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XXVI ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA —DF
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASIII

Apresentacdo

O XXVI Encontro Nacional do CONPEDI foi realizado em Brasilia — Distrito Federal, em
parceria do Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-Graduagéo em Direito (CONPEDI) com o
Curso de Pés-Graduacdo em Direito — Mestrado e Doutorado, da UNB - Universidade de
Brasilia, a Universidade Catdlica de Brasilia — UCB, o Centro Universitario do Distrito
Federal — UDF e com o Ingtituto Brasiliense do Direito Piblico — IDP, no periodo de 19 a 21
de julho de 2017, sob atemética DESIGUALDADES E DESENVOLVIMENTO: O papel do
Direito nas politicas publicas.

O Grupo de Trabalho Direitos Sociais e Politicas Publicas |11 desenvolveu suas atividades na
data de 21 de julho de 2017, no Centro Internacional de Convengdes do Brasil (CICB), em
Brasilia-DF, e contou com a apresentacdo de vinte artigos cientificos que, por suas diferentes
abordagens e aprofundamentos cientifico-tedrico-préticos, possibilitaram discussdes criticas
na busca de aprimoramento do renovado sistema de politicas publicas brasileiro.

Os textos foram organizados por blocos de temas, coerentes com a sistematica do respectivo
Grupo de Trabalho, podendo-se destacar nas pesquisas:

1 - O trabaho desenvolvido por Jordana Viana Payao, “Politicas Publicas em tempos de
crise”, aborda as questdes relativas aos discursos juridico e politico relativo a politicas
publicas frente ao atual cenério de crise econdmica e politica;

2 - Marina Fagundes de Araljjo e Fernando Rodrigues de Freitas buscam, em seu trabal ho,

responder se “é possivel a judicializacdo de Politicas Publicas?’, pelo que defendem que o
uso excessivo do instrumento do controle judicial de politicas publicas possui efeitos “anti-
democréticos’, j& que, segundo os resultados das anadlises dos autores, a judicializagdo

estimula o abandono no debate, no plano politico, sobre as politicas publicas e seus desenhos
institucionais,

3 - O trabalho de Ludmila Kolb de Vargas Cavalli e Rodrigo Garcia Schwarz investiga se a
reserva do possivel atende ao modelo constitucional brasileiro de Estado e se é compativel
com o tratamento conferido aos direitos fundamentais sociais. Os autores concluem que a
aplicacdo irrestrita da reserva do possivel fere ndo apenas o nucleo essencial dos direitos
fundamentai s sociais mas também atenta contra 0 model o eleito pela Constitui¢éo de 1988;



4 - Carolina de Moraes Pontes e Everaldo Tadeu Quilici Gonzalez tratam das limitacBes a
iniciativa parlamentar para regulacdo de politicas publicas no modelo constitucional
brasileiro. O trabalho argumenta que o sistema constitucional estabelecido limita a atuagdo
parlamentar na definicdo e aprimoramento de politicas publicas de promocéo de direitos
fundamentais, ja que o poder executivo assume um papel protagonista no modelo brasileiro;

5 - O trabalho de Rafael Aralljo de Sousa e Clara Cardoso Machado Jaborandy trata da
judicializagdo das politicas publicas de salide no Brasil. Aborda também as insuficiéncias na
compreensdo do conceito de servigos publicos e de direito subjetivo frente ao servico
publico, na dogmatica juridica brasileira. O trabalho busca demonstrar o fracasso das
tentativas de solucdo dos problemas das politicas publicas de salde por meio da
judicializacdo, bem como busca evidenciar o potencial dos meios dialogais de tratativa dos
conflitos relativos a politicas publicas,

6 - O trabalho apresentado por Guilherme Emmanuel Lanzillotti Alvarenga, discute a crise de
efetividade constitucional nas politicas publicas, a partir da andlise especifica da crise de
representatividade democratica no caso da politica de servico de salde previstana Lel 13.097
de 2015, que prevé a abertura ao capital estrangeiro no setor da prestacdo de servico de salide
no Brasil;

7 - O trabalho dos autores Romério Edson da Silva Rebelo e Raimundo Wilson Gama Raiol,
aborda a tratativa acerca do contexto, do imaginario e do e das linguagens que estéo na base
das politicas publicas do SUS para os cuidados da pessoa com deficiéncia, buscando
apresentar as implicacfes dessas formas de abordagem para a efetividade dessas politicas,
com enfoque na realidade de Belém do Pard O trabalho analisa também o estado da arte do
subsistema de cuidados da pessoa com deficiéncia no sistema SUS, na busca por um
diagndstico das disparidades e insubrasileiras e esse respeito;

8 - Na sequéncia, o trabalho de Ana Paula Oliveira Avila e Karen Cristina Correa De Melo
analisa a introducdo de novas drogas no sistema de salde brasileiro, comparando as préaticas
nacionais, com o modelo propugnado pela Organizagdo Mundial de Salde. S&o enfocados
dois problemas principais no contexto brasileiro: a intervencdo do legislativo nas préticas
estabel ecidas pel o executivo e aintervencao do judiciario nessas mesmas préticas,

9 - O trabalho de Andreza Casanova Vongrapp Santos e Loiane da Ponte Souza Prado
Verbicaro apresenta uma andlise do ciclo de formagdo de politica publica na questéo do
fornecimento de medicamento de alto custo. Por meio de uma abordagem empirica, procura



demonstrar que o controle judicial dessa politica opera com tomadas de decisdo do judiciario
sem uma consideracdo consistente sobre a questdo enguanto politicas publicas na

fundamentacéo das decisdes. Em outras palavras, o trabalho defende que o Judiciério aborda
essa tematica de modo atomizado, sem uma consideracdo como politica publica, linguagem
guase ausente nos discursos de fundamentacdo judicial;

10 - Para Michel Belmiro Ilibio e Reginaldo de Souza Vieira, o texto apresentado objetiva
analisar, com base nos relatérios finais das Conferéncias Nacionais de Saude, o tratamento
dado a participacdo popular nas Conferéncias Pds Constituicdo 1988. Ressaltam que as
Conferéncias remontam a década de 30, porém, foi somente a partir da promulgacéo da
Constituicdo de 1988 que assumiram o carater de espaco publico;

11 - No trabalho de Claudio Antonio Marques da Silva e Jaime Meira do Nascimento Junior,
as politicas publicas relativas a promoc¢do do direito a moradia e a promocao da protecdo a
pessoa idosa sdo analisas tendo em vista a busca por verificar as questdes-problema quanto
ao acesso ao direito a moradia, pelo idoso, no Brasil;

12 - No texto de Joao Ricardo Vicente e Paulo De Tarso Ferreira De Carvalho, demonstrada
a importancia da Educacdo e do Direito em prol do desenvolvimento e reducéo de
desigualdades, com destaque para a educacéo ambiental, que leva ao exercicio da cidadania;

13 - Os autores Marisa Rossignoli e Pedro Antonio de Oliveira Machado abordam a
expansdo do Ensino Superior no Brasil e a meta no Plano Nacional de Educacdo- PNE 2014-
2024, com o investimento de recursos publicos em politica de acesso, principa mente através
do FIES e PROUNI;

14 - O trabalho de Abgail Denise Bisol Grijo e Maurinice Evaristo Wenceslau trata das
politicas publicas para educacdo para a cidadania e os direitos humanos e sua relagdo com a
efetividade de préticas de sustentabilidade socioambiental, por meio de uma pesquisa acerca
da participacéo da sociedade brasileira em atividades de educacéo para a cidadania no ambito
da sustentabilidade e do meio ambiente;

