobre residente no Brasil aos
espacos de saber que, historicamente, eram acessados apenas pela classe média e
a elite brasileira. Por isso, entendemos politicas afirmativas enquanto um conjunto de
politicas publicas e privadas de carater compulsorio, facultativo ou voluntario,
concebidas com vistas ao combate a discriminacéo racial, de género, ao capacitismo
e a xenofobia, bem como para corrigir ou mitigar os efeitos presentes da discriminacéo
praticada no passado, tendo por objetivo a concretizacao do ideal de efetiva igualdade
de acesso a bens fundamentais como a educacao e o emprego (Gomes, 2012). Dessa
maneira, o direito a educacdo tem atualmente sua maior enunciacdo na Lei n°
12.711/2012, a “Lei de Cotas”, que dispde sobre o ingresso nas universidades federais
e nas instituicdes federais de ensino técnico de nivel médio, com o acréscimo de
reserva de 20% das vagas em concursos publicos federais para pessoas que se

autodeclararem pretas ou pardas pela Lei n° 12.990/2014
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A Lei de Cotas prevé que 50% das vagas em universidades e institutos
federais sejam direcionadas para pessoas que estudaram em escolas publicas. Desse
total, metade deve ser destinada a populacdo com renda familiar de até 1,5 salario-
minimo per capita. A distribuicdo das vagas de cota racial e de deficiéncia € feita de
acordo com a proporcdo de indigenas, negros, pardos e pessoas com deficiéncia
existentes na unidade da Federagcédo onde esta situada a instituicdo de ensino. Em
torno de seis anos apos a implementacdo das cotas, podemos dimensionar seus
impactos a partir da pesquisa realizada pelo IBGE em 2018: O namero de matriculas
de estudantes pretos e pardos nas universidades e faculdades publicas no Brasil
ultrapassou pela primeira vez totalizando 50,3% dos estudantes do ensino superior da
rede publica.

Dessa forma, podemos dimensionar a importancia tanto do movimento
negro quanto das insituicdes publicas no papel decisivo de tomada de decisédo para a
criacdo e efetividade da politica de cotas, como politica publica de educacdo. Como
dito por Saravia (2006), as instituicdes publicas cumprem um papel decisivo, pois
condizem as principais decisbes ao que concerne a estrutura, quadros e cultura
organizacional, elementos esses imprescindiveis para a realizacdo de uma politica

publica.
4. CONCLUSAO

Tendo o exposto, no que tange o debate da educacéo publica, ndo se pode
deixar de levar em conta as desigualdades sociais que intercruzam a vida dos sujeitos,
e ndo apenas as dificuldades de cunho pedagdgico que as interpelam. Partindo desta
premissa, quanto maior a desigualdade social, maior também sera a necessidade de
politicas publicas para suprir as demandas apresentadas. O Estado cumpre um papel
primordial, visando a garantia da cidadania e dignidade da pessoa humana por meio
de garantias e direitos fundamentais, em que esta incluida a educacao. Para tanto, a
efetividade desses direitos se ddo por meio de politicas publicas que necessitam

entrar na agenda politica dos governantes e dos tomadores de decisao; individuos,
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formuladores de politicas publicas que tém suas decisdes ligadas a conflitos e arenas
de poder que podem influenciar positivo ou negativamente a efetivacédo desta politica.
Situando a Lei 12.711/2012, a chamada “Lei de Cotas”, como politica
publica educacional, sob a perspectiva da tomada de deciséo, buscou-se apresentar
0s atores determinantes para esse processo decisorio que propiciou efetivacao desta
politica. Dando protagonismo ao governo vigente , que buscava uma ampliagdo do
ensino superior, acompanhado de ac¢fes afirmativas, que garantiram o acesso de
grupos sociais historicamente subalternizados. Assim, a “Lei de Cotas” somente pode
ser efetivada a partir de uma gama de complexos que promoveram uma acao politica,
e ainda apos os seus 10 anos de implementacdo € necessaria a sua permanéncia e
relevancia no debate do campo das politicas de acdo afirmativas e da educacédo
superior. Ademais, sua efetividade precisa estar associada a acdes que visem a
permanéncia dos estudantes, visto que as desigualdades enfrentadas mas se

perduram ao longo do todo o curso.
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