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RESUMO

Esta tese tem por objetivo analisar a lei federal n® 12.711 de 2012 (“Lei de Cotas”), a qual
instituiu a politica de reserva de vagas (cotas) no ensino superior federal brasileiro.
Considerou-se que a Lei de Cotas reflete maneiras de pensar e atuar no mundo, que 0S
processos de elaboracdo e implementacdo desta Lei sdo marcados por discursos que merecem
atencdo e que diferentes agentes envolvidos com esta acdo afirmativa (AA) devem ser
investigados. A analise contempla entdo a tramitagdo do texto que deu origem a Lei e 0
discurso politico dos agentes que atuaram no processo da produgdo da mesma, bem como a
implementacao e as interpretaces da Lei e de seus aspectos estruturantes feitas pelos agentes
qgue vem atuando na concretizacdo desta AA nas universidades federais. A tese articula
contributos teoricos advindos dos campos da Sociologia, das Politicas Publicas e dos Estudos
do Discurso, estando presentes de distintas maneiras da problematizacéo a analise dos dados.
Registros escritos e sonoros foram as principais fontes de dados (projetos de lei — PLs, editais,
entrevistas, etc.). A analise foi guiada pelos pressupostos da Analise Critica do Discurso,
sustentando-se ainda em distintas técnicas. Na etapa correspondente a producdo da Lei de
Cotas, o0s resultados demonstram que a formulagdo do texto se deu ao longo de 13 anos
(1999-2012) e foi marcada por uma serie de ritos regulados pelo Estado e pela atuacdo de
diversos agentes autorizados por ele. Considera-se que o PL n° 73 de 1999 originou a Lei,
porém, outras 16 iniciativas que versavam sobre acdes afirmativas no ensino superior
brasileiro foram discutidas em conjunto e influenciaram o texto final da medida. Ao término
da tramitagéo, o texto se baseava em grande parte nos elementos sugeridos por outro Projeto:
0 PL n° 3.627 de 2004. Na etapa da tramitacdo, sobressairam-se duas forcas politicas: o
Partido dos Trabalhadores e o Partido da Social Democracia Brasileira. Verificou-se que o
discurso dos agentes politicos vinculados a estes partidos apresentaram certas convergéncias e
divergéncias nos eixos do diagndstico do problema publico, da solugcdo a ser adotada e dos
possiveis efeitos da solucdo. Na etapa correspondente a implementacdo da Lei de Cotas,
analisam-se as experiéncias de duas universidades: a Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRGS) e a Universidade Federal do Ceard (UFC). Os resultados demonstram que,
apesar dos debates sobre AAs terem iniciado nas duas instituicdes em 2005, apenas a
universidade gaucha criou um programa deste tipo antes da medida federal. Entretanto, com a
san¢do da Lei, a universidade cearense avancou em velocidade mais rapida em direcdo aos
50% de cotas. Verificou-se que, de modo geral, os agentes burocraticos manifestavam
concordancia em relacdo aos trés eixos do discurso politico (diagnostico, solucdo e efeitos).
No ambito institucional, destacou-se ainda a diversidade de interpretacbes relativas a
obrigatoriedade da medida federal e relativas ao principio da autonomia universitaria.

Palavras-chave: Lei de Cotas, acdo afirmativa, discurso, ensino superior, universidades
federais.



