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Este texto analisa o processo de formagao da agenda governamental que passou a
considerar o problema da desigualdade racial no ensino superior. Procura-se identificar
os elementos que permitiram que uma situa¢do conhecida ha tanto tempo passasse a
receber aten¢do da sociedade e do governo. Para tanto, recorreu-se aos modelos de
Multiplos Fluxos e do Equilibrio Pontuado. Além de pesquisa documental, procurou-se
incorporar a perspectiva dos atores por meio de andlise de audiéncia publica organizada
pelo Supremo Tribunal Federal (STF), cujo tema era a politica de cotas para estudantes
negros na Universidade de Brasilia (UnB). Como resultado, verificou-se que os fluxos dos
problemas, alternativas e da politica criaram janela de oportunidade para o tema, tanto
no nivel das instituicbes de ensino superior (IES) como na politica nacional. Processos de
mudanga multinivel se mostraram cruciais para abrir espago na agenda governamental para
essa “nova” tematica.
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Accion afirmativa para ingreso de negros en la ensefianza superior: formacion multinivel
de la agenda gubernamental

Estetrabajoanaliza el proceso de formacion de laagenda de gobierno que ha considerado
el problema de la desigualdad racial en la educacion superior. Se trata de identificar los
elementos que permitieron que una situacién conocida pase tanto tiempo para recibir la
atencién de la sociedad y el gobierno. Por lo tanto, se utilizaron los modelos de multiples
flujos y equilibrio puntuado. Ademas de la investigacién documental, se intenté incorporar
la perspectiva de los actores a través de un analisis de audiencia publica organizada por el
Tribunal Supremo (STF), cuyo tema era la politica de cuotas para estudiantes negros de la
Universidad de Brasilia (UNB). Como resultado, se encontré que los flujos de los problemas,
de las alternativas y de la politica crearan una ventana de oportunidad para el tema, tanto a
nivel de instituciones de educacién superior (IES) como en la politica nacional. Procesos de
cambio multinivel fueron cruciales para hacer espacio en la agenda del gobierno para este
“nuevo” tema.

Palabras clave: agenda publica - Brasil, accion afirmativa - raza, inclusion social, acceso
a la educacion - ensefianza superior

Affirmative action for afro-brazilians to access higher education: multilevel setting of the
governmental agenda

This text analyses the process of the formation of the governmental agenda, which
began to considerate the problem of racial inequality in higher education. It is trying to
identify the elements which allow a situation, already quite well known for some time,
to receive attention by society and the government. All in all, it goes back to the models
of Multiple Streams and Punctuated Equilibrium. Besides the document research, it has
tried to incorporate the analysis from the perspective of the actors of the public audition,
which has been organized by the High Court (STF), and which topic was the quota policy
for black students at the Universidade de Brasilia (UnB). As a result, it confirmed that the
various streams of problems, different solutionary choices and policies raise awareness for
the topic, as well as on the level of higher education as on the level of national politics.
Multilevel processes of change prove themselves crucial to open space on the government
agenda for this “new” topic.

Keywords: public agenda - Brazil, affirmative action - race, social inclusion, access to
education - higher education
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Introdugao

Adiferenga de oportunidades entre negros e brancos sempre foi marca estrutural
das desigualdades no Brasil. A histéria de séculos de exploragdo foi alimentada
inclusive por medidas governamentais que restringiam a integra¢do da populagdo
negra liberta (THEODORO, 2008). O racismo travestido de ciéncia deu lugar, ao longo
da primeira metade do século 20, a um discurso de elogio da mesticagem e de
democracia racial (OsORI0, 2008). A negacdo do racismo constituia-se em politica de
Estado, a despeito das denuncias constantes dos movimentos sociais negros (RIOS,
2012). Desse modo, ao passo que, em 1966, o chanceler brasileiro, em discurso
na Organizacdo das Nag¢Ges Unidas (ONU), afirmava que o Brasil era “um exemplo
proeminente [...] de uma verdadeira democracia racial” (SiLvA, 2008, p. 69), em
1970, foi retirada do censo demografico a questdo sobre cor, presente desde 1872
(Siva, 2013). O problema era assim constantemente negado.

A despeito daretdrica dos governos e da visdo da sociedade, ora pendente parao
mito da democracia racial, ora ignorando solenemente a questao e transformando-a
em tabu, as desigualdades raciais no pais mostravam-se expressivas em diferentes
campos da vida social. Na educacdo, essas desigualdades ndo eram apenas
impressionantes, mas fundamentais para o cerceamento do acesso da populagdo
negra a outros direitos. Ndo por acaso, o acesso a educacdo antirracista e de
qualidade sempre foi uma das bandeiras prioritarias dos movimentos sociais negros
(SANTOS, 2014).

Na drea da educacao, a desigualdade no ensino superior sempre se apresentou
com maior magnitude, dadas as restricdes de acesso geral. Mesmo com persistentes
demandas dos movimentos negros e denudncias de especialistas, essas ultimas
especialmente a partir dos anos 1980, a situacdo ainda ndo era considerada
problema relevante. Assim, embora as desigualdades raciais fossem discutidas
em circulos de especialistas nas décadas mais recentes, nem os relatérios oficiais
ou processos de avaliacdo de politicas publicas incorporavam a analise racial
para averiguar a efetividade dos programas governamentais. Embora o IBGE
tenha coletado dados raciais desde o século 19, os registros administrativos eram
marcados pela auséncia de dados desagregados, o que configurava uma verdadeira
“invisibilidade estatistica” (PAIXAO; ROSSETO, 2012).

Cabe destacar que, em diferentes campos, houve reducao das desigualdades
raciais nos ultimos anos, em que pese sua persistente magnitude. Nos dados de
acesso ao ensino superior, verifica-se também desigualdade persistente, com
inflexdo a partir dos primeiros anos da década de 2000. Em 1992, apenas 4,6% dos
jovens entre 18 e 24 anos frequentavam o ensino superior (1,5% dos jovens negros
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e 7,2% dos brancos). Em 2013, o acesso melhorou para ambos os grupos (10,7%
dos jovens negros e 23,4% dos brancos). As diferencas, ainda que tenham sofrido
reducdo — especialmente na ultima década —, permaneceram expressivas. Em 1992,
a taxa de frequéncia liquida dos jovens negros era apenas 21% da taxa dos jovens
brancos. Em 2013, essa razdo passou para 46% (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA
APLICADA, 2015). Em parte, a reducdo das desigualdades nessa etapa esteve ligada
a expansdo das vagas no ensino superior®.

Além desse fator, os ultimos anos testemunharam a implementacdo de
programas de acao afirmativa que incluiram, como publico-alvo, a populagao negra.
Além de ac¢bes afirmativas de ambito privado, a exemplo de programas de bolsas
ou cursinhos preparatérios para comunidades carentes e estudantes negros, em
2005 foi institucionalizado o Programa Universidade para Todos (Prouni)?, que
previa bolsas de estudo para estudantes com baixa renda, negros e indigenas.
Ademais, desde 2001, foram criados, em diferentes formatos, programas de acao
afirmativa em instituicdes de ensino superior (IES) brasileiras. A primeira iniciativa
foi encetada na Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ) e na Universidade
Estadual do Norte Fluminense (UENF), por meio de lei estadual, com cotas sociais
e posteriormente inclusdo de cotas raciais®. J4 em 2004, a Universidade de Brasilia
(UnB) consolidou-se como a primeira instituicdo federal de ensino superior com
cotas, nesse caso, especificadamente para negros. Em 2012, havia 129 IES com
algum tipo de agdo afirmativa, em 535 cidades, entre as quais 51 eram universidades
federais e 52 IES tinham programas com cotas ou subcotas para negros. Os outros
critérios de acdo afirmativa, isolados ou combinados, envolviam estudantes de
escola publica, indigenas, pessoas com deficiéncia, quilombolas, baixa renda ou
critério regional (INSTITUTO DE INCLUSAO NO ENSINO SUPERIOR E NA PESQUISA, 2012).

Essa mudanca na politica e na forma de abordar a questdo racial é deveras
impressionante. Apds séculos de escravidao e décadas de construgdo e reproducdo
do mito da democracia racial, o modo de encarar as desigualdades raciais em um
campo tdo exclusivo e eivado de privilégios havia, ndo sem resisténcia, sofrido
alteragdes estruturais. A partir dos anos 2000, a desigualdade no acesso de negros
a0 ensino superior passou a ser considerada como tema relevante e a ser objeto
da atencdo e decisdo em nivel governamental — tanto em organizag¢des publicas de
ensino superior como no nivel federal.