15 - Ja o trabalho de Claudiane Silva Carvalho trata do tema da politica publica de insercéo
social pelas acBes afirmativas relativas as cotas de acesso ao ensino superior no Brasil. Nessa
temética, aborda especificamente as potencialidades da aplicacdo do modelo de coalizbes de
advocacia (MCA) na questdo da politica de cotas, num horizonte de treze anos, a partir da



tratativa das atuacGes dos grupos e bancadas parlamentares, seus interesses e suas dinamicas.
Busca-se, como um dos resultados, apresentar a formacdo de duas principais coalizes sobre
aquestdo, a“humanistica’ e a“meritocratica’, assim identificadas no trabalho;

16 - No texto de Roseana Ciliao Sacchelli as politicas publicas de educacdo tem papel

relevante na reducdo da pobreza, no aumento das oportunidades de trabalho e na

prosperidade econdmica, com destaque para 0s avangos tecnolégicos e o ensino a distancia
como mecanismo de inclusdo da educacdo de qualidade para grande nimero de pessoas, que
estdo distantes de centros de formacao;

17 - Dalmo Vieira Pedrosa aborda, pela andlise dos principios constitucionais inerentes a
solidariedade tributaria, a obrigatoriedade do exercicio da competéncia tributaria para
instituicdo do imposto sobre grandes fortunas, com destaque para a efetivacdo dos direitos
sociais, ampliacdo do minimo existencial e, responsabilidade do estado pela néo

implementacdo de politicas publicas,

18 - No trabalho de Domingos do Nascimento Nonato e Maria das Gracas Tapajos Mota
destaque para o reconhecimento e promocdo da diversidade etnicorracial brasileira na Lei
10.639/2003, com foco na efetiva contribuicdo da cultura africana e afro-brasileira para as
formacdes historico-cultural-social e na necessdria garantia do direito fundamental a
igualdade etnicorracial aos alunos negros no Brasil;

19 - Para Andrea Silvana Fernandes de Oliveira e Soraya Braga de Sousa Dantas a pesquisa
atingiu a possibilidade da responsabilidade civil do Estado por omissdo, especificamente
guando ocorre a falta de prestacdo do minimo existencial e a pratica dos furtos famélicos
para o individuo saciar suas necessidades béasicas, como forma de reacéo do rompimento com
asregras sociais,

20 - Finalmente, o texto de Simone Oliveira Flores da Silva e Edna Raquel Rodrigues Santos
Hogemann analisa a natureza obrigacional do Estado em prestar assisténcia integral ao
direito de gerar observado o plangjamento familiar, na perspectiva da efetividade dos direitos
reprodutivos, em especial as reproducdes assistidas em cotejo ao direito a salde na
concepcdo do liberalismo politico rawlsiano, para dai chegar na concepcdo humanistica do
estudo ligado as politicas publicas.

Como se viu, aos leitores mais qualificados, professores, pesquisadores, discentes da Pos-
graduacdo, bem como aos cidaddos interessados nas referidas teméticas, a pluraidade de
relevantes questdes e os respectivos desdobramentos suscitam o olhar sobre 0s avancos e



retrocessos das politicas publicas no Brasil e a necessidade de se evoluir na discussao sobre
os Direitos Sociais ho pais.

Assim, os coordenadores do Grupo de Trabalho - Direitos Sociais e Politicas Publicas 111,
agradecem a colaboracdo dos autores dos artigos cientificos e suas instituicoes
multiregionalizadas, pela valorosa contribui¢éo ao conhecimento cientifico e ideias para o
aprimoramento democrati co-constitucionalizado do Direito brasileiro.

Brasilia, julho de 2017.

Prof. Dr. Benedito Cerezzo Pereira Filho (USP)

http://lattes.cnpq.br/2965843631678123

cerezzo@usp.br

Prof. Dr. Saulo De Oliveira Pinto Coelho (UFG)

http://lattes.cnpq.br/6725961067847325

saul opi ntocoel ho@yahoo.com.br

Prof. Dr. Sérgio Henriques Zandona Freitas (FUMEC/IMDP)

http://lattes.cnpq.br/2720114652322968

sergiohzf @fumec.br



O MODELO DE COALIZCN)ENS DE ADVOCACIA (MCA) APLICADO A POLITICA
DE COTASNASINSTITUICOES FEDERAISDE ENSINO NO PERIODO 1999-2012

THE ADVOCACY COALITION FRAMEWORK (ACF) APPLIED TO THE
QUOTASPOLICY IN FEDERAL INTITUTIONS OF EDUCATION FROM 1999 TO
2012

Claudiane Silva Carvalho 1

Resumo

O escopo do presente artigo € apresentar o Modelo de Coalizbes de Advocacia— MCA e sua
aplicabilidade ao processo decisorio de implementacéo da Politica de Cotas nas Institui cbes
Federais de Ensino no Brasil. Paratal apresentou-se um arcabouco tedrico referente ao MCA,
com o objetivo de demonstrar suas caracteristicas e particularidades e, posteriormente, foi

feita a andlise da implementacdo do sistema de cotas a luz dos preceitos apresentados por
Sabatier e pesquisadores associados. Da andlise foi possivel identificar duas coalizdes

antagonicas. a humanista, favoravel a politica de cotas em ambito nacional e a meritocrata,
contréria a essa politica.

Palavras-chave: Modelo de coalizdes de advocacia, Politica de cotas nas instituicdes
federais de ensino, Processo decisorio

Abstract/Resumen/Résumé

The scope of this article is presenting the Advocacy Coalition Framework — ACF and its
applicability on decision-making process in the implementation of the Quota Policy in
Federal Institutions of Education in Brazil. Thus we presented a theoretical framework for
the ACF, with the objective of showing its features and singularities and, subsequently, the
analysis of the implementation of the quota system in the light of the principles presented by
Sabatier and associated. Using this analysis was possible to identify two antagonistic
coalitions. the humanist, favorable of the quota policy at the national level and merit-based,
unfavorable to this policy.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Advocacy coalition framework, Quotas policy in
federal intitutions of education, Decision-making process

1 Graduada em Direito e mestre em Gestdo e Avaliacdo da Educagéo Plblica. Atualmente é aluna especia do
Programa de P6s-Graduacdo em Direito da UnB e servidora técnica administrativada UFV.
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1. INTRODUCAO

A implementacdo da politica de reserva de vagas nas Instituicbes Federais de Ensino
brasileiras tramitou por um periodo de treze anos no Congresso Nacional, entre 1999 e 2012. Nesse
periodo coalizbes de advocacia se formaram na defesa de suas crencas e interesses e se
posicionaram de forma favoravel e contraria a aprovacdo da matéria, com o intuito de influenciar o
processo decisorio.

O tema da implementacédo de Politicas de A¢do Afirmativa — PAA passou por um amplo
debate em nivel nacional, principalmente a partir de 2002, quando algumas universidades
comecaram a implementar de maneira voluntaria a politica de cotas no processo de admisséo de
seus alunos e varios atores governamentais e ndo governamentais comegaram a se posicionar sobre
0 assunto. Por isso, muitos trabalhos foram realizados abordando a politica de cotas, porém, poucos
sob a perspectiva do Modelo de Coalizdes de Advocacia — MCA.