ABSTRACT

This thesis analyses the federal law n® 12.711 of 2012 (“Law of quotas”) in Brazilian higher
education. This thesis assumed that the Law of quotas reflects ways of thinking and acting in
the world emphasizing that its elaboration and implementation were characterized by
discourses elaborated by different agents involved with this affirmative action (AA). In the
first part, this thesis analyses how the Law of quotas was born: its early texts, the discourse of
political agents involved in the process and how federal universities interpreted and
implemented it. This thesis articulates theoretical contributions of Sociology, Public Policies
and Studies of the Discourse and presents them through different ways since the
problematization to data analysis. The primary sources of information were records, audio,
and texts (e.g., Law projects, LPs, reports, interviews, etc). The Critical Discourse Analysis
guided the analysis. This thesis shows that the Law of quotas was formed along 13 years
(1999-2012) and it was the result of a series of rituals regulated by State and by the action of
different agents authorized by it. Even though, the law project (LP) number 73 is usually
considered the first step of the law of quotas, the results pointed out that in fact, other 16 LPs
that had focused on higher education influenced the final text. At the end of the legal drafting
proceedings, the text was mainly based on the elements suggests by other Project: the LP n°
3.627 of 2004. In this step, stood out two political forces: the Workers Party and the Brazilian
Social Democratic Party. The political agents' affiliates to these two political parties showed
certain convergences but also differenced when identifying the social problem, the solution
that should be adopted and its possible effects. In the implementation of the Law of quotas,
this thesis investigated how two universities, the Federal University of Rio Grande do Sul
(UFRGS) and the experience of the Federal University of Ceard (UFC), discussed and
implemented it. The results show that despite the debate about affirmative actions had started
in those two universities in 2005, only UFRGS created this type of affirmative action before
the Federal Law. After the sanction of the Law, the UFC went quicker and implemented
quotas of 50%. In general, the bureaucratic agents agreed to three axés of the political
discourse (diagnostic, solution and effects). In the institutional framework, the analysis also
highlighted the diversity of the interpretations on the obligation of the Law and about the
principle of university autonomy.

Keywords: Brazilian law of quotas, affirmative action, discourse, higher education, federal
universities.
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1 INTRODUCAO

Esta tese tem por objetivo analisar a Lei federal n°® 12.711 de 2012 (“Lei de Cotas”), a
qual instituiu a politica de reserva de vagas (cotas) no ensino superior federal brasileiro.
Especificamente, esta tese tem por objetivo analisar a tramita¢do do texto que Ihe deu origem
e o discurso politico dos agentes que atuaram no processo de producdo da Lei, assim como a
implementacdo e as interpretacOes da Lei e de seus aspectos estruturantes feitas pelos agentes
qgue vem atuando na concretizacdo dessa acdo afirmativa (AA) nas universidades federais.
Contributos tedricos dos campos da Sociologia, das Politicas Publicas e dos Estudos do
Discurso estiveram presentes de distintas maneiras da problematizacdo a anélise dos dados.

A andlise do processo de formulacéo da Lei de Cotas enfocou a tramitacdo do texto e os
discursos dos agentes politicos que atuaram no Poder Legislativo e/ou Executivo: deputados
federais, senadores, ministro e Presidenta da Republica. Com esta analise, buscou-se elucidar
quais os agentes politicos e as forcas politicas estavam em disputa no decorrer da elaboracéo
desta lei federal, compreender quais as defini¢des dos agentes politicos sobre a universidade
(o que € a instituicdo universitaria, qual € o papel desta instituicdo na sociedade, quem deve
acessar a universidade, etc.), bem como elucidar as suas concepg¢des sobre 0s aspectos
estruturantes dessa politica afirmativa (qual problema publico esta politica deve sanar, qual a
origem deste problema, qual solugé@o pode ou deve ser adotada, etc.).

A anélise do processo de implementacdo desta acdo afirmativa enfocou as experiéncias
de duas universidades federais e as interpretacdes da Lei e de seus desdobramentos que foram
realizadas pelos agentes burocraticos que vem implementando a politica de cotas nestes
espacos: docentes e técnicos. Com esta analise, visou-se auxiliar na compreensao dos
elementos que cercavam a “traducdo” do texto da Lei a realidade (experiéncia prévia com
cotas, debates sobre acGes afirmativas, etc.), bem como elucidar as definicdes e concepcdes
dos agentes burocraticos sobre a universidade e 0s aspectos estruturantes dessa politica.

Considerados estes elementos, passa-se a expor a problemética e as questdes
norteadoras desta tese.