1 As matriculas no ensino superior (graduagdo presencial) passaram de 2.694.245 em 2000 (32,9% nas IES publicas)
para 6.152.405 matriculas em 2013 (28,9% nas IES publicas) (INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS
EDUCACIONAIS, 2001, 2014a).

2 Leine 11.096, de 13 de janeiro de 2005.

3 Leine 3524, de 28 de dezembro de 2000, e Lei n? 4.151, de 4 de setembro de 2003, do Estado do Rio de Janeiro.
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Questiona-se, entdo, quais os elementos que permitiram que uma situacdo de
desigualdade tdo pujante no contexto brasileiro ha tanto tempo e tdo negligenciada
pelos governos passasse a receber atenc¢do da sociedade e do governo e a ser tema
recorrente de acalorados debates. Por meio de quais mecanismos, a desigualdade
racial no acesso ao ensino superior ganhou espago e consolidou-se como uma
legislacdo nacional em 20127

Diante dessa problematica, este texto tem como objetivo analisar o processo de
inclusdo do tema da desigualdade racial no acesso ao ensino superior na agenda
governamental. Compreender melhor esse processo pode contribuir com a andlise
daimplementacgdo e resultados dessa politica tdo recente, além de identificar fatores
criticos que devam ser monitorados para sua eficacia. Pode contribuir também para
melhor compreensao e interven¢do em outras politicas afirmativas levadas a cabo
nos ultimos anos, como as cotas para ingresso na administracao publica.

Para analisar essas questdes e a trajetdria dessa mudanca institucional e social
na realidade recente brasileira, serd adotada a perspectiva de formagdo de agenda
(agenda-setting) para discutir os principais fluxos, atores e visGes compartilhadas
gue nortearam o debate e permitiram essa mudanca. Para tanto, sera utilizado como
referencial tedrico a abordagem dos Multiplos Fluxos, originalmente desenvolvida
por John Kingdon (2007a, 2007b, 2011), complementada pelo modelo do Equilibrio
Pontuado, cujo desenvolvimento inicial é atribuido a Jones e Baumgartner (2012).

O modelo conceitual da pesquisa procura analisar a formagdo de agenda por
meio da conjung¢do entre multiplos fluxos (problema, politica e alternativas),
incorporando uma dimensdo multinivel. Por meio de pesquisa documental,
procura-se reconstituir esses elementos e compreender melhor o processo de
formacdo de agenda.

Além desta introducdo, este texto apresenta mais cinco se¢des. Na seguinte,
serd apresentado o referencial tedrico que embasa esta analise. Em seguida, serdo
detalhados os procedimentos metodoldgicos e o modelo de andlise, para, depois,
apresentarem-se os resultados. Por fim, sdo apresentadas consideracdes finais, que
incluem as limitagdes da investigacao e possibilidades de novos estudos.

A formagao da agenda governamental

A abordagem dos multiplos fluxos: como surge um problema

No modelo de Multiplos Fluxos (MF) de Kingdon (2007b, 2011), a preocupacao
principal ndo estd direcionada as alternativas que vado ser deliberadas ou a como

ocorrem os processos decisdrios no ambito dos poderes Executivo ou Legislativo.
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Sua atencdo se concentra no modo e motivacdo pelos quais alguns problemas
recebem atencdo e outros ndo. Sua andlise volta-se aos momentos pré-decisdrios,
em uma abordagem que rechaca, por um lado, a concep¢do de racionalidade total,
e por outro lado, uma visdo sequencialista de politicas publicas. Nesse sentido, se
afilia a uma concepcdo mais fluida, em que diferentes processos, organizados por
I6gicas distintas, previsiveis ou ndo, se encontram em momentos propicios, gerando
uma “janela de oportunidade” para a politica publica. Assim, uma situacdo pode ser
reconhecida como um problema e ser alcada a agenda decisdria governamental.
Esse modelo se aproxima da proposta do Garbage Can (GC), ou lata de lixo, de
March e Olsen, avangando, segundo Zahariadis (2007), em seu escopo e alcance.

Kingdon (20073, 2011) identificaaformulacdo de politicas publicas como conjunto
de processos que envolve o estabelecimento de uma agenda, a especificacdo das
alternativas, a escolha e a implementacdo dessa opg¢do. Nas duas primeiras fases
(pré-decisdrias), atuam trés correntes: reconhecimento do problema, formulagdo
de propostas e solucGes e a dindmica politica.

A agenda consiste em uma relacao de temas ou problemas alvos de séria atencao
em um determinado momento. Enquanto hd uma agenda de governo, com temas a
serem objeto de atencao, ha também uma agenda de decisao, cujo conteldo serd
submetido a apreciacdo. Por conseguinte, a formagao da agenda consiste em filtrar
temas para consolidar lista de assuntos que vdao merecer atengao do governo, a
partir da atuacdo de trés fluxos centrais.

Nofluxodos problemas,analisam-setantoosmeiospelosquaisumproblemapassa
a ser conhecido, como os fatores que levam a crenga de que, uma vez reconhecido,
a situacdo exige decisdo no sentido de altera-la. Os meios de reconhecimento de
um problema podem envolver indicadores, eventos-foco (como crises, acidentes ou
simbolos) e feedback (formal ou informal) de programas e a¢des do governo. Por
sua vez, situagdes passam a ser percebidas como problemas quando se acredita que
é preciso fazer algo para altera-las. SituagGes que contrariam valores importantes,
ou que apresentem relevancia por comparagao histérica ou com outras unidades
de analise, ou ainda que sejam submetidas a mudanca de categoria de analise de
um fendmeno podem funcionar como elementos de convencimento para agdo
governamental. Ainda assim, os problemas podem igualmente desaparecer da
agenda, por ja estarem sendo tratados, por frustragcao ao ndo se conseguir resolvé-
los ou quando os meios que chamaram atengao para o problema mudam ou ainda
guando novas questdes assumem preponderancia na agenda.

Kingdon (2007b, 2011) chama de empreendedores da politica atores diversos
gue, em suas dareas de atuacdo e especialidade, se esforcam para que as instancias
decisdrias reconhecam o problema. Empreendedores da politica sdo aquelas
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pessoas dispostas a investir recursos na promog¢ao da politica. Agem por interesse
proprio, por uma causa, por reconhecimento ou por valores. Atuam no fluxo dos
problemas, na indica¢do de alternativas e na viabilizacdo das trés correntes.

Em uma dindmica diferente do fluxo do problema, o fluxo da politica
(politics) funciona com a légica do consenso por negociagao, mais do que por
persuasdo. Os participantes desse fluxo podem ser visiveis (politicos, alto escaldo
do governo) e geralmente sao estes que definem as agendas. No entanto, os
participantes invisiveis atuam nos bastidores e geralmente tém maior poder na
escolha e defesa das alternativas (burocratas, académicos, especialistas). Nesse
fluxo, a opinido publica sobre determinado tema e a acdo de grupos de interesse
organizados atuam fortemente na construgao de um ambiente de debate e defesa
de posicdes. Igualmente, a mudanca de governo por si sé pode permitir que uma
situacdo passe a ser analisada sob outro prisma, tanto por diferencas ideoldgicas
em relagdo ao governo anterior ou mesmo pela assun¢do de novos gestores e
abertura a novas ideias.

Por fim, o fluxo das politicas publicas (policies) comporta as alternativas a
serem selecionadas e defendidas. Elas sdo escolhidas por alguns critérios, como
congruéncia com os valores dos membros da comunidade de especialistas,
viabilidade financeira, antecipacdo de restricGes (financeiras, sociais etc.) no
sentido de se identificar um custo toleravel, em um processo de “amaciamento”, no

|ll

qual “tedricos” de uma solugdo defendem e difundem suas convicg¢oes.

Em contraste com um processo sequencial, esses fluxos se sobrepéem e
funcionam sob ldgicas e tempos diferenciados. Para uma questdo se posicionar
na agenda de decisGes, todavia, geralmente deve haver uma conexao entre os
trés fluxos. Quando ocorrem apenas conexdes parciais, € provavel que ndo haja
forga suficiente para promover uma situacao ao status de problema. Por exemplo,
problemas que chegam a agenda de governo sem propostas de solugdo tém pouca
chance de serem efetivamente apreciados.