Sob essa perspectiva, 0 objetivo da presente pesquisa foi, de maneira introdutoria,
demonstrar como 0 MCA, modelo formulado por Sabatier e seus parceiros na segunda metade da
década de 80, pode servir para a andlise do processo decisorio, das principais implicacdes da
implementacdo da politica de cotas nas Instituicdes Federais de Ensino no periodo de 1999-2012, e
ainda verificar quais foram as possiveis coaliz6es de advocacia que atuaram nesse processo.

Através de uma pesquisa qualitativa baseada no exame de documentos oficiais, notas
taquigréaficas das sessbes deliberativas das Comissbes e do Plenario da Camara de Deputados e do
Senado Federal, bem como das Audiéncias Publicas realizadas pela Comissdo de Constituicao,
Justica e Cidadania do Senado Federal, além de recursos produzidos junto aos poderes legislativo e
judiciario, foi possivel analisar todo o processo decisorio, suas implicagdes e identificar duas
coalizbes antagbnicas: a humanista, favoravel a politica de cotas em ambito nacional; e a
meritocrata, contraria a sua formulacao.

Cabe ressaltar que na andlise de dados houve uma leitura exploratéria dos principais
documentos e sua respectiva interpretacdo, mas, diferentemente de Aradjo (2013) ndo houve aplicacdo
de cddigo de analise documental.

A titulo de justificativa da pesquisa realizada esta a importancia do assunto, diretamente
relacionado a maioria da populagdo do Brasil, segundo pais do mundo com o maior contingente
populacional afrodescendente (45% da populacdo brasileira, perdendo apenas para a Nigéria), e a
auséncia de pesquisas com levantamento de coalizbes de advocacia sobre tema da reserva de vagas

nas InstituicOes Federais de Ensino brasileiras.
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2. METODOLOGIA

Para uma anélise completa do processo de implementacdo da politica de cotas nas
Instituicdes Federais de Ensino no periodo de 1999-2012, de acordo com Modelo de Coalizdes de
Advocacia, seria necessario mapear todos os atores, governamentais e nao governamentais,
individuais e coletivos, envolvidos na definicdo e implementacdo da Politica Nacional de AcGes
Afirmativas (PNAA), que estivessem direta e indiretamente ligados ao tema.

Quanto aos atores governamentais, a analise deveria englobar os membros dos trés
poderes: executivo, legislativo e judiciario, haja vista que todos tiveram influéncia decisiva nas
varias etapas do processo que resultou na implementacdo, em &mbito nacional, da politica de cotas
nas universidades federais e nas instituicbes federais de ensino técnico de nivel médio. Com relagdo
aos atores ndo governamentais, tal analise deveria destacar a sociedade civil, tanto pelas
organizacdes ndo governamentais (ONGSs), quanto pela midia, movimentos sociais pela causa
negra; pesquisadores, especialistas, académicos e centros de estudos ligados a causa.

Contudo, uma andlise tdo densa e ampla perpassa 0s objetivos deste artigo. Por tal motivo,
esta pesquisa foca na explanacdo do MCA, de acordo com Sabatier e seus companheiros, e na
identificacdo e caracterizacdo das duas coalizGes de advocacia que atuaram com suas crengas e
recursos no processo legislativo que resultou na promulgacéo da Lei 12.711, em 29 de agosto de
2012. Esse recorte se deu em fungdo dos poucos estudos, no Brasil, relacionados ao tema das cotas
raciais na perspectiva do MCA, e em virtude da capacidade de articulacdo desses atores coletivos
frente ao processo de implementacdo de uma politica publica, seus ciclos e subsistemas.

Sob essa Otica, 0 presente artigo buscou analisar o processo de formacdo de duas coalizdes
antagonicas no processo decisorio da politica de cotas das Instituicbes Federais de Ensino no Brasil
e suas estratégias para influenciar, positivamente ou negativamente, na definicdo e implementacao
de uma politica publica de carater nacional.

Conforme recomendacdo dos autores do MCA, que orientam a andlise do conteldo de
documentos publicos na aplicacdo do modelo (JENKINS-SMITH; SABATIER, 1993c, p. 237-256),
a principal base de dados do trabalho esteve nos documentos produzidos no Congresso Nacional,
entre 1999 e 2012, especificamente nas notas taquigraficas das sessdes deliberativas das Comissbes
e do Plenario da Camara de Deputados e do Senado Federal, bem como das Audiéncias Publicas
realizadas pela Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal, além de recursos

produzidos junto aos poderes legislativo e judiciario.
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3. MODELO DE COALIZOES DE ADVOCACIA: UMAVISAO GERAL

O Modelo de Coalizdes de Advocacia ou Advocacy Coalition Framework foi desenvolvido
por Paul A. Sabatier e Jenkins-Smith (1988, 1993a, 1993c, 1999) e aperfeicoado por Sabatier e
Weible (2007) e Sabatier, Weible e McQueen (2009). O MCA procura compreender a formulacgéo e
0s processos pelos quais as politicas publicas mudam ao longo do tempo, numa perspectiva
temporal de uma década ou mais. Assim, entende-se que as pesquisas a partir dessa perspectiva, em
principio, devem abranger ndo apenas a composicdo das coalizes de atores e suas crengas, mas
também o processo de tomada de decisdo e seus resultados (ARAUJO, 2013).

Silva (2015, p. 42), afirma que o “modelo parte da tradi¢do pluralista classica e objetiva
analisar os problemas de politica, que envolvam metas substanciais a serem alcangadas, disputas
técnicas relevantes sobre o enderecamento de problemas e atores de diversos niveis de governo”.

Vicente (2015 apud SABATIER, 1988, p. 139) apresenta como defini¢do de coalizdo de
advocacia:

pessoas de uma variedade de posicOes (representantes eleitos e funcionarios
publicos, lideres de grupos de interesse, pesquisadores, intelectuais e etc.),
que (i) compartilham determinado sistema de crencas: valores, ideias,
objetivos politicos, formas de perceber os problemas politicos, pressupostos
causais e (ii) demonstram um grau ndo trivial das acBes coordenadas ao
longo do tempo.

Para Dias (2009, p. 30), as coalizdes de advocacia “podem ser entendidas como grupos de
atores que se organizam, formal ou informalmente, com o objetivo de exercer pressdo sobre uma
determinada politica publica, e assim, influenciar seu resultado”.

Conforme Simielli (2008), ha, de acordo com os autores do MCA, entre duas e quatro
coalizdes importantes atuando em determinado setor — nem todas as pessoas e instituicGes
pertencentes ao setor, porém, estardo inseridas em uma coalizdo ou compartilhardo dos mesmos
valores e interesses.

Howlett, Ramesh e Perl (2013), citaram Jenkins-Smith e Sabatier quando estes
argumentaram que as coalizBes de advocacia incluem os setores tanto do Estado quanto da
sociedade em todos os niveis de governo. Todos os integrantes de uma coalizdo de advocacia
participam no processo politico, a fim de usar a maquina do governo para servir a seus objetivos
egoistas (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

O MCA surgiu, na década de 80, para complementar a visdo do “tridngulo de ferro”, o qual
segundo Araujo (2013), identifica como Vvértices o0s grupos de interesse, as comissdes do Congresso
e as agéncias governamentais, que ao longo do tempo tenderiam a desenvolver um esquema de

apoio mutuo. Para Capelari et al. (2015, p. 92), o MCA “expande a analise para académicos,
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jornalistas, agentes de variados niveis de governo e outros atores, desde que se tornem atores
especializados e, portanto, de alguma forma potencialmente influentes na formulacdo e
implementagdo da politica”.