1.1 A problematica da tese

A questdo da exclusdo social é tema recorrente de mobilizacbes de diversos agentes
societais (organizacfes nacionais e internacionais, politicos, populacdo em geral, etc.),
voltados a cobranca do atendimento de caréncias de diferentes grupos (negros, indigenas,
mulheres, etc.). Em resposta a estas demandas, 0s governos podem propor e executar medidas

inclusivas em distintos setores, dentre as quais se mencionam as ac¢oes afirmativas.
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Conforme Gomes (2001):

[...] acdes afirmativas podem ser definidas como um conjunto de politicas publicas e
privadas de carater compulsorio, facultativo ou voluntario, concebidas com vistas ao
combate a discriminacdo racial, de género e origem nacional, bem como para
corrigir os efeitos presentes da discriminagdo praticada no passado, tendo por
objetivo a concretizacdo do ideal de efetiva igualdade de acesso a bens fundamentais
como a educagéo e emprego (p. 40).

A mais longa experiéncia historica com acgdes afirmativas no globo é observada na
india, pais no qual elas comecaram a ser implantadas ainda sob dominio inglés e,
posteriormente, foram ratificadas pela constituicdo de 1947, com o pais ja independente.
Inicialmente, contemplavam cotas de representacdo politica minima, contratacdo no servico
publico e politicas para promover o avango educacional dos Dalits (Intocaveis) e das tribos
indianas, sendo depois ampliadas para outros grupos. Os atuais beneficiarios dessas politicas
sdo os Intocaveis, que receberam dos britanicos a denominacéo legal de Scheduled Castes e
representam 15% da populacdo; as tribos ou Sheduled Tribes, grupos cujas formas de
subsisténcia em é&reas florestais vém sendo crescentemente ameacadas pela expansao
demogréafica e econémica dos outros grupos indianos e constituem 7,5% da populacéo; e as
Other Backward Classes, demais grupos de castas baixas também considerados social e
economicamente desprivilegiados e que constituem 52% da populacdo (DAFLON, 2008;
FERES JUNIOR, 2006; SOWELL, 2016; WEISSKOPF, 2004).

E importante destacar que, ainda que seja a experiéncia indiana a mais antiga, foi a
experiéncia norte-americana que exerceu mais influéncia no Brasil. As razfes para tal seriam
maultiplas, dentre as quais: (a) as similaridades histéricas compartilhadas por ambos os paises,
as maiores coldnias europeias a utilizar extensamente o trabalho escravo de africanos e seus
descendentes no Novo Mundo; (b) a grande influéncia mundial da cultura norte-americana
nos paises do mesmo continente; (c) o referencial que a luta do movimento negro americano
se tornou para 0 movimento negro brasileiro; (d) a dominancia do American way de lidar com
a questdo racial em organismos internacionais e fundagdes de fomento e a dependéncia do
Brasil em relacdo a elas; e, (e) a influéncia norte-americana na academia brasileira, crescendo
particularmente depois do fim da Guerra Fria (FERES JUNIOR, 2006; WEISSKOPF, 2004).

Nos Estados Unidos, as primeiras politicas conhecidas sob o rétulo de agdo afirmativa
comegaram a ser implementadas na década de 1970. Inicialmente destinadas a promover o
ingresso de negros em areas antes restritas do mercado de trabalho e na educacao superior,

posteriormente passou também a contemplar mulheres e membros de outros grupos
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historicamente discriminados ou tradicionalmente excluidos (MEDEIROS, 2013).
Atualmente, as acOes afirmativas no ensino superior norte-americano destinam-se a uma
diversidade de grupos, dentre os quais: latinos, negros e indigenas, e tomam forma de
programas de admissao que levam em conta esses fatores qualitativos para a selecdo de alguns
candidatos em detrimento de outros. Portanto, ainda que o estabelecimento de cotas seja
inconstitucional naquele pais, as universidades seguem adotando AAs através de politicas
pautadas em outros desenhos.’