As janelas de politicas publicas sdo abertas por eventos tanto na drea dos
problemas como da politica (janelas de problemas e janelas de politica). Quando
uma janela se abre, geralmente sdo apresentadas muitas propostas e muitos
problemas, ainda que nem todos cheguem a ganhar atenc¢do. Assim, Kingdon
(2007b, p. 240) responde a sua questdo inicial, de como as ideias chegam a ser
consideradas: “[...] os eventos ndo ocorrem organizadamente em estagios, passos
ou fases. Em vez disso, dinamicas independentes que fluem pelo sistema ao mesmo
tempo, cada uma com vida prdpria e similar as outras, unem-se quando se abre
uma janela de oportunidades”.
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Por sua vez, quando ha sucesso em uma agenda de decisdo, podem-se criar
oportunidades para aprovacdo de pautas similares (spillover), uma vez que o éxito
vai mobilizar os empreendedores, influenciar o processo e deslocar a acdo da
coalizacdo vencedora. Embora Kingdon (2011) n3o o cite, o efeito reverso também
pode ser verdadeiro. Cabe salientar que Kingdon (2011) sempre defende o carater
probabilistico de sua abordagem, apresentando condi¢cdes em que ha maiores
chances de ocorrer um determinado fendmeno, mas ndo isentando a analise de
outras condicionantes ndo relacionadas ou mesmo de eventos aleatdrios.

Zahariadis (2007), além de introduzir explicitamente o componente da
ambiguidade, defende o uso da perspectiva dos MF para todo o processo de
elaboracdo de politicas publicas e ndo apenas para suaformulagdo. Porambiguidade,
entendem-se diferentes formas de ver um fen6meno, que, muitas vezes, podem ser
inconcilidveis. Se incerteza diz respeito a inabilidade de prever um evento, mais
informacdo pode reduzi-la; no entanto, no que diz respeito a ambiguidade, mais
informacdo pode até mesmo aumenta-la.

Segundo Zahariadis (2007), na abordagem oferecida por Kingdon (2011),
decisdes coletivas ndo sdo o agregado de decisdes individuais, mas sim o resultado
de um processo de forgas estruturais e de um processo cognitivo e afetivo moldado
pelo contexto. A escolha é vista a partir de uma “lata de lixo” onde os participantes,
envolvidos ou ndo na decisdo, depositam problemas e solugdes nao relacionados.
Ninguém coordena diretamente o processo de escolha.

Kingdon adapta o modelo da GC para analisar o resultado de politicas dos
EUA. Nessa anadlise, destaca trés aspectos: a) participagao fluida: tempo e esforgo
dedicado a decisdo é varidvel. Ha grande rotatividade entre politicos e burocratas,
gue passam de decisdo a decisdo; b) preferéncias problematicas: antes de formar
preferéncias, participantes sdo obrigados a tomar decisGes, espremidos pelo tempo
e por diferentes pressoes; c) tecnologia ndo é clara: frequentemente os membros
da organiza¢do ndo sabem como as outras areas funcionam, tém vaga ideia sobre
0 que acontece em outros departamentos. As fronteiras organizacionais ndo sao
claras e ha muito ruido e conflitos entre as areas. Por fim, acabam utilizando a
tentativa e erro e se baseando no que deu certo no passado para construir novas
decisdes (ZAHARIADIS, 2007).

Nesse contexto, a manipulagdo é um esfor¢o importante para controlar
ambiguidade. E direcionada a fim de criar sentido para os fendmenos. Desse modo,
a informagdo é um elemento ndo neutro, pois é constantemente manipulada.
Destarte, Zahariadis (2007) avalia que o foco ndo é apenas entender como a
construcdo de significados ocorre no contexto de decisdao, mas a forma estratégica
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como instituicdes, simbolos e significados podem ser utilizados para alterar a
dindmica das decisdes.

Por fim, cabe pontuar as criticas dirigidas a abordagem dos MF e elencadas por
Zahariadis (2007). O modelo do GC foi criticado pela falta de demonstracdo empirica
das conclusoes, que partem dos pressupostos de maneira direta. O modelo MF,
consequentemente, herdaria esses problemas. O autor, no entanto, pontua que o
MF se baseia no GC, mas toma outra direcdo. Por exemplo, enquanto um apresenta
a decisdo como resultado de forcas fortuitas, o MF aponta a decisdo como um
elemento deliberado dos empreendedores da politica. Por conseguinte, discorda
de criticos que afirmaram que as falhas do modelo GC invalidam seus seguidores
e ainda destaca a contradigdo, uma vez que os mesmos criticos elogiam o modelo
de MF. Também cita teste estatistico sobre atuacdo das MF realizado por Travis e
Zahariadis, o que comprovaria a possibilidade de teste de suas hipdteses.

Por fim, salienta que o uso do MF supera a perspectiva de ciclos ou estagios de
politicas publicas, que, comprovadamente, ndo acontecem de forma sequencial.
O uso do MF possibilita andlises mais complexas das correntes que produzem e
afetam as politicas publicas.

A guisa de conclusdo, destaca-se, da andlise de Zahariadis (2007), que as
lentes oferecidas pelo MF conseguem superar a dicotomia entre voluntarismo e
determinismo, colocando em relevo o papel da a¢do do individuo, mas admitindo a
forga das instituicGes. Em meio a normas e instituigdes, ha espago para manipulagdo
dos agentes, em um contexto de ambiguidades, acasos e incertezas, considerando
a racionalidade limitada e a complexidade de processos independentes e inter-
relacionados que conformam os problemas, a politica e alternativas de acgdo
governamental.

O MF também é criticado devido a aleatoriedade do modelo. Essa critica é
contraposta com a existéncia de variaveis intermediarias em cada fluxo, o que cria
condicGes propicias para seu fortalecimento, sob uma visdo contingencial. Outro
ponto abordado é a interdependéncia dos fluxos no modelo de MF, em vez da
independéncia inicialmente proposta por Kingdon (2011). Como destaca Capella
(2006), Kingdon (2011) posteriormente admite a interdependéncia em momentos
alheios a formacdo das janelas. Algumas dessas questSes sdo retomadas por
Gottems et al. (2013, p. 518). Para esses autores, os principais pontos negativos
identificados na abordagem dos multiplos fluxos “referem-se a baixa capacidade
preditiva, a subespecificacdo das forgas causais, a concentracdo nos fatores
situacionais e temporais, sua énfase descritiva e as duvidas sobre o carater
incremental na especificagao de alternativas” (GOTTEMS et al., 2013, p. 518).
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Alguns criticos ressentem-se de uma abordagem exatamente mais
“paradigmatica”. Weible e Schlager (2016) defendem que, apesar dos seus
trinta anos, o MF precisa de aprofundamento para avangar no conhecimento
sobre politica publica e seu processo. Assim, sugerem o uso de um framework
com linguagem e conceitos comuns e a utilizacdo de métodos de coleta e
analise de dados que permitam analise comparativa e consequente acumulo de
conhecimento generalizavel. Reconhecem, no entanto, que essas duas primeiras
propostas convergem para uma visdo positivista. Ndo obstante, os autores também
acrescentam a possibilidade de utilizacdo de andlise discursiva para compreensao
da MF, convergindo para uma abordagem pds-positivista que privilegie mais a
interpretacao e os argumentos do que as relagdes de causalidade.

Porsuavez, umadascontribuicdestedricasapontadaséainspiracdo que propiciou
para outras abordagens, como é o caso de teorias evoluciondrias, que procuram
identificar como ambientes influenciam na estabilidade ou mudanca das politicas
e o papel dos atores na adaptacdo ou ruptura. Constrangidos pelo ambiente, os
atores tém papel fundamental em promover o encontro dos trés fluxos, permitindo
a finalizacdo de um processo de escolha de alternativas e reconhecimento de
problemas (CAIRNEY; JONES, 2016). Esse seria o caso da Punctuated-Equilibrium
Theory (PET).