Em suma, na perspectiva de Silva (2015, p. 45), o MCA parte de cinco pressupostos

basicos:

i) a necessidade de abordar o papel desempenhado pela informacéo técnica, isto € a
influéncia dos meios de comunicacéo e grupos de reflex&o sobre o entendimento de
uma determinada questdo; e de que as informag6es precisam de um tempo para ser
divulgadas, absorvidas e avaliadas, tanto € assim que o modelo esta interessado em
politicas com uma década ou mais; ii) de que o I6cus mais (til para a observacéo de
uma analise é o subsistema de politica e, mais especificamente, as coalizGes de
defesa no interior de subsistemas de politicas; iii) que esses subsistemas tem que
incluir a dimensdo intergovernamental; iv) que politicas publicas — ou programas —
podem ser conceituadas da mesma maneira por sistemas de crengas (conjuntos de
prioridades e assuncfes causais sobre como realiza-las); v) que a andlise das
coalizdes de defesa dentro do subsistema de politicas precisa incluir um niimero
maior de atores, além daqueles que formam o “triangulo de ferro” da formulagdo
de politicas.

Na andlise dos resultados o MCA também demonstra como coalizBes antagdnicas
disputam, utilizando-se de recursos que representam suas crencas e ideias, pela implementacdo de
politicas que refletem seus interesses. Da mesma forma, o policymaking e o decisionmaking séo
resultados de uma ampla negociacdo entre coalizdes, que incluem atores de dentro e de fora da
estrutura do governo, e que atuam dentro de um determinado subsistema de politicas publicas.

Sabatier e Weible (2007) afirmam que o processo de policymaking atualmente é bastante
complexo e requer alto grau de especializacdo dos atores que fazem parte dos subsistemas de
politicas publicas.

Segundo Secchi (2014), o subsistema é a unidade priméria de anélise e 0 insumo basico do

modelo. Nessa perspectiva, a Figura 1 apresenta o quadro analitico do MCA:
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Figura 1: Diagrama do MCA.
Fonte: ARAUJO (2013, p. 15).

<

" Impactos das politicas publicas —_—

Da analise do diagrama percebe-se que no lado esquerdo, estdo dois conjuntos de variaveis
gue, mesmo exogenas ao sistema, impactam as barreiras e oportunidades de atuacdo dos atores.
Uma varidvel estavel (Parametros relativamente estaveis do sistema) e outra mais dinamica
(Eventos externos). No lado direito, apresenta-se a dinamica dos componentes internos do
subsistema de politicas publicas no qual normalmente ocorre a dindmica do aprendizado politico
(policy-oriented learning). Na intermediacdo, colocam-se as estruturas de oportunidade das
coalizdes e as limitacOes e recursos dos atores do subsistema.

Para os autores do MCA, a mudanga nos parametros estaveis do sistema é bastante dificil e
requer o trabalho de uma coalizdo por mais de uma década. Contudo, 0s eventos externos sao mais
dindmicos e podem alterar o cenario em que se insere uma politica publica em apenas alguns anos.

O papel do conhecimento gerado (fator cognitivo) no processo da politica publica é uma
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das caracteristicas mais importantes do modelo, pois é capaz de alterar os pensamentos e as
intencBes de comportamento. O policy-oriented learning é fundamental porque podera redefinir o
sistema de valores das coalizOes e a estratégia utilizada por elas, causando uma reformulagdo
interna ao subsistema (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993).

3.1. OS SISTEMAS DE CRENCAS

Para os autores do MCA “compartilhar crengas sobre uma politica publica (...) pode ser,
uma explicacdo tdo importante do comportamento (das coalizdes de advocacia) como as regras
institucionais que se aplicam a seus membros, dada uma situacao” (SABATIER; JENKINS-SMITH,
1999, p. 130).

Conforme Guerra (2015) as coalizGes buscam sempre transformar suas crencas em acoes
governamentais, mas essa alteracdo dependera da disponibilidade de seus recursos, do nimero de
integrantes, do nivel de conhecimento e informacdo que esses possuam, bem como sua autoridade
legal.

Sabatier e Jenkins-Smith (1993) propdem um sistema de crencas organizado em uma
hierarquia de trés niveis, os quais sdo dispostos levando-se em conta o grau decrescente de
resisténcia a mudancas: i) deep core; ii) policy core e iii) secondary aspects. Esse sistema é um
conjunto de valores fundamentais e percepcOes dos atores (elites) do subsistema sobre a
importancia das relacdes causais, a magnitude do problema e a eficacia dos instrumentos de politica
publica presentes (SERRANO; VERA, 2010).

Os trés niveis do sistema de crencas consistem em: deep core ou nucleo duro: os quais
versam sobre axiomas normativos e ontoldgicos fundamentais, que definem a filosofia sob a qual as
pessoas sdo regidas; policy core ou nucleo politico: cujo escopo refere-se as posi¢cbes mais
importantes sobre a politica publica e as estratégias basicas para se atingirem os valores do nucleo
duro do subsistema e, por fim, secondary aspects ou aspectos instrumentais: concentram a maior
parte do policymaking administrativo e mesmo legislativo, baseiam-se em mudangas simples, de
carater instrumental (SERRANO; VERA, 2010).

O Quadro 1 explica a estrutura do sistema de crencas, com suas principais caracteristicas e

componentes.

Nucleo Profundo Nucleo Politico Aspectos Secundarios

Caracteristicas

Normas fundamentais e
axiomas ontolégicos;

Posicoes politicas
fundamentais relacionadas
as estratégias basicas para
alcancar o nicleo de valores
dentro do subsistema;

Decisbes instrumentais e
pesquisa de informagdes
necessarias a implementacdo
do nicleo politico;
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Alcance

Transversalmente todos
0s subsistemas politicos;

Especifico ao subsistema;

Geralmente apenas parte do
subsistema;

Susceptibilidade
a Mudanca

Muito dificil; semelhante a
uma convencdo religiosa;

Dificil, mas pode ocorrer se
a experiéncia revelar sérias
anomalias;

Moderadamente facil; este é
0 topico mais administrativo
e de formulagdo politica.

Componentes llustrativos

1. A natureza humana:

i. Maldade inerente vs.
resgate social;

ii. Parte da natureza vs.
dominio sobre a natureza;
iii. Egoistas vs. contratantes;
2. Relativa prioridade dos
varios  valores  basicos:
liberdade, seguranca, poder,

conhecimento, salide, amor,
beleza, etc.
3. Critério basico de

distribuicdo de justica: O
bem-estar de quem conta?
Peso relativo do eu, grupos
primarios, todas as pessoas,
futuras geracOes, seres nao
humanaos, etc.

Preceito Normativo
Fundamental:

1. Orientacdo sobre o valor
basico das prioridades;

2. ldentificacdo de grupos
ou outras entidades cujo
bem-estar € uma grande
preocupacdo. Preceito com
0 Componente Substancial
Empirico;

3. Especialmente a
seriedade do problema;
4. Causas basicas
problema;

5. Adequada distribuicdo da
autoridade entre governo e
mercado;

6. Adequada distribuicdo da
autoridade entre os niveis de
governo;

7. Instrumentos politicos
prioritariamente  acordados
(ex.: Regulagdo, seguridade,
educacdo, pagamentos
diretos, taxa de créditos);
8. Método
financiamento;

9. Habilidade da sociedade
para solucionar o problema
(ex. Resultado nulo de uma
competicdo vs. potencial
para acomodacdo mdtua;
otimismo tecnolégico vs.
pessimismo);

10. Participacdo popular vs.
Especialistas vs. técnicos
(servidores).

do

de

1. Seriedade com aspectos
do problema em locais
especificos;

2. Importancia das varias
articulacbes em diferentes
lugares e ao longo do
tempo;

3. Decisoes
relacionadas normas
administrativas;  alocacéo
orcamentaria, disposi¢do de
casos, interpretacdo legal, e
revisdo da lei;

4. Informacgdo acerca da
performance de programas
especificos ou instituicdes.

sd0
as

mais

Quadro 1. Estrutura do Sistema de Crencas.