Interessante notar que, tal como na india e nos Estado Unidos, a adocdo de acBes
afirmativas no Brasil se deu apds um processo de refundacdo democrética. Na india, esse
processo se deu com a luta contra o dominio inglés; nos Estados Unidos, com 0 movimento
dos direitos civis na década de 1960; e, no Brasil, com a luta contra a ditadura militar, que tem
como marco a Constituicdo de 1988 (FERES JUNIOR; DAFLON; CAMPOS, 2012).

No caso brasileiro, pode-se afirmar que a busca da recente democracia representativa
por novas formas de legitimidade internacional, somada & elaboragdo da Carta Magna de 1988
e as sucessivas eleicdes criou condicBes para o levantamento e a apresentacdo de demandas
organizadas pelos movimentos sociais em torno de questfes especificas, as quais vinham
sendo reprimidas ao longo do periodo de fechamento politico. A agenda politica passou,
assim, por mudancas ao tentar engloba-las (GUIMARAES, 2006; PAIVA; ALMEIDA, 2010).

Quanto a questdo racial, cabe destacar a atuacdo da imprensa negra, dos movimentos
sociais no meio negro e o teatro experimental negro na dendncia sisteméatica das
desigualdades vivenciadas por este grupo desde antes da reabertura democratica em 1985
(FERNANDES, F., 1989). Nesta tarefa, tiveram grande importancia a atualizagéo e utilizacéo
de estatisticas oficiais:

Havia, até a realizagdo da primeira PNAD [Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios] incluindo o critério cor, em 1976, um grande desconhecimento sobre a
evolucgdo demogréfica e social dos afrodescendentes.

De fato, no Censo de 1950, as estatisticas sobre cor eram limitadas, no Censo
de 1960 elas ficaram inutilizadas e no Censo de 1970 elas eram inexistentes. Esse
longo periodo de eclipse de estatistica facilitou a difusdo da ideologia da
“democracia racial brasileira”, que apregoava a inexisténcia de discriminagdo racial
no pais. Todavia, as PNADs de 1976, 1984, 1987, 1995, 1999 e os Censos de 1980,
1991 e 2000 incluiram o critério cor. Constatou-se, entdo, que no decurso de trés
décadas a desigualdade racial permanecia no quadro de uma sociedade mais

! No ano de 1978, a Suprema Corte norte-americana julgou o caso University of California vs. Bakke, o qual
tratava do programa de admissdo ao curso de Medicina daquela universidade, que reservava a candidatos pretos,
latinos, asiaticos e indigenas americanos 16 das 100 vagas ofertadas. Em deciséo de 5 votos contra 4, a Corte
declarou esse sistema de cotas inconstitucional por entender que feria a igualdade de tratamento perante a lei. A
adocdo de programas de AAs, entretanto, é entendida como constitucional desde que em outros formatos e que a
raca seja apenas um dos critérios de admisséo a ser considerado.



26

urbanizada, mais educada e com muito maior renda do que em 1940 e 1950. Ou sgeja,
ficava provado que a desigualdade racial tinha um caréater estrutural que ndo se
reduzia com o progresso social e econdmico do pais. Dai o adensamento das
reivindicacdes da comunidade negra, apoiadas por varios partidos politicos e por boa
parte dos movimentos sociais (ALENCASTRO, 2012, p. 39).

No panorama de redemocratizacdo politica do pais, a constatacdo da continuidade de
desigualdades evidenciou que a democracia formal ndo foi acompanhada pela democracia
real. Tendo em vista que as politicas universalistas do Estado brasileiro se mostravam
ineficientes no combate da marginalizacdo e subordinacdo de grupos especificos, discussdes
em torno das agOes afirmativas passaram a despertar desde os anos 1990. Estas medidas
teriam como intuito viabilizar a maior representatividade de negros e indigenas na educacéo
superior, de negros e mulheres no mercado de trabalho e de mulheres nos partidos politicos
(FERNANDES, A., 1991; PAIVA; ALMEIDA, 2010).