Em um contexto de ambiguidades, constru¢do de significados e disputa
entre diferentes atores, procura-se analisar como a questao racial, em especial a
desigualdade racial no acesso ao ensino superior, passou a ser tema da agenda
de governo. Para tanto, a despeito de suas limitacGes, a abordagem dos MF
oferece uma ampla possibilidade analitica, ao mapear processos complexos que
culminaram em uma janela de oportunidade que se logrou decisiva para o tema
no pais. Todavia, esse processo ndo se deu de forma direta, envolvendo, ao
longo do tempo, diferentes arenas e niveis de atuagdo governamental. Analisar o
processo de formacdo da agenda governamental federal ndo pode negligenciar as
dinamicas anteriores nas IES. Assim, como recomendam Gottems e outros (2013,
p. 518), recorreu-se ao uso de outros referenciais para suprir lacunas relativas ao
“peso das instituicdes, do tempo e da historicidade das mudancas politicas”. Nesse
caso, elementos do modelo do equilibrio pontuado foram incorporados a analise
especialmente para contribuir com a reflexao da formacao da agenda em diferentes
tempos e niveis institucionais.
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Modelo do Equilibrio Pontuado: a imagem do problema e os subsistemas
na formacao da agenda

O objetivo da Teoria do Equilibrio Interrompido ou Pontuado (Punctuated-
Equilibrium Theory — PET) é explicar como e por que ocasionalmente ocorrem
rupturas, embora os processos politicos sejam geralmente caracterizados por
inércia, incrementalismo e estabilidade. A abordagem tenta contemplar estabilidade
e crise, diferentemente da maioria dos modelos que se dedicam ou conseguem
explicar um dos estagios apenas. Como o modelo de MF, apresentado por Kingdon
(2011), o PET também tem foco na definicdo de problemas e formacgédo de agenda.
A definicdo de problemas é conformada pelo discurso publico e, quando esse se
altera, a politica pode ser reforcada ou questionada. No segundo caso, mudancas
mais significativas sdo geradas.

Para Jones e Baumgartner (2012), formuladores do PET, as mudancas de grande
monta ocorrem entre periodos de longa estabilidade e ndo advém apenas de
eventos externos, como elei¢des, mas também se desenvolvem no interior dos
sistemas. Quando um subsistema ndo pode conter as demandas por mudanga, elas
transbordam o nivel macropolitico de decisao.

Essa abordagem vai de encontro ao modelo padrdo norte-americano
de andlise de mudancgas nas politicas a época. Esse modelo se baseava nas
mudancas promovidas pelo processo eleitoral, que alterariam os formuladores
de politica e, consequentemente, o tipo de politica que seria desenvolvido.
Jones e Baumgartner (2012) destacam que, contudo, esse modelo ndo apresenta
explicagdes convincentes quando confrontado com algumas situacGes. Por
exemplo, mudancas relevantes podem acontecer sem precedéncia de eleicGes.
Ademais, nesse modelo, ndo ha espago para priorizacdo das alternativas. Ainda,
convém pontuar que as posi¢des entre os partidos ndo sao fixas, elas comportam
alternativas matizadas. Desse modo, concluem que elei¢cdes sao importantes, mas
nao explicam todas as grandes mudangas. Alia-se a esse equivoco o fato de que o
foco no incrementalismo levou os tedricos a menosprezar as grandes mudangas
pontuais (JONES; BAUMGARTNER, 2012).

Por conseguinte, esses autores propdem nova abordagem que considere ndo
apenas o incrementalismo, mas possibilidades de mudancas abruptas. O mecanismo
gue conduziria esses dois processos seria a natureza distinta de feedback atuante
nos subsistemas e no nivel macropolitico. As pressdes por mudanca passam por
processos tanto de feedback negativo como de feedback positivo: “no primeiro caso,
um disturbio é recebido com ac¢des de compensacdo, em um processo semelhante
a um termostato. Nesse ultimo, a mudanca resulta em mudancga, gerando um
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impulso muito mais poderoso para a mudancga do que se poderia esperar” (JONES;
BAUMGARTNER, 2012, p. 3).

True et al. (2007) acrescentam que, no processo de feedback positivo, uma
mudanca, ainda que modesta, causa efeitos amplificados. Por sua vez, o feedback
negativo mantém a estabilidade do sistema e é responsavel pelas mudancas
incrementais. Assim, pequenas mudangas podem causar grandes efeitos. O que
determina se um processo vai se desenvolver por feedback positivo é a interagao
entre mudancas na imagem e arena da politica.

A imagem da politica seria moldada pela combinagdo entre informacgdo
empirica e apelo emotivo. Uma mesma politica pode ter atencdo em um nivel
do governo e ser neglicenciada por outro, devido a seus diferentes subsistemas,
participantes, limitacGes, enfim, suas caracteristicas. Quando apenas uma imagem
é dominante em determinado subsistema, fala-se em monopdlio da politica. Esse
conceito refere-se a um subsistema reconhecido que concentra a formulacdo de
politicas em uma determinada drea, que pode apresentar feedback negativo por
geralmente “amortecer” pressdes por mudancas. Assim, tal como as comunidades
paradigmaticas, “esses monopodlios sdo responsaveis pela manutencdo da
estabilidade na producao de politicas publicas e pela restricdo de novas questdes a
agenda governamental” (CAPELLA; BRASIL, 2015, p. 463).

Quando a forma de ver o problema muda ou novas dimensGes emergem, grupos
e pessoas fora do “monopdlio da politica” podem exercer pressdo suficiente para
romper o subsistema ou para forcar divisdo do espaco e o estabelecimento de novas
regras. Essas novas regras passam a formar um novo equilibrio que permanece
quando as pressoes arrefecem.

ParaJones e Baumgartner (2012), o equilibrio pontuado é o comportamento mais
comum na formagdo de politicas norte-americanas. No entanto, ressaltam que essa
constatagdao pode esconder problemas internos muito diferenciados. Alertam que
arranjos institucionais (como gestdao de conflitos ou aprendizagem organizacional)
podem reduzir a magnitude das mudancas mais amplas (punctuations). A resisténcia
a mudanga (friccdo) seria resultado da atuagdo das regras institucionais do sistema
politico (rotinas, formas de pensar, cultura, normas), que funcionam no nivel
cognitivo, organizacional e institucional. Assim, as mudancgas de grande impacto
ocorrem ndo apenas por meio de pressdes externas, como também resultam da
acumulacdo de esforgos, ao longo do tempo, para combater as resisténcias (friccdo).

True et al. (2007) tratam das friccdes apontadas por Jones e Baumgartner
(2012), referindo-se a elas como as maiores fontes de custo para transformar
inputs em politicas. Os custos seriam de natureza cognitiva, assumidos pelos atores
politicos que se envolvem no processo de reconhecer os sinais de um problema,

Rev. Serv. Publico Brasilia 69 (2) 07-34 abr/jun 2018



Tatiana Dias Silva m

dar atencgdo, contextualizar e propor sugestdes; e de natureza institucional, em que
as regras do ambiente de formulacdo de politica tendem a manter a estabilidade.
Por sua vez, as instituicoes de formulacdo de politicas parecem incrementar o atrito
de determinados problemas para formar pressao suficiente para superar barreiras
institucionais, a exemplo dos empreendedores de politica de Kingdon (2011).

O modelo PET se baseia em uma generalizacdo da abordagem do equilibrio
pontuado. Em sua versdao mais ampla, com base na visdo de racionalidade limitada,
enfatiza-se o papel do processamento de informagdo no sistema de formulagdo de
politica, que envolve coleta, organizacao, interpretacdo e priorizagdo de informacao.
O processamento de informacdo pode ser explicito ou ndo, e geralmente é marcado
por incerteza e ambiguidade. Mais do que assimetria de informacdo reforcada em
outros modelos, o PET destaca o excesso de informacao e a seletividade da atencao
dos formuladores de politica, que simplesmente ignoram parte da informacao
disponivel por dificuldade de processar tudo. Essa desproporg¢do no processamento
de informacGes compromete a priorizacao dos problemas para acdo governamental
(JONES; BAUMGARTNER, 2012).

Como destacam True et al. (2007), o sistema politico tem um processamento
serial, a partir do qual ndo se pode dedicar a muitos assuntos em um sé momento.
Ha, no entanto, subsistemas politicos que processam, em paralelo, diferentes
guestdes, mas tendem a ser insulados e a ter pouca capacidade de promover
mudancas radicais. Algumas vezes, todavia, o processamento paralelo ganha espago
e 0 assunto passa a ser processado de forma serial pelo sistema politico. O assunto
sai do nivel de subsistema para o nivel macropolitico geralmente por mudancga nas
definicdes do problema, intensificacdo da atencdo provocada pela midia ou por
publicos mais amplos. A dindmica da atencdo pode ser disparada por um evento
ou por acumulo de problemas ao longo do tempo. Com efeito, o acesso ao nivel
macropolitico é necessario para mudancas radicais, mas ndo suficiente.