Fonte: Guerra (2015, p. 43-44).

Da analise do quadro 1, apresentado por Guerra (2015), o qual adaptou de Sabatier e
Jenkins-Smith (1993; 1999) e Sabatier (1988), é possivel observar que o processo de mudanga no
sistema de uma determinada coalizdo é gradual, haja vista que os aspectos instrumentais sdo mais

suscetiveis & mudanca do ndcleo duro.

3.2. ASHIPOTESES DO MCA

Inicialmente, Sabatier e equipe apresentaram nove hipoteses aplicaveis ao MCA

(SABATIER, 1993). Entretanto, com o decorrer do tempo outras hipoteses foram acrescentadas e a
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redacdo das que estavam formuladas foi aperfeicoada. Passou-se para onze hipdteses e depois se
chegou a um quadro com treze.

Conforme destacado por Cerqueira (2010), Sabatier considera o MCA um referencial
tedrico, ou seja, um quadro conceitual geral, ndo uma teoria, com hipoteses sedimentadas e testaveis
empiricamente, por meio de confronto com dados de pesquisas. Nessa perspectiva, as hipoteses do
MCA apresentadas a seguir sdo estratégias heuristicas, orientadoras da investigacdo, ndo fazendo,
pois, sentido em se pretender aplicar a elas a prova de testes empiricos. Como estratégias
heuristicas, sua grande utilidade € sugerir caminhos de pesquisa coerentes com as premissas e
orientacdes do MCA.

Em suma, as hipdteses preconizadas pelo MCA em relagdo a estrutura das coalizdes de
advocacia propdem que o principal elemento aglutinador dessas coalizdes é a concordancia sobre
crengas que compdem o chamado nucleo de politicas publicas, muito resistente a mudangas, o que
propicia grande estabilidade, por longos periodos, dos campos de aliados e opositores. Postula-se
que os grupos de aliados e os de oponentes em dado subsistema permanecem estaveis durantes
periodos de até uma década ou mais. Quanto a mudanca politica, afirma-se que uma politica tende a
permanecer por tanto tempo quanto permanece no poder a coalizdo que a criou, tida como coalizéo
dominante (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1993; 1999 apud VICENTE; CALMON; ARAUJO,
2017).

O Quadro 2, adaptado por Guerra (2015) da obra de Sabatier e Jenkins-Smith (1999),

apresenta as hipdteses atualizadas do Modelo de Coalizdes de Advocacia:

Hipoteses de coalizdo (relativas as coalizdes)

01. No ambito de um subsistema de politica maduro, o alinhamento dos aliados e oponentes em relagdo as
controvérsias que envolvem crengas centrais (core beliefs) tende a ser consideravelmente estavel ao longo de uma
década ou mais.

02. Atores no &mbito de uma coalizdo mostrardo consenso substancial em relacdo a questBes pertinentes  ao ndcleo
politico, e menos em relacdo a aspectos instrumentais.

03. Um ator (ou coalizdo) desistira de aspectos instrumentais de seu sistema de crengas antes de assumir fraquezas
no nucleo politico.

04. No ambito de uma coaliz8o, as agéncias administrativas geralmente advogardo posi¢cbes mais moderadas do que
seus aliados em grupos de interesse.

05. Elites de grupos de interesses ideoldgicos (purposive groups) sdo mais limitadas em sua expressdo de  crengas e
posigdes sobre politicas do que elites de grupos de interesses materiais.

06. Atores que compartilham crencas do ndcleo politico sdo mais propensos a se submeter a coordenagdo de curto
prazo quando veem seus oponentes como (a) muito poderosos e (b) muito capazes de impor custos substanciais
sobre eles, se vitoriosos.

Hipoteses de mudanca (relativas as mudancas na politica publica)

01. Os atributos fundamentais de um programa governamental ndo serdo significativamente revisados enquanto a
coalizdo que instituiu o programa permanecer no poder, exceto quando a mudanca for imposta  por uma jurisdicdo
hierarquicamente superior.

02. Perturbacdes significativas externas ao subsistema (por exemplo, mudancas nas condi¢cBes socioecondmicas,
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opinido publica, coalizBes governantes, ou decisfes politicas de outros subsistemas) constituem causa necessaria,
mas ndo suficiente, de mudanca nos atributos fundamentais de um programa  governamental.

Hipdteses de aprendizado (relativas ao processo de aprendizado orientado a politicas publicas)

01. Aprendizado politico entre sistemas de crencas é mais provavel quando hd um nivel intermediario de  conflito
informado entre as coalizfes. Nessa situacdo, é provavel que: (i) cada coalizdo possua 0s recursos —necessarios para
se engajar em tal debate; e (ii) o conflito seja entre aspectos instrumentais de um sistema de crencas e elementos do
nudcleo politico do outro ou, alternativamente, entre importantes aspectos instrumentais dos dois sistemas de crengas.

02. Problemas em relacdo aos quais existem teorias e dados quantitativos aceitdveis sdo mais conducentes a
aprendizado politico entre sistemas de crencas do que aqueles em que a teoria e os dados sdo em geral qualitativos,
muito subjetivos ou ausentes.

03. Problemas que envolvem sistemas naturais sdo mais conducentes a aprendizado politico entre sistemas de
crencas do que aqueles que envolvem sistemas puramente politicos ou sociais, porque nos primeiros muitas das
variaveis criticas ndo sdo estrategistas ativos e experiéncias controladas sdo mais factiveis.

04. Aprendizado politico entre sistemas de crencas € mais provavel quando existe um férum que é (a) prestigiado o
suficiente para forcar profissionais de diferentes coalizdes a participar; e (b) dominado por normas profissionais.

05. Mesmo quando a acumulagdo de informagdo técnica ndo altera a visdo da coalizdo oposta, ela poder ter
importantes impactos na politica — ao menos no curto prazo — pela alteracdo das visGes dos policy brokers ou outros
importantes agentes governamentais.

Quadro 2. Hipéteses do MCA atualizadas.
Fonte: Guerra (2015, p. 50-51).

Apesar do objetivo principal deste trabalho ndo ter relagéo direta com o teste de cada uma
dessas variaveis a luz da implementacdo da Politica de Cotas nas Instituicdes Federais de Ensino
Superior brasileiro, para a apresentacdio do MCA é indispensavel elencar o conjunto dessas
hipdteses com o escopo de proporcionar uma melhor compreensdo da conformacédo e da dinamica
do subsistema de politicas publicas em estudo, e do papel desempenhado pelas duas coalizdes de

advocacia aqui levantadas no processo de formulacéo da politica estudada.