Neste processo, € de se destacar a realizacdo da Marcha Zumbi dos Palmares Contra o
Racismo, Pela Cidadania e Vida que contou com mais de trinta mil pessoas, em 20 de
novembro de 1995 na cidade de Brasilia. Na ocasido, a Comissdo Executiva Nacional da
Marcha apresentou ao governo federal um documento que enfatizava a necessidade de
contemplar o problema da discriminacdo racial na agenda politica nacional e de criar e
implementar politicas para a promocao da igualdade. Este documento incluia recomendacdes
de politicas em diferentes setores e previa, por exemplo, a adocdo de agdes afirmativas no
ensino superior para candidatos negros. Destes eventos resultou a instituicdo do Grupo de
Trabalho Interministerial para a Valorizacdo da Populacdo Negra, criado por decreto pelo
entdo presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), no mesmo dia da Marcha. O Grupo era
integrado por representantes do Estado e do Movimento Negro e tinha por finalidade o
desenvolvimento de politicas para a valorizagdo da populacdo negra (BIGOSSI, 2009;
SANTOS, J., 2013; PERIA, 2004).

Em 1996, foi criado o Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH) (Decreto n°
1.904 de 1996) e promovido o seminario internacional Multiculturalismo e racismo: a acéo
afirmativa nos Estados democréaticos — ambos iniciativas do governo federal. No que tange a
temaética das politicas da promogéo da igualdade, o PNDH contemplava duas proposigoes: (1)
apoiar agdes da iniciativa privada que realizam discriminagdo positiva; e, (2) formular
politicas compensatdrias que promovam social e economicamente a populacéo negra (SILVA
JUNIOR, 2003). J4 o seminario possibilitou o debate entre intelectuais brasileiros e

brasilianistas a respeito das condi¢cdes de implementacdo de AAs no contexto nacional, tendo
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como um dos resultados das discussdes a rejei¢do do conceito de “democracia racial” e a sua
substituicio pela ideia-forga de “promogio da igualdade racial” (LOPEZ, 2009).

Neste cenario, em 1999 e 2000, dois parlamentares apresentaram no Congresso
Nacional dois Projetos de Lei (PLs) que previam a criacdo de a¢des afirmativas: o PL n° 73 de
1999, que originou a Lei de Cotas, e o PL n°® 3.198 de 2000, que originou o Estatuto da
Igualdade Racial. Originalmente, o PL das cotas visava a reserva de vagas em universidades
publicas mediante a selecdo de estudantes do ensino médio, pautada em coeficientes de
rendimento. Ja o PL do Estatuto da Igualdade Racial, visava a extensdo das AAs para negros
no mercado de trabalho, estabelecendo formalmente um compromisso tanto dos governos e
poderes publicos quanto da iniciativa privada para o alcance da igualdade material
(BERNARDINO-COSTA; SANTOS; SILVERIO, 2009).

A discussdo sobre estas medidas se deu ao longo de anos, estendendo-se por mandatos
de diferentes presidentes da Republica. No que tange a tramitacdo do PL de cotas,
especificamente, passou-se mais de uma década até a aprovacao da Lei — periodo no qual seu
texto foi discutido e esteve sujeito a diversas reformulacfes. Nesse processo, o PL original se
somou a outros PLs de mesma tematica e eles passaram a ser discutidos em conjunto.

De maneira geral, pode-se dizer que a entrada das acGes afirmativas na agenda politica
brasileira se deveu a diferentes fatores que se somaram a atuagdo dos movimentos sociais.
Dentre eles, cabe destacar a iniciativa presidencial no ano 2000, reconhecendo o Brasil como
um pais racista, e a participacdo do governo em eventos internacionais como a Il Conferéncia
Mundial contra o Racismo, Discriminacdo Racial, Xenofobia e Intolerancias Correlatas no
ano de 2001 (HOFBAUER, 2006; NEVES; MORCHE; ANHAIA, 2009; PAIVA;
ALMEIDA, 2010).

Como salienta Grin (2010), a participacdo do governo federal e os compromissos na Ill
Conferéncia marcaram um ponto de inflexdo a partir do qual parecia inescapavel ao Estado

brasileiro adotar politicas publicas e sociais orientadas & populagao negra.