True et al. (2007) analisam a dindmica orcamentaria norte-americana a luz da
Teoria do Equilibrio Pontuado e concluem que as pontua¢bes ocorrem tanto em
sentido top-down como bottom-up, sendo que a primeira direcao é de mais facil
comunicagdo. A repercussao bottom-up é geralmente amortecida pelo insulamento
dos subsistemas. Como resultado, esperam-se mais pontuagdes nos subsistemas do
gue no topo da organizagao. Todavia, nos niveis inferiores, dadas as resisténcias, elas
serdo mais facilmente acomodadas. Desse modo, se contrapdem a muitos modelos
gue preveem mudangas abruptas, mas geralmente causadas por fatores externos,
em particular a opinido popular (também influenciando e sendo influenciado pela
opinido popular). No entanto, na mesma linha do PET, destacam alguns trabalhos
que consideram influéncia externa e interna como gatilhos para os choques de
mudanga em processos orgamentarios.
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Embora estudos quantitativos tenham suscitado os principais contornos do
PET, investigacOes mais qualitativas sdo exortadas por seus fundadores, para que
se possam investigar melhor as relagcbes aventadas pela teoria, como as fricgdes
cognitivas e organizacionais, por exemplo.

Analisados os modelos de PET e MF, sdo dignas de nota suas similaridades e
possibilidades de complementacdo. De fato, o modelo do PET dd mais énfase aos
aspectos institucionais, apresentando os subsistemas como /locus mais estruturado
para desenvolvimento das interacGes, em que poderiam atuar os multiplos fluxos de
Kingdon. Sdo ainda os subsistemas o espago onde a maior parte dos participantes
visiveis e onde praticamente a totalidade dos invisiveis operam. A acdo do
empreendedor da politica, em congregar os fluxos, estd diretamente relacionada
a formacgdo da imagem da politica capaz de acessar o nivel da macropolitica (ou da
agenda governamental).

Similaridades e diferencas entre os modelos dos MF e PET também sdo objeto da
atencdo de Capella (2006). Na avaliagdo da autora, ambos creditam a definicdo de
uma questdo ou situacdo o aspecto central na formacado da agenda, quer por meio
da imagem da politica e contexto institucional, em seus constituintes empiricos
e emocionais, quer por meio de eventos focalizadores. Os dois modelos também
conferem grande papel ao presidente na definicdo da agenda. Além disso, rompem
com uma visdo de causa-efeito ao analisar a formagdo das agendas, oferecendo
uma analise mais fluida e complexa, em que as ideias tém papel central. Por outro
lado, diferem na énfase ao papel das elei¢cdes, da midia, de grupos de interesse
na formacao das agendas. Diante de tantos elementos comuns e complementares,
uma proposta que proponha a integracdao dos modelos, recuperando a fluidez de
Kingdon sem negligenciar os aspectos institucionais do PET, mostra-se alvissareira.

Modelo conceitual e procedimentos metodoldgicos

Para analisar a formacdo da agenda governamental no caso da desigualdade
racial no ensino superior, propée-se um modelo conceitual integrado (Figura 1).
Inicialmente, considera o carater multinivel do fendbmeno, observando ndo apenas
a formacgdo da agenda no nivel dos subsistemas, mas também a mudanca em
processo de difusdo. Nesse processo, pode-se verificar que os fluxos dos problemas,
solucgdes e politicas convergem em janelas de oportunidades tanto no subsistema
como no nivel da macropolitica, considerando, todavia, elementos coincidentes ou
ndo, em cada fluxo.

Por fim, além dos fluxos, verifica-se a influéncia do processo de mudancga nos
subsistemas, alterando a imagem da politica, rompendo monopdlios interpretativos
e promovendo alteracdo nas agendas governamentais, que podem ou ndo resultar
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em mudancas também nesse patamar. Para compreender essa dindamica, foi adotada
uma estratégia de pesquisa qualitativa, com recurso da triangulacdo de dados.

Figura 1 — Modelo conceitual: Multiplos Fluxos em analise multinivel

Janela de
I oportunidade

/ \ Macropolitica -

Agenda
governamental

Fluxo dos Fluxo das <«—> Fluxo da

problemas solugdes politica

N e

Janela de
oportunidade
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'

Difusdo (spillover)

Subsistema

Fonte: Elaboragdo prdpria. Baseado em Kingdon (2007), Capella (2006), Jones e Baumgartner (2012).

Para alcancar o objetivo desta pesquisa — qual seja, analisar o processo de
formacdo de agenda governamental em relacdo ao tema da desigualdade racial
no acesso ao ensino superior —, foi delineada estratégia de pesquisa que recorreu
a triangulacdo de fontes de dados (GuioN, 2002). Inicialmente, foram apreciados
documentos e estudos relativos a desigualdade racial no Brasil, em especial no
ensino superior, e materiais sobre as acOes afirmativas implementadas para
enfrentamento desse problema (leis, estudos, pesquisas e relatos de experiéncias).
Procurou-se identificar elementos que compuseram os multiplos fluxos indicados
no referencial tedrico.

Para analisar o fenbmeno também sob a perspectiva de participantes-chave,
utilizaram-se notas taquigraficas da audiéncia publica (AP) convocada pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) para subsidiar o processo da Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) n2 186 Essa a¢do foi impetrada pelo partido
atualmente conhecido como Democratas, contra o programa de cotas para negros
desenvolvido pela UnB. A AP foi realizada entre 3 e 5 de margo de 2010, com a
participacdo de 44 oradores, entre representantes das partes, de movimentos
sociais, de universidades, do governo, de associagdes de classe e especialistas.® Essa
audiéncia publica representou um marco no debate sobre cotas nas universidades,

4 £ 0 Recurso Extraordinario 597.285/RS contra o sistema de cotas na UFRGS.
SA relagdo completa dos habilitados para participar da audiéncia publica pode ser conferida no site do STF (http://
www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=118350&caixaBusca=N).
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além de reunir um conjunto amplo e representativo de atores envolvidos
diretamente na aplicacdo da politica ou no debate publico que a envolveu. Por essa
razdo, os discursos pronunciados nessa ocasido foram escolhidos para analise, pois
se aproximam de uma sintese sobre o debate relativo a tematica naquele momento.

Resultados: a formagado da agenda segundo atores-chave

A andlise empreendida possibilitou identificar elementos integrantes dos fluxos
de problemas, politica e solucGes, conforme a abordagem tedrica proposta por
Kingdon (2011), a fim de recompor os processos que permitiram estabelecer a
formacdo de agenda. A dinamica desses fluxos procura explicar os meios pelos quais
o tema da desigualdade racial no acesso ao ensino superior, persistente na histdria
nacional, passou a ser visto como questdo importante para o governo e alcangou as
agendas governamental e de decisdo, em uma conjuncdo dos fluxos de problemas,
politicas e solugdes em diferentes niveis. Para cada fluxo, sdo apresentadas a seguir
as evidéncias captadas na pesquisa documental.

Fluxo dos problemas

Uma situagdo passa a ser conhecida ou ter sua magnitude considerada por meio
de indicadores, eventos foco ou mesmo resultado de iniciativas governamentais
(feedback). Ampla oferta de dados estatisticos mostravam a magnitude das
desigualdades entre brancos e negros em varios campos sociais. De fato, nimero
crescente de estudos procurava documentar fartamente os niveis diferenciados de
acesso a bem-estar e ativos segundo a cor ou racga dos individuos. Essa geracao
de conhecimento sobre a situacdo social da populacdo negra se consolidou tanto
em bases nacionais fornecidas pelo IBGE ou registros administrativos (cadastros e
registros utilizados em programas governamentais), como em avaliacGes especificas
desenvolvidas por diversas organizagdes (ETHOS, 2010; Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, 2015; PAIXAO et al., 2010). No entanto, como afirmam Paixdo
e Rosseto (2012), apesar da melhoria na visibilidade estatistica da popula¢do negra,
ainda restam niveis diferenciados de empenho das instituicées para garantir coleta e
tratamento adequados dos dados. Além disso, igualmente falta empenho no uso de
informacGes com recorte transversal para retroalimentacao das politicas publicas.