3.3. CRITICAS E LIMITACOES DO MCA

Ao longo dos anos Sabatier e seus pesquisadores associados buscaram dar resposta as
criticas apresentadas ao Modelo de CoalizGes de Advocacia realizando um conjunto relevante de
ajustes. Entretanto, mesmo apds esses varios ajustes e reformulagdes, apresenta-se a seguir um
conjunto de criticas e limitagdo ao MCA, levantadas por seus préprios autores, Sabatier e Weible
(2007), os quais afirmam o seguinte:

v" O MCA perde parte de sua utilidade nos subsistemas politicos quando as coalizGes nao estdo
claras ou estdo sob o dominio de uma coaliz&o de advocacia dominante.

v As crencas compartilhadas séo suficientes para que surjam casos em que alguns atores se
aproveitem dos esforgos dos outros membros da coalizao.

v" O MCA tem ainda que definir a quantidade minima de coordenagdes necessarias para se ter

a relacdo a ser dada para que haja uma coalizéo.
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v' Resta entender, como as coalizdes de advocacia usam recursos e lugares e identificam
fatores que estruturam um subsistema de politica para favorecer a existéncia de uma
coalizdo dominante, de duas ou mais coalizdes concorrentes ou nenhuma coaliz&o.

Real Dato (2013), por sua vez afirma que o MCA destina um tratamento muito ténue e
geral das limitacGes institucionais que moldam a conduta dos participantes na politica e possui uma
articulacdo teorica insuficiente.

Apesar de qualificar o MCA como uma abordagem abrangente, John (1998) evidencia
algumas criticas a0 modelo como a supervalorizacdo de fatores externos em detrimento do papel
dos interesses e estratégias de formacao de coalizdes; a aplicabilidade restrita do estilo de interacéo
de grupo aos Estados Unidos; a negligéncia das instituicdes e escolhas individuais, deixando o
modelo de ser uma abordagem integradora como preconizam seus autores e 0 modelo poderia néo
explicar a mudanca, por pressupor estabilidade em determinadas relacbes no processo de

policymaking.

4. AAPLICABILIDADE DO MCA AO PROCESSO DECISORIO BRASILEIRO

No MCA o processo de formulacdo de politicas publicas é visto como sendo fruto da
competicdo de coalizdes, que estdo envolvidas ou interessadas em uma determinada questdo de
politica publica. As coalizGes atuardo em subsistemas dessas politicas, as quais sdo formadas por
atores individuais e coletivos, publicos e privados, envolvidos no ambiente de uma politica
especifica (GUERRA, 2015).

Os atores agem de maneira coordenada em coalizdes a fim de influenciar no processo de
formulacdo das politicas, transformando suas crencas em acgdes que alterem o processo decisério
das politicas para seu interesse (ARAUJO, 2013).

Para alteracdo do processo decisorio e obtencdo de seus interesses, as coalizdes utilizam-se
de recursos através de acGes diretas e/ou indiretas, tais como movimentacao de recursos financeiros,
manipulacdo da opinido puablica, mobilizagdo de adeptos e lideranca politica, oferecimento de
estimulos (propinas ou ofertas de futuros empregos), autoridade legal formal, informacéo, dentre
outros. E preciso ressaltar que as informacdes técnicas possuem especial importancia para o
processo decisorio, pois sdo um elemento estratégico com funcdo esclarecedora que podem ser
utilizadas para defender ou atacar determinada crenca (ARAUJO, 2013).

E preciso destacar ainda que a analise do processo decisorio é de conteido complexo,
podendo haver momentos em que os legisladores se voltam ao atendimento de interesses mais
difusos, trazendo para a pauta assuntos de ampla relevancia.

Acredita-se que o Brasil esteja inserido nas configuragfes mais complexas das redes de
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governanca publica, com processos decisorios que, em graus variaveis conforme o tema em pauta,
contam com a participacdo de grupos de interesse em formato mais tradicional, organiza¢bes ndo
governamentais, institutos de pesquisa, profissionais e académicos. (ARAUJO, 2013).

A pesquisa abordada neste artigo, referente a implementacdo da Politica de Cotas nas
Instituicdes Federais de Ensino Superior no periodo de 1999-2012, indica a inser¢do do Congresso
Nacional brasileiro nessa configuragdo mais complexa, permeada de véarios atores, atraves do
numero de audiéncias publicas e dos canais e ferramentas de participacdo mais direta da populacéo
junto as decisdes da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Diante do exposto, acredita-se que o0 MCA pode contribuir para a compreensao do padrao e
das dindmicas de interacdo entre os grupos organizados e o poder politico na atual democracia
brasileira, com a vantagem de evidenciar as variagdes existentes nos processos decisorios atinentes
a areas distintas de politicas publicas. (ARAUJO, 2013).

5. ANALISE DA POLITICA DE COTAS NAS INSTITUICOES FEDERAIS DE ENSINO NO
PERIODO 1999-2012

Abordadas as caracteristicas do MCA e feita a explanacdo do modelo, passa-se agora a
identificacdo e caracterizacdo das duas coalizbes de advocacia que atuaram com suas crencas €
recursos no processo legislativo que instituiu a Politica de Cotas nas Instituicbes Federais de
Ensino. Dessa forma, este topico ira relatar todo o processo decisorio transcorrido entre 1999 e
2012, quando foi instituida a PNAA no ambito do ensino publico, suas repercussdes posteriores e
identificar de forma sucinta os atores, sistemas de crencas e coalizdes, estabelecendo suas
similaridades e antagonismos.

Um subsistema tipico envolve diversos atores no Poder Executivo, muitas vezes em
diferentes 6rgdos governamentais, no Poder Legislativo, incluindo politicos e seus assessores, no
Poder Judiciario, envolvendo ministros, juizes e seus assessores, grupos de interesse ligados a
empresas, sindicatos, associacfes patronais e movimentos sociais, representantes de organismos
internacionais e membros da academia e da midia. (CALMON e COSTA, 2013).

Na implementacdo da politica de cotas, um grande numero de atores de diferentes 6rgaos
governamentais e ndo governamentais tiveram influéncia decisiva, haja vista que a matéria que
resultou na promulgacdo da Lei 12.711/2012 tramitou no Congresso Nacional por treze anos. A
discusséo teve inicio com a propositura do Projeto de Lei (PL n°. 73/99), cuja autoria é da Deputada
Nice Lobdo, do extinto Partido da Frente Liberal (PFL), atual Democratas — DEM. Em 2004 o
executivo, na gestdo do Presidente Lula, encaminhou ao Congresso o PL. 3.627, que propunha a

reserva de 50% das vagas nas instituicOes federais para egressos de escolas publicas, com
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percentual especifico destinado a pretos, pardos e indigenas, de acordo com a representacdo
proporcional dessas etnias nas unidades da federagdo (BRASIL, 2004a). O PL 3.627/2004
reaqueceu o tema das cotas na Camara dos Deputados e foi apensado ao PL 73/99. Posteriormente
outros Projetos de Lei também foram apensados a estes por versarem sobre 0 mesmo tema e apenas
complementarem a matéria, apds votacdo alguns foram desapensados e remetidos ao arquivo, por
terem sido suas propostas prejudicadas em virtude da aprovacéo, em Plenario, de Substitutivo®.

No decorrer da tramitacdo na Cémara dos Deputados houve intenso debate com
divergéncias sobre a proposta do Projeto de Lei. Antes de sua aprovacao e remessa a0 Senado
Federal, ocorrida em 2008, recursos contra a apreciacdo conclusiva do PL foram interpostos, como
é 0 caso do REC 265/2006°, apresentado pelos Deputados Alberto Goldman (Lider do Partido da
Social Democracia Brasileira — PSDB), Rodrigo Maia (Lider do PFL/DEM), José Carlos Aleluia
(Lider da Minoria) e outros, representando um décimo dos membros da casa, nos moldes do artigo
58, § 2°, inciso | da Constituicdo Federal de 1988. Tais deputados argumentavam que, por tratar-se
de matéria de grande complexidade e impacto sobre a sociedade, a mesma merecia ser legitimada
pela maioria da composicdo plenéaria da Camara dos Deputados.