[A 111 Conferéncia, realizada na cidade de Durban (Africa do Sul),] [...] € um novo
ponto de partida, respaldado por legislacdo internacional, para o revigoramento das
investidas do Movimento Negro ao Estado republicano em duas frentes:
institucionalizando politicas de promocédo racial no ambito do Executivo, com a
criacdo da Secretaria Especial de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial [...] em
2003; e na luta pela aprovacdo de dois projetos de lei no Congresso: a Lei das Cotas
Raciais e o Estatuto da Igualdade Racial (GRIN, 2010, p. 124).

A emergéncia e reforco das reivindicacgdes relativas a educagédo por parte dos segmentos

discriminados, especificamente, decorria do reconhecimento da centralidade da educagdo num
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novo ciclo de desenvolvimento do pais. Foi assim que eles passaram a lutar por mudancas
curriculares que contemplassem a participacdo das diferentes culturas que formam o Brasil e a
lutar pelo acesso a um ensino superior de qualidade, em todas as carreiras (SILVERIO, 2012).
No gue tange a este ultimo aspecto, a luta pela promocdo de acgdes afirmativas na educacéao
superior ganha entdo relevancia.

Dados sobre 0 ensino superior brasileiro na época evidenciavam grandes desigualdades
de acesso por cor e renda. Um estudo realizado por Andrade e Dachs (2007) constatou que,
em 2003, apenas 13% dos jovens entre 18 a 24 anos frequentavam o ensino superior.> Os
pesquisadores também analisaram os dados relativos aos jovens de 18 a 24 anos que tinham
acessado o ensino superior, qualificando-os por raga/cor da pele e por faixas de renda familiar
per capta. Como resultado, constataram que entre os jovens estudantes de todas as faixas de
renda sempre predominavam aqueles de cor branca — ainda que a diferenca entre brancos e

ndo-brancos se reduzisse entre 0s grupos com maior poder aquisitivo.

Para a populacdo de 18 a 24 anos de idade com renda per capita até um salario
minimo a porcentagem de brancos que tem acesso ao ensino superior é mais do que
duas vezes e meia maior do que para ndo-brancos, enquanto na faixa de mais de
cinco saldrios minimos de renda per capita [a porcentagem] é apenas 1,15 vezes
maior (ANDRADE; DACHS, 2007, p. 411).

Foi neste cenario em que as primeiras universidades brasileiras adotaram programas de
acao afirmativa (PAAs), priorizando critérios raciais e/ou sociais, sdo elas: a Universidade do
Estado do Rio de Janeiro (UERJ) e a Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy
Ribeiro (UENF) em 2000 e a Universidade de Brasilia (UnB) em 2003.

Destaca-se, entretanto, que a despeito dos compromissos assumidos pelo governo
federal na Conferéncia de Durban, a evolucdo da adocdo de PAAs no Brasil seguiu de
maneira heterogénea e difusa. O crescimento do nimero de Programas se deu, sobretudo, em
decorréncia de iniciativas locais como leis estaduais e deliberacbes de conselhos
universitarios (DAFLON; FERES JUNIOR; CAMPQS, 2013). Entre as instituicdes de ensino
superior (IES) federais, a criacdo de programas de acdo afirmativa acontecia de forma
voluntaria até o ano de 2012.

A UERJ e a UENF passaram a adotar cotas para egressos da rede publica estadual ou

municipal em virtude de uma lei estadual (Lei n° 3.524 de 2000). Posteriormente, outras leis