Alguns episddios, ocorridos em diferentes tempos e escala, foram considerados
como “gatilhos” para o reconhecimento do problema ou de sua magnitude. Em um
nivel mais amplo, pode-se destacar a lll Conferéncia Mundial Contra o Racismo,
Discriminacdo Racial, Xenofobia e Intolerancias Correlatas, realizada em 2001, em
Durban, na Africa do Sul, com a participagdo de mais de 16 mil participantes de
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173 paises. A conferéncia resultou em uma Declaragdo e Plano de A¢do dos quais o
Brasil é signatdrio (DECLARAGAO..., 2001) e promoveu grande mobilizagdo nacional
e internacional sobre o racismo e suas repercussGes. Importa destacar o papel
dos eventos nacionais preparatdrios para conferéncia, que promoveu relevante
atividade interna e repercussdo sobre a questdo racial, inclusive no ambito da
educacdo e das a¢des afirmativas (SANTOS, 2014).

No nivel das IES, as oportunidades de debate interno desvelaram a situagdo
em tela, em busca de reconhecimento do problema da desigualdade racial e de
medidas para seu enfrentamento. No caso especifico da UnB, foi relatado que
um incidente racial promoveu debate sobre o tema, consolidando-se como um
evento foco para a formac¢do de agenda naquela instituicdo. Tal incidente refere-se
a um episddio de reprovacdao, em uma disciplina, do Unico aluno negro a cursar o
doutorado em Antropologia até entdo. Ao caso, foi atribuida conotagdo racial, que
teve desdobramentos institucionais (FERRAZ, 2013).

Cabeainda pontuar que osresultados insuficientes de programas governamentais
universais também contribuiram para descortinar o problema da desigualdade
racial, demandando a¢Ges diferenciadas. No entanto, como destacam Silva e outros
(2011), o monitoramento e avaliacdo de programas transversais — que perpassam
diferentes politicas setoriais —, como é o caso da politica racial, carecem de maior
visibilidade nos atuais mecanismos de orcamento e planejamento governamentais.
Essa lacuna limita o monitoramento e avaliagdo dessas agdes e, consequentemente,
um feedback adequado.

Como pode ser observado, ha diferentes niveis na identificagdo do problema
(internacional, nacional, local), que serdo tratados posteriormente.

Conforme a abordagem dos MF, além de ser revelado, um problema precisa ser
percebido como tal, encetando mobilizacdo para alterar o quadro. Nesse caso, a
comparacao internacional pode promover mudanca de percepcao e “desnaturalizar”
as situagdes. Essa avaliacdo pode ser encontrada nas palavras do prof. Kabengele
Munanga, sobre a desigualdade racial no Brasil (STF, 2010, p. 230):

Esse quadro é considerado como gritante quando comparado ao dos
outros paises que convivem ou conviveram com as praticas racistas como os
Estados Unidos e a Africa do Sul. Os dados ao nosso conhecimento mostram
que, na véspera do fim do regime do apartheid, a Africa do Sul tinha mais
negros com diploma superior que o Brasil de hoje, incluindo o lider da luta
antiapartheid, Nelson Mandela. S6 este exemplo basta para mostrar que algo
esta errado no pais da “democracia racial” que precisa ser corrigido.
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O confronto com valores sociais também é apontado como meio de mobilizacao
para enfrentamento de um problema identificado. Nesse sentido, os valores trazidos
pela Constituicdo Federal (CF) de 1988, além de evidenciar a responsabilidade do
Estado na promogdo da igualdade racial, ainda defendem o pluralismo, visto como
constantemente afrontado pela exclusdo de parcela da sociedade de diversos
espacos. A afronta a esses valores foi constantemente mencionada na AP (STF,
2010, p. 14; 370):

O que acontece com a Constituicdo de 19887 Ela vem reconhecer
exatamente o carater plural da nossa sociedade nacional (Debora Duprat, PGR).

O espirito de reforma social, consagrado na nossa nova Constituicdo
continua a inspirar a luta por direitos e pela realizagdo do sonho democratico
daigualdade (JoAo FERES, UFRJ).

Fluxo da politica

Na andlise empreendida, foi possivel identificar algumas categorias apresentadas
pela abordagem dos MF como parte da dindmica politica que circunscreveu
a formagdao da agenda. Como inicialmente exposto, o tema do racismo e das
desigualdades raciais, por muito tempo, foi considerado tabu, apoiado no mito da
democracia racial, que negava tanto as desigualdades como a discriminacao tendo
em vista o carater miscigenado da populacdo. Desvelar essa questdo torna-se
embate politico importante na sociedade brasileira, o que justifica o tom acalorado
dos debates em torno do tema. Por essa razdo, sdo bem compreensiveis os achados
que reforcam o contexto de opinido publica em que reina o siléncio sobre o tema
ou ainda a persisténcia da visdo de democracia racial. Por outro lado, a medida que
as iniciativas foram sendo implementadas, importantes controvérsias contribuiram
para expandir o alcance do debate.

Como ressalta Kingdon (2007b, 2011), as janelas de politicas publicas sdo
abertas por eventos tanto na area dos problemas como da politica (janelas de
problemas e janelas de politica). Nesse sentido, essa efervescéncia permitiu, aos
poucos, que novas vozes se posicionassem sobre o tema e que as vozes de sempre
fossem amplificadas. As propostas de enfrentamento do problema foram ganhando
adeptos em diferentes setores, mesmo que as resisténcias ainda permanecam
expressivas. O monopodlio da politica foi, aos poucos, sendo minado.

Momentos de mudancgas também s3do apontados na literatura como elementos
que podem criar janelas de politica. Nesse caso, mudancas em diferentes niveis
parecem ter propiciado a assun¢do de novos temas as agendas das IES e dos
governos (estaduais e federal e, em menor medida, municipais). No ambito
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nacional, o advento do Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansao
das Universidades Federais (Reuni), que tinha como objetivo ampliar o acesso e
permanéncia na educagdo superior, abriu a possibilidade para debate e revisdo
de diretrizes de vdrias instituicdes, além de nortear a criacdo de outras a luz das
propostas em debate. Cabe destacar que a “ampliacdo de politicas de inclusdo e
assisténcia estudantil” era uma das diretrizes do Reuni®.

A politica educacional também passou a enfrentar mudancas conceituais em
direcdo a adogdo de a¢des afirmativas. Além do Prouni, anteriormente mencionado,
com bolsas de estudo com critério social e racial, ha que se mencionar a aprovacao,
em 2003, de legislagdo que alterou a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB,
Lei n? 9.394/96), no sentido de incorporar a histéria da Africa e do negro no pais
nos curriculos escolares. Essa diretriz permeou diversos programas do Ministério
da Educagdo (MEC) para garantir a implementacdo da alteragdo da LDB, inclusive
encetando a criacdo da Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizacdo e
Diversidade (Secad), em 2004’. Essas mudangas na politica nacional podem ter
trazido repercussées no nivel das IES, que, por sua vez, foram também internamente
alimentadas pelos debates préprios desenvolvidos na comunidade académica.
Assim, notadamente, no fluxo da politica, houve uma dinamica multinivel na
formacdo das agendas.

Por fim, identificam-se diferentes grupos de interesse envolvidos no debate:
governo, especialistas, estudantes secundaristas, estudantes universitarios,
docentes, IES (administradores e diversos grupos internos), midia, Legislativo,
Judicidrio, parlamentares, movimentos sociais, partidos e sociedade civil
organizada. Cabe destacar a atuacdo constante do movimento negro na busca
por melhores oportunidades educacionais. Como ressalta Santos (2014), a partir
da década de 1990, ao longo percurso de denuncia do racismo e da discriminagao
empreendido pelo movimento negro, soma-se uma inser¢do gradual de suas
demandas na agenda governamental.

A multiplicidade de participantes, visiveis e invisiveis, na dinamica dos
fluxos desse tema requer uma anadlise mais aprofundada, que pode ser objeto
de proficuos estudos sobre a formacdo de coalizacdes de defesa das diferentes
propostas e crengas.