Em novembro de 2008, apés votacdo simbdlica® e aprovacdo da Redagdo Final assinada
pelo Relator, Deputado Fernando Coruja (Partido Popular Socialista — PPS), a matéria foi remetida
ao Senado Federal, tornando-se Projeto de Lei da Camara n° 180, de 2008. Ainda em 2008, através
do Requerimento n° 40, de 2008-CCJ de iniciativa dos Senadores Demostenes Torres (DEM), Paulo
Paim (Partido dos Trabalhadores — PT), Cristovam Buarque (PPS) e da Senadora Serys
Slhessarenko (PT), a matéria foi retirada de Pauta para aguardar a realizacdo de Audiéncia Publica.

Nas Audiéncias Publicas realizadas compareceram atores de diversos 0rgéaos
governamentais e ndo governamentais tais como: representantes do Ministério da Educacgdo; da
Secretaria Especial de Politicas de Promoc¢do da Igualdade Racial, da Unido Brasileira dos
Estudantes Secundaristas - UBES; do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE; da
ONG Educafro — Educacdo e Cidadania de Afrodescendentes Carentes; do Movimento dos Sem
Universidades — MSU; do Férum da Educacdo Indigena; do Movimento Negro Socialista; do
Movimento Nacdo Mestica; de Ativistas dos Direitos Humanos e Igualdade Etnica; de Cientistas
Politicos; de representante do Forum Afro da Amazoénia — FORAFRO; da Campanha Mundial pelo

Direito a Educacdo; da Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizacdo e Diversidade do

! Substitutivo é uma espécie de emenda que altera a proposta em seu conjunto, substancial ou formalmente.

Recebe esse nome porque substitui o projeto. O substitutivo é apresentado pelo relator e tem preferéncia na votacéo,
mas pode ser rejeitado em favor do projeto original.

2 Recurso contra apreciacdo conclusiva de comisséo (Art. 58, 81° c/c art. 132, 82° do Regimento Interno da
Céamara dos Deputados).

3 \otagdo em que ndo ha registro individual de votos. O presidente da sessdo pede aos parlamentares favoraveis
a matéria que permanegam como se encontram, cabendo aos contrarios manifestarem-se. Expediente geralmente usado
para votagdo de projetos sobre os quais ha acordo.
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Ministério da Educacdo; de professores e membros da Administracdo Superior da UnB, UFRJ,
UERJ, UFPE, dentre outros. Essas Audiéncias Publicas foram realizadas nos anos de 2008 e 2009 e
aconteceram sob a coordenacao da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania — CCJ.

Apds intenso debate com divergéncias sobre a proposta entre os senadores, em agosto de
2012 o Projeto de Lei da Camara n° 180/2008 foi aprovado, ressalvadas as emendas, com o voto
contrario do Senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB). Remetido a sanc¢do, foi transformado em
norma juridica, com veto parcial da Presidente da Republica Dilma Rousseff, passando entéo a
viger como lei ordinaria.

A regulamentacdo da Lei n° 12.711/2012 veio com o Decreto n°. 7.824 e com a Portaria
MEC n°. 18, ambos de 11 de outubro de 2012. Dessa forma, as universidades publicas federais e as
instituicOes federais de ensino técnico de nivel médio passaram a ser obrigadas a reservar, no
minimo, 50% das vagas para estudantes que tenham cursado todo o ensino médio em escolas da
rede pablica, com renda per capita de até um salario minimo e meio, com distribuicdo proporcional
das vagas entre pretos, pardos e indigenas, de acordo com a proporcdo desses grupos étnicos,
conforme o estado onde o curso for oferecido.

Da atuacéo de varios atores para a instituicdo do sistema de cotas, com a promulgacdo de
uma Politica de Ac¢do Afirmativa em ambito nacional, cabe ressaltar a importancia do Judiciario
que, através do Supremo Tribunal Federal, posicionou-se de forma decisiva quanto a
constitucionalidade das cotas raciais. A decisdo da Suprema Corte em abril de 2012, quanto a
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF n°. 186), ajuizada pela
Confederacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino Privado e pelo Partido dos Democratas
(DEM), contra a Universidade de Brasilia — UnB, o Centro de Promogdo de Eventos da
Universidade de Brasilia — CESPE/UnB e o Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo da
Universidade de Brasilia — CEPE, foi primordial para equacionar a polémica juridica a respeito da

constitucionalidade do instituto.

5.1. Identificagéo e Caracterizagdo das Coalizdes de Advocacia

Da analise do processo legislativo que tramitou por treze anos no Congresso Nacional com
a proposta que resultou na Lei 12.711/2012, é possivel observar claramente a existéncia de grupos
conflitantes, com crencas, préaticas e interesses favordveis e contrérios a politica da reserva de vaga
nas instituicdes federais de ensino brasileiro — fato interessante para a aplicagdo dos pressupostos do
Modelo de Coalizbes de Advocacia. Essa divergéncia, contudo, ndo se limitou aos atores que
representam o povo e os estados nas mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, esteve

presente também entre académicos, pesquisadores e intelectuais brasileiros, bem como na midia, no
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Sistema Judiciario e nos Movimentos Sociais, principalmente a partir de 2002, com a ado¢do do
sistema de cotas por algumas Universidades.

Goss (2008), em sua tese “Retoricas em Disputa: 0 debate entre intelectuais em relagdo as
Politicas de A¢ao Afirmativa para estudantes negros no Brasil”, traz um estudo profundo a respeito
das divergéncias sobre as acOes afirmativas entre os intelectuais. Foram analisadas as proposicoes
apresentadas por representantes da antropologia e da sociologia e constatadas, pelo menos, duas
posi¢es bem demarcadas, nas ciéncias sociais, sobre o tema: os intelectuais contrérios e aqueles
que se posicionavam favoravelmente as PAA.

Apesar de ndo empregar o MCA, Goss (2008) separou os intelectuais em duas retdricas
distintas: os autores que desenvolveram argumentos em oposicdo as acOes afirmativas foram
classificados como partidarios de uma retorica denominada conservadora, enquanto 0s que
defenderam tais politicas foram classificados como postulantes de uma retorica
progressista/reformista.

Mamede (2014), destaca que o debate sobre as cotas raciais no Brasil teve uma dinamica
que envolveu duas vertentes distintas: i) uma corrente de especialistas que defendeu a politica
universalista com préticas igualitarias e ii) uma corrente que aplicou o conceito de “raga” como
termo efetivo nas praticas sociais e nesse sentido defendeu a adocdo de uma politica baseada nas
diferengas.

Apesar dos referidos estudos estarem relacionados a implementacao do sistema de cotas no
ensino superior brasileiro, o presente trabalho priorizou aos documentos publicos como base de
dados, conforme orientacdo dos proprios autores do MCA. Assim, da analise dos documentos
produzidos no Congresso Nacional, entre 1999 e 2012, verificou-se, pelo menos, duas coalizOes
antagonistas relativas a Politica de Cotas nas Instituices Federais de Ensino brasileiras: a
humanista e a meritocrata.