2 Percentual explicado, em parte, pelo atraso série-idade: nem todos os jovens de 18 a 24 anos tinham requisitos
para acessar 0 ensino superior (34% deles ndo havia concluido o ensino fundamental e 26% ndo havia concluido
o0 ensino médio) (ANDRADE; DACHS, 2007).
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estaduais levaram essas universidades a criarem novas cotas para distintos grupos
populacionais: com a Lei n° 3.708 de 2001, também passaram a ser contemplados candidatos
negros (egressos ou ndo da rede publica estadual ou municipal); com a Lei n° 4.061 de 2003,
contemplaram-se candidatos portadores de deficiéncia; e, com a Lei n° 4.151 de 2003,
contemplaram-se integrantes de minorias étnicas, filhos de policiais civis e militares,
bombeiros militares e inspetores de seguranca e administracdo penitenciaria, mortos ou
incapacitados em razdo de servico (ALERJ, 2001; 2003a; 2003b; SANTOS, R., 2006). A
UnB, a primeira universidade federal a adotar cotas, o fez mediante a aprovacdo de seu
Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo (Cepe) (Resolucdo n® 38 de 2003). No seu
Programa, estavam contemplados candidatos negros e indigenas.

A adocdo de PAAs no ensino superior evoluiu nos anos seguintes através de uma
diversidade de formatos (cotas, bonificacdo ou acréscimo de vagas) e de grupos beneficiarios
(egressos de escola publica — EEPs, negros, indigenas, portadores de deficiéncia, etc.).
Ressalta-se, porém, que a despeito do aumento no nimero de IES aderentes aos Programas
ainda havia certa contrariedade a este tipo de politica. As a¢des afirmativas continuaram
suscitando questionamentos acerca da sua justica, adequacdo e utilidade, dentre outros
aspectos (BELLINTANI, 2006).

Em virtude dos frequentes debates publicos sobre as acfes afirmativas e medidas
propositivas, um grupo de intelectuais redigiu, em 2006 e 2008, manifestos contrarios aos
projetos de lei de cotas e do Estatuto da Igualdade Racial. Alguns dos autores dos manifestos
compunham a intelectualidade mais estabelecida e reconhecida no Brasil e também estavam
vinculados a algumas universidades que resistiam a ado¢do de programas de acao afirmativa
(BERNARDINO-COSTA; SANTOS; SILVERIO, 2009).> Em resposta aos autores destes
manifestos, nos anos 2006 e 2008, outro grupo de intelectuais e representantes da sociedade
civil redigiu manifestos favoraveis as a¢oes afirmativas.

De maneira geral, observavam-se dois pontos de concordancia entre 0os dois grupos,
quais sejam: a nao utilizagdo do termo “raca” no sentido bioldgico e o reconhecimento do
racismo como fendmeno existente na sociedade brasileira. Ja as divergéncias se davam,

sobretudo, por quatro pontos: (1) atribuiam raz@es diferentes para a subrrepresentacdo de néo-

% Dos 227 signatarios dos dois manifestos contrarios as cotas raciais, um de 2006 e outro de 2008, 47 assinaram
ambos — dos quais 77% estdo situados na Regido Sudeste e 74% sdo pesquisadores académicos das principais
instituicdes de ensino superior e de pesquisa do pais — quais sejam: a Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ), a Universidade de Séo Paulo (USP), Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro, Fundacao
Oswaldo Cruz, Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), a Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS), Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro (PUC-Ri0), a Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp) e a UERJ (MOYA; SILVERIO, 2009).
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brancos no ensino superior (discriminacdo de classe x discriminacdo de raga); (2) imaginavam
a nacgéo brasileira de forma distinta (fusdo harmoniosa x conflito de ragas); (3) projetavam
efeitos distintos com a criagdo das cotas raciais no ensino superior (ndo reducdo x reducéo
dramatica das desigualdades); e, (4) motivavam a sua militancia por questdes diferentes (a
ndo-racializacdo x a reparacao historica) (ANHAIA, 2013; BAILEY; PERIA, 2010).

Além disso, a evolucdo de PAAs foi acompanhada por ac¢Ges judiciais contrarias a eles —
algumas das quais foram julgadas pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em 2012.* De acordo
com 0s requerentes, os Programas resultavam: no ferimento da isonomia no concurso
vestibular, na realiza¢do de um “pacto de mediocridade” no acesso a este nivel de ensino, no
desrespeito & Constituicdo de 1988 por descumprir 0 preceito de que todos séo iguais perante
a lei e que o ingresso no ensino superior deve-se dar conforme o mérito de cada um, dentre
outros argumentos. A interpretacdo dos ministros do Supremo, no entanto, divergiu dos
requerentes e por unanimidade votou-se pela constitucionalidade das AAs (ANHAIA, 2013).