6 Decreto n® 6.096, de 24 de abril de 2007, art. 2, V.

7A implementagdo dessa alteragdo legal é desenvolvida por meio de estratégias consolidadas no “Plano nacional
de implementagdo das diretrizes curriculares nacionais para educagdo das relagdes étnico-raciais e para o ensino
de histdria e cultura brasileira e africana”, que se baseia nos seguintes eixos fundamentais: “1) fortalecimento do
marco legal; 2) politica de formagdo para gestores e profissionais da educagdo; 3) politica de material didatico
e paradidatico; 4) gestdo democratica e mecanismos de participagdo social; 5) avaliagdo e monitoramento; e 6)
condigdes institucionais” (BRASIL, 2009, p. 25).
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Fluxo das solugdes

Janelas de problemas e de politicas ndo formam janelas de oportunidades
efetivas se ndo houver alternativas de politicas publicas para fazer face aos
problemas da agenda governamental. As alternativas sdo formadas em um
processo independente em que os especialistas disputam solucdes de politicas,
em uma “sopa” de métodos, valores e instrumentos de implementagdo. Essas
alternativas ndo sdo necessariamente construidas para um determinado problema,
mas emergem dos circulos especializados ao encontro de determinadas demandas
de acdo no ambito dos governos (KINGDON, 2007b, 2011; ZAHARIADIS, 2007).

Nos discursos proferidos na AP, foi possivel identificar duas grandes vias de
propostas de politicas, sob as quais se delinearam diferentes justificativas e critérios
de implementagdo: melhoria do ensino bdsico ou agbes afirmativas; politicas
universais ou politicas focalizadas, por assim dizer. Essas alternativas, por certo, ndo
sdo excludentes.

Propostas de a¢des afirmativas ja vinham se desenhando no pais ha décadas,
especialmente inspiradas nas experiéncias internacionais, notadamente no caso dos
EUA e da india. De fato, ha tempo ja foram inclusive incorporadas no ordenamento
juridico brasileiro, como no caso de cotas para pessoas com deficiéncia e mais
recentemente de cotas para candidaturas de mulheres nas elei¢des.

A acdo afirmativa pode ser considerada como toda iniciativa que vise a correcao
de desigualdades por meio de tratamento diferenciado dos grupos em desvantagem.
O conceito pode ser extraido da Convencado Internacional sobre a Eliminacdo de
todas as Formas de Discriminag¢ao Racial de 1966, internalizada no ordenamento
juridico brasileiro trés anos depois:

Ndo serdo consideradas discriminacdo racial as medidas especiais
tomadas com o Unico objetivo de assegurar progresso adequado de certos
grupos raciais ou étnicos ou de individuos que necessitem da protegdo que
possa ser necessdria para proporcionar a tais grupos ou individuos igual gozo
ou exercicio de direitos humanos e liberdades fundamentais, contanto que
tais medidas ndo conduzam, em conseqiiéncia, a manuten¢do de direitos
separados para diferentes grupos raciais e ndo prossigam apds terem sidos
alcancados os seus objetivos (ONU, 1966, artigo |, 4).

Em uma classificacdo direcionada para o contexto do mercado de trabalho, as
acOes afirmativas (AA) podem ser classificadas como iniciativas de justica afirmativa
ou de preferéncia afirmativa. As primeiras tém o fito de estimular a participacdo de
individuos de determinados grupos em processos seletivos ou apoia-los de modo a
garantir sua insercao competitiva em igualdade de oportunidades. As medidas de
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preferéncia afirmativa referem-se a “iniciativas que oferecem ou recusam o acesso
a certos bens ou servicos com base na raga, género ou deficiéncia” (TomEl, 2005,
p. 12). Além da melhoria da escola publica, propostas de justica afirmativa e de
preferéncia afirmativa, nos termos adotados por Tomei (2005), dividiram o debate
ndo somente na AP, mas também de modo mais geral.

Todavia, é certo que a principal proposta em xeque era a da preferéncia afirmativa,
tanto por ter sido a mais difundida ao longo da ultima década (INcTI, 2012), como
por ser objeto direto de questionamento judicial. O que estava sub judice, de fato,
era tanto a pertinéncia dessa modalidade de politica como os critérios adotados
para sua implementacdo. Embora o instituto da preferéncia afirmativa ja fosse
adotado no pais, o critério racial, todavia, aparece como inova¢do no ambito das
politicas publicas. Com efeito, a primeira universidade que adotou critério racial
exclusivo (sem critério social) — a UnB — encontrou questionamento quase que
imediato na Suprema Corte.

Diferentes alternativas e critérios de politicas foram levantados como opg¢des
defensaveis face ao problema da auséncia de negros no ensino superior. Como
identificou Kingdon (2007b, 2011), € um momento em que diferentes valores estdo
em disputa e que as alternativas sao verificadas quanto a sua viabilidade técnica,
valores da comunidade de especialistas e antecipa¢do a possiveis restricoes. Na
ocasido da AP, a viabilidade técnica era uma questdo secundaria, haja vista o fato
de que as grandes propostas de a¢do afirmativa, nas diferentes acepgbes e com
diferentes formatos, ja se encontravam ndo apenas em funcionamento, mas em
pleno processo de difusdo. A prépria existéncia de diferentes experiéncias de IES
com programas de acdo afirmativa, em diversos formatos, acabava por ilustrar
o atendimento dessa primeira etapa. De fato, estavam em disputa, ao longo do
processo, os valores que embasavam as alternativas. Entre os valores e critérios
defendidos pelos atores para implementacdo de um sistema de agdo afirmativa,
o conflito central localiza-se no critério de selecdao de beneficidrios, ou seja, cotas
com critério social ou racial.

Por fim, cabe pontuar algumas antecipa¢des de problemas levantadas pelos
atores. A possibilidade de futuros conflitos raciais em decorréncia da opgao por
esse critério, as dificuldades advindas do processo de identifica¢do racial ou mesmo
0 questionamento sobre a competéncia dos estudantes foram apresentados como
limites a solugdo proposta pela UnB e retrucados em reiterados posicionamentos.

Fluxos, subsistemas e macropolitica

Nas secGes anteriores, verificou-se como os fluxos de problemas, solugbes e
politicas marcaram a dinamica da formagdo de agenda no caso da desigualdade racial
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no ensino superior. Os elementos dos referidos fluxos atuaram, de forma conjunta
ou independente, tanto no nivel da macropolitica como no nivel dos subsistemas.
Ademais, a dindmica do subsistema ndo aconteceu de forma incremental, como
presume o PET. No dambito das IES, houve mudancas transformativas, radicais, na
forma de ingresso dos estudantes, inclusive com adogdo de critérios inéditos e
controvertidos, como foi o caso da Unb. Por sua vez, foi possivel identificar um
processo de difusdo entre as IES publicas. Com inicio do processo em 2001, uma
década depois, 129 das 304 IES publicas ja adotavam algum tipo de acdo afirmativa
(INSTITUTO DE INCLUSAO NO ENSINO SUPERIOR E NA PESQUISA, 2012; INSTITUTO
NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS, 2014b)3. Esse processo de difusdo
contribuiu para redugdo das resisténcias (friccGes), possibilitando mudanca na
imagem da politica e alteracdo do monopdlio interpretativo que se concentrava nos
discursos sobre democracia racial e meritocracia.

Cabe também comentar que o processo de formacao de agenda se deu tanto no
sentido top-down como bottom-up (TRUE et al., 2007). Por um lado, mudangas na
politica educacional, como o Reuni, Prouni e introdugao das diretrizes curriculares
da educacgdo étnico-racial, promoveram, ao longo dos anos 2000, alteracdo na
imagem da politica, com influéncia na percepc¢ao e gestao das IES. Por outro lado,
0s processos auténomos das IES® (ou, em alguns casos, por legislagdo estadual
e municipal), conforme relatado, promoveram mudangas mais transformativas
ainda, impelindo uma reestruturagdo na macropolitica. Assim, no ambito da
agenda federal, além da atuac¢do dos multiplos fluxos na formacdo da agenda, ha
gue se considerar a consisténcia e importancia da dindmica dos subsistemas na
conformacao dos fluxos.

Outro ponto de destaque na andlise é o papel dos atores. Como aponta Capella
(2006),

Central ao modelo de Kingdon é aidéia de que alguns atores sdo influentes
na definicdo da agenda governamental, ao passo que outros exercem maior
influéncia na definigdo das alternativas (decision agenda). O primeiro grupo
de participantes é composto por atores visiveis, que recebem consideravel
atencdo da imprensa e do publico; no segundo grupo estdo os participantes
invisiveis, que formam as comunidades nas quais as idéias sdo geradas e
postas em circulagdo (policy communities) (CAPELLA, 2006, p. 32).

No entanto, no processo de ascensdo do tema das cotas a agenda governamental,
nos diversos niveis, os especialistas, associados a gera¢do de alternativas como

8Em 2001, 70 das 96 universidades federais e estaduais ja tinham alguma agdo afirmativa (CAMPOS; FERES JUNIOR,
2013; INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS, 2012).