Os atores que compdem cada coalizdo foram identificados a partir de suas posicdes,
discursos e dos recursos utilizados para influenciar o processo de tomada de deciséo. A partir da
analise das notas taquigréficas levantadas foram identificados os comportamentos dos principais
atores que atuaram no processo decisorio estudado. Em consonancia com a maior parte das
pesquisas que utilizam o MCA, néo serd feita a identificacdo individual dos Deputados Federais e
Senadores integrantes de cada coalizdo, entretanto, podera haver referéncia expressa a alguns deles
quando necessario para a compreensdo da dindmica do subsistema.

Nos proximos subitens serdo descritas as principais crengas estruturadoras dessas coalizfes

e seus integrantes.

5.1.1. Coalizdo Humanista
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A coalizdo humanista, em suma, atuou de forma favoravel a implementacdo da reserva de
vagas nas Instituicbes Federais de Ensino brasileiras para estudantes provenientes de escolas da
rede publica, pertencentes a grupos étnico-raciais e com baixa renda per capita. Seus atores, com
base nos preceitos de Direitos Humanos, admitem “a necessidade de conferir a determinados grupos
uma protecdo especial e particularizada, em face de sua propria vulnerabilidade” (PIOVESAN,
2005, p. 36).

Através da analise dos discursos é possivel constatar que, em sua maioria, 0s atores da
coalizdo humanista preconizam por leis que efetuem o cardter bidimensional da justica:
redistribuicdo somada ao reconhecimento, em consonancia com as concep¢des de igualdade formal
e material, com crencas baseadas nos preceitos da equidade e da inclus&o social. Reconhecem que
h& uma divida social e histérica com os afrodescendentes, os quais tém maiores dificuldades para
estudar, ocupam indices de pobreza mais elevados e moram em situacdo pior que os brancos.

Sdo trechos representativos das falas da Coalizdo Humanista:

Para aqueles que sdo contrarios as cotas raciais nas universidades, 0 acesso ao
ensino superior deve se fazer com base no principio da meritocracia, ignorando a
brutal desigualdade presente na vida escolar de um estudante negro e negando que
haja mérito nos processos de selecdo dos programas de acdo afirmativa — que ja
comprovaram, em indmeras pesquisas, que alunos cotistas atingem desempenho
equivalente ou superior aos demais alunos, quando superado o gargalo do
vestibular (PSOL/SP. Sessdo Plenaria da Camara dos Deputados de 24/06/2010 —
Departamento de Taquigrafia, Revisdo e Redagdo).O projeto é de acdo afirmativa
temporaria, com vigéncia de 10 anos. E todas as experiéncias avaliadas até agora,
inclusive das bolsas do ProUni, revelam elevada eficiéncia do critério de selegdo
por reserva de vagas. (PT/MT. Agéncia Camara Noticias, 2009).

Nos discursos parlamentares analisados, destacaram como principais atores dessa coalizéo
a maioria dos membros do Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) e do Partido dos Trabalhadores
(PT), apesar de ndo haver unanimidade de crencas. Os demais partidos se mostraram, em sua
maioria, favoraveis a proposta, entretanto sem manifestacdes de defesa que merecessem destaque.

Os dados da pesquisa indicaram ainda como atores externos ao Poder Legislativo e
defensores da proposta: (i) Representacbes Sociais como Movimento dos Sem Universidades
(MSU); Movimento Negro Socialista; Movimento Nacdo Mestica; Ativistas dos Direitos Humanos
e lgualdade Etnica; Forum da Educagdo Indigena; representante do Forum Afro da Amazonia
(FORAFRO); (ii) representantes do Poder Executivo, autor do Projeto de Lei 3.627/2004.

5.1.2. Coalizao Meritocrata

A coalizdo meritocrata essencialmente desenvolveu argumentos em oposicdo a
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implementacao do sistema de cotas e utilizou de recursos no processo legislativo e junto ao Poder
Judiciario para que suas crencgas, contréarias a implementacdo da reserva de vagas, prevalecessem
sobre a coalizdo antagonista. Os atores basearam seus argumentos basicamente no principio da
igualdade e na afirmacéo de que ndo deve haver nenhuma forma de discriminacédo, sendo o sistema
de cotas uma das formas de perpetuacdo da desigualdade. Fundamentaram seus discursos com base
na meritocracia ou critério da proficiéncia e também na autonomia da gestdo das universidades.

Em ambas as casas do legislativo a votagdo para aprovagéo da proposta que resultou na Lei
12.711/2012 foi simbdlica, o que demonstra certo nivel de consensualidade, contudo destaca-se o
anico voto contrario, emitido pelo senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-SP) que reprovou a
iniciativa sob o argumento de que esta “impoe camisa de for¢a” a todas as universidades federais
brasileiras, ao ferir sua autonomia de gestdo. Argumentou ainda que, para que 0 ensino superior seja
de qualidade, é preciso adotar um critério de proficiéncia.

Ressalta-se ainda que, apesar da iniciativa do Projeto de Lei 73/99 ter partido de uma
deputada do Partido da Frente Liberal (PFL), posteriormente transformado em Democratas (DEM),
esse partido posteriormente impetrou recursos contra a proposta tanto no ambito legislativo, quanto
no ambito do judiciario, demonstrando-se contrario a sua aprovacao.

Por ser uma coalizdo minoritaria, prevaleceram os argumentos da coalizdo humanista que

restou vitoriosa no processo legislativo.

6. CONCLUSAO

O artigo teve como propdsito utilizar o Modelo de Coalizdes de Advocacia — MCA,
inicialmente desenvolvido por Paul A. Sabatier, para analisar o processo decisorio e as principais
implicacdes da implementacdo da Politica de Cotas nas InstituicGes Federais de Ensino no periodo
de 1999-2012.

O MCA enfatiza o papel das ideias e dos valores no processo de formulacdo e mudanca das
politicas publicas e possui como pressupostos fundamentais o entendimento das causas das politicas
publicas como efeito das disputas entre as coaliz6es de advocacia e a percepcdo da mudanga como
resultado do papel exercido pelo aprendizado politico no processo.

Através dessa abordagem foi examinada a atuacdo dos atores-chave do subsistema no
processo decisorio pesquisado e as implicacBes de suas crengas na tomada de decisdo e na
implementacdo de uma politica publica. Desse modo, detectou-se na implementacéo da Politica de
Cotas nas Instituicbes Federais de Ensino no periodo de 1999-2012, pelo menos, duas coalizdes de
advocacia antagonicas: a humanista, favoravel a politica de cotas em ambito nacional, baseada nos

preceitos dos Direitos Humanos e partidaria a protegdo especial de grupos vulneraveis; e a
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meritocrata, contraria a implementacdo da politica de cotas, adepta ao critério da proficiéncia e do
mérito individual.

Para alcancar tal objetivo optou-se por uma pesquisa qualitativa baseada na anélise de
documentos oficiais, notas taquigraficas das sessfes deliberativas das Comissdes e do Plenério da
Camara de Deputados e do Senado Federal, bem como das Audiéncias Publicas realizadas pela
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal, além de recursos produzidos
junto aos poderes legislativo e judiciario. Foi considerado o sistema de crengas e recursos dos atores
que atuaram em cada processo e a influéncia destes nas leis aprovadas.

Entretanto, por ndo ter havido a aplicacdo do codigo de analise documental, conforme
preceituado pelos autores do MCA, propde-se estudos futuros para o aperfeicoamento dos
resultados aqui obtidos e novas analises relacionadas as coalizdes de advocacia na perspectiva da

politica de cotas.
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