Paralelamente a esses acontecimentos, o Projeto de Lei de cotas era discutido nos
Poderes Legislativo e Executivo e, ap0s treze anos, a sua tramitacdo chegava ao fim. Pouco
apos a permissibilidade expressa do Supremo com 0s votos em favor da constitucionalidade
das acOes afirmativas e ja sob a presidéncia de Dilma Vana Rousseff, o governo federal
sancionou a Lei n® 12.711 de 2012 — instituindo, assim, a obrigatoriedade da adocdo de cotas
nos processos seletivos das universidades e institutos técnicos federais de todo o pais e
estabelecendo critérios uniformes de candidatura.

Conforme a Lei, essas instituicdes federais deveriam reservar 50% das vagas ofertadas
para essa modalidade de ingresso, subdividindo-se nas quatro categorias: (a) egressos do
ensino médio de escola publica com renda familiar bruta igual ou inferior a 1,5 salario-
minimo nacional per capita; (b) egressos do ensino médio de escola publica com renda
familiar bruta igual ou inferior a 1,5 salario-minimo nacional per capita, com registro de
autodeclaracdo étnico-racial (preto, pardo ou indigena); (c) egressos do ensino médio de
escola publica com renda familiar bruta superior a 1,5 salario-minimo nacional per capita; e,
(d) egressos do ensino médio de escola publica com renda familiar bruta superior a 1,5
salario-minimo nacional per capita, com autodeclaracdo étnico-racial (preto, pardo ou

indigena) (BRASIL, 2012a). A Lei ainda estabelecia que o percentual minimo de reserva para

* S40 elas: a Agdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 186, ajuizada em julho de 2009 pelo Partido
Democratas (DEM) contra o Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo da Universidade de Brasilia; a Acao
Direta de Inconstitucionalidade 3330, ajuizada pela Confederagdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino, o
Democratas e a Federagdo Nacional dos Auditores Fiscais da Previdéncia Social contra o ProUni a nivel
nacional; e, o Recurso Extraordinario 597258 RS, foi interposto pelo estudante Giovane Pasqualito Fialho contra
as cotas na UFRGS (ANHAIA, 2013).
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0 ano de 2013 era de 12,5% e que as instituicdes teriam até o ano de 2016 para reservar 50%
de suas vagas ao sistema de cotas.

A Lei de Cotas pos fim entdo a voluntariedade de adesdo das universidades federais aos
programas de acdo afirmativa, passando a serem exigidos em todas as instituicdes deste tipo.
Cabe salientar, entretanto, que desde o inicio as a¢Bes afirmativas propiciaram debates sobre
estruturas profundas da sociedade brasileira e evidenciaram pontos de tensionamento entre
distintos grupos.

De acordo com Hofbauer (2006), por trds dos posicionamentos divergentes quanto as
acOes afirmativas — sobretudo, as cotas — ha orientacGes distintas de ordem ideoldgica e/ou
tedrica vinculadas a diferentes ideais de sociedade, nocbes de igualdade e de desigualdade.
Muitas vezes também decorrem de distintas compreensdes de conceitos-chave que raramente
sdo explicitadas pelos debatedores, tais como: “raga”, “negro” e “branco”. Ademais, no que
tange as medidas destinadas a atuar nas universidades, pode-se dizer que explicitam distintas
concepgdes relativas a universidade e, especialmente, a universidade publica federal.

Em sintese, tendo em vista os debates acirrados em torno do tema e o fato de ndo terem
sido adotadas por todas as universidades federais quando a sua adesdo ainda era voluntéria,
tem-se indicios sobre a complexidade de elementos que conformam os processos de
elaboragéo e implementacédo da referida Lei. No decorrer destes processos, versoes de mundo