° Autonomia conforme dispositivo constitucional (art. 207).
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participantes invisiveis, tiveram papel fundamental tanto na definicdo da agenda
como na proposicdo de alternativas, chegando a assumir grande relevancia no
processo, como foi visto na citada audiéncia publica. Ademais, no ambito das IES,
eram especialistas alguns dos integrantes dos conselhos decisérios e, portanto, essa
divisdo ndo foi essencial na analise em questao.

Para o modelo dos MF, a midia exerce mais influéncia depois que a questao entra
na agenda (CAPELLA, 2006). No entanto, no caso aqui analisado, dada a extensao do
processo de formacao multinivel da agenda governamental, por mais de 10 anos
em debate e difusdo em nivel de subsistema, houve grande repercussdo da midia,
impelindo a formagao da agenda em nivel macropolitico.

Estudo de Campos e Feres Junior (2013) sobre a repercussdo mididtica da
politica de a¢do afirmativa em universidades analisou 1054 textos publicados, em
2001 e 2011, no jornal O Globo. Segundo os autores, esse veiculo foi pioneiro no
tratamento do tema, tendo em vista que se situava no Rio de Janeiro, estado onde as
acOes afirmativas para ingresso em IES foram iniciadas. Os autores identificam que,
apesar de o recorte socioecondmico ser majoritario nas iniciativas de AA, 87,7%
dos textos do jornal concentravam-se no critério racial. Considerando as categorias
contrario, favoravel, neutro, ambivalente e ausente, o estudo identificou que apenas
26% foram favoraveis as cotas enquanto 42% dos textos eram contrarios (nesse
caso, mais prevalecentes nas se¢Ges de carta aos leitores, editorais e nas notas).
Essa tendéncia de tratamento do tema com uma prevaléncia negativa, embora em
analise restrita a um jornal, demonstra como a midia pode contribuir ndo apenas
para reverberar a agenda governamental, mas também para pauta-la e construir
uma imagem da politica.

Consideragoes finais

O presente estudo teve como objetivo analisar o processo de formagdo de
agenda governamental que culminou com a inclusdo do tema da desigualdade
racial no acesso ao ensino superior. Para tanto, recorreu-se ao referencial tedrico
dos multiplos fluxos formulado por Kingdon e aprimorado por seguidores. A esse
modelo, acresceram-se elementos do modelo do equilibrio pontuado, a fim de
abarcar a dinamica multinivel identificada no caso analisado.

No ambito do fluxo dos problemas, verificou-se que a questao passou de uma
mera situacdo a um problema importante na agenda governamental por meio
de indicadores, eventos criticos e avaliagdo de outras iniciativas governamentais.
No entanto, além desses elementos, o confronto com valores nacionais em
desenvolvimento e comparacGes internacionais permitiu mobilizacdo para seu
enfrentamento.

Rev. Serv. Publico Brasilia 69 (2) 07-34 abr/jun 2018 29



30

m Agdo afirmativa para ingresso de negros no ensino superior: formagédo multinivel da agenda governamental

No fluxo da politica, foi identificado relevante e diverso repertério de partes
interessadas no problema, o que confluiu em um intenso debate publico a ocupar
espacos de ampla repercussdo nacional. Nesse contexto, a opinido publica
oscilava desde a negacdo e invisibilidade do tema, até uma visdo mais plural e
engajada para seu enfrentamento. Além desses elementos, processos de mudanga
multinivel se mostraram cruciais para abrir espaco na agenda governamental para
essa “nova” tematica.

Por fim, a existéncia de ampla discussdo sobre as alternativas para fazer face ao
problema da desigualdade racial no ensino superior vinha se consolidando em uma
década de experiéncias de agdo afirmativa em dezenas de IES pelo pais.

Assim, uma janela de oportunidade importante foi aberta, motivada, por
um lado, por um processo de difusdo de experiéncias de acdo afirmativa e um
conjunto maior de dados disponiveis sobre a situagao, desvelando o problema; e,
por outro lado, uma efervescéncia de debates e grupos de interesses disputando a
interpretacdao das normas e das instituicdes em ambientes de mudanga (STREECK;
THELEN, 2005).

No entanto, como indicado anteriormente, essa dinamica ocorreu de forma
multinivel. O processo de formacdo de agenda em nivel federal se deu em meio a um
processo de difusdo ao nivel das IES. Logo, a formagdo da agenda tanto ao nivel das
IES como ao nivel federal passou por um efeito de spillover (KINGDON, 2007b, 2011),
no qual a decisdo em um nivel favoreceu o debate e a formagao de coalizGes em
outro patamar. O referencial dos MF, em que pese sua contribuicdo para andlise dos
elementos pré-decisoérios, parece insuficiente para tratar de dindmicas multinivel.

Por sua vez, a abordagem do equilibrio interrompido discute a formacgdo de
processos de mudanca radical no sistema macropolitico como resultados de
mudancas incrementais nos subsistemas a este vinculados. A dindmica promovida
pelos subsistemas provocaria alteragcdes na imagem do problema e impulsionaria
mudancas de maior envergadura (JONES; BAUMGARTNER, 2012). Logo, mostrou-
se uma fértil possibilidade aliar a abordagem dos multiplos fluxos a reflexao
sobre como os subsistemas caracterizados pelas IES se alteraram internamente e
reconfiguraram a imagem do problema a ponto de pressionar a macropolitica.

Por fim, pode-se concluir que a janela de oportunidades reconstituida na analise,
bem como a dindmica de difusdo nos subsistemas, ensejou a mudanca no nivel
macropolitico evidenciada tanto pela decisdo unanime do STF a favor das cotas com
critério racial na UnB em 2012, como pela promulgacdo da Lei n® 12.711/2012 (lei
de cotas no ensino superior federal), apenas meses apds o parecer do STF. A referida
lei, no entanto, subordinou o critério racial ao social, além de tomar o segundo
também de forma independente do primeiro. Na norma, o critério principal é a
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vinculagdo a escola publica; desse contingente, retiram-se subcotas por condi¢do
racial e de renda. Apesar da constitucionalidade do critério racial, o embate
enunciado no fluxo das solugdes permaneceu ao longo do processo de formulagao,
estabelecendo um critério intermediario na configuragdo final.

O desenvolvimento deste trabalho procurou trazer algumas contribui¢Ges ao
debate do tema e das abordagens tedricas apreciadas. Investigar a trajetéria dessa
politica afirmativa pode contribuir para a analise de suaimplementacdo e resultados,
além de identificar fatores criticos que merecam ser monitorados para promover
sua eficacia. A dinamica de formagdo dessa agenda traz elementos significativos
ndo apenas para compreender seus atuais embates, como para identificar questdes
fundamentais para seus processos de implementacdo e avaliagdo. Nessa direcdo,
pode contribuir para andlise de politicas implementadas por legislacdes, como a
lei de cotas no ensino superior, reserva de vagas em concursos publicos (Lei n2
12.990/2014), ou ainda outras normativas, estaduais e municipais, que disciplinam
igual objeto desde o inicio dos anos 2000 (SILVA; SILVA, 2014).

Oestudoprocuracontribuir paraocampotedéricoao proporumaanalise multinivel
dos multiplos fluxos de Kingdon, uma vez que a complexidade da dindmica em tela
mostra insuficiéncia do referencial isolado para analise da formacdao de agenda
em contextos de diferentes subsistemas com dindmicas e tempos independentes,
alterando as agendas governamentais em diversos niveis. Ha muita literatura sobre
a adogdo e implementacdo de agles afirmativas em IES, no entanto, este estudo
focaliza a limitada producdo sobre a formacao dessa agenda governamental.

Diante de tanta informacdo disponivel, esta andlise limita-se a algumas
referéncias, podendo aprofundar seus achados ao incorporar ndo s6 mais materiais
sobreaformac¢dodaagendanas|ES, apartirde seusrelatosinternamente produzidos,
como por meio de entrevistas com atores-chave, direcionadas especificamente
para esse objetivo.

Novas oportunidades de estudos apontam para o caminho proposto do
Zahariadis (2007), com vistas a utilizacdo dos MF para analisar os processos de
implementacdo dessas iniciativas. Outros estudos poderiam também ser encetados
diante da multiplicidade de atores-chave, valores e interesses envolvidos. Analises
dedicadas a formacdo de coaliza¢des de defesa das diferentes propostas e crencas
mostram-se igualmente promissoras nesse cenario.
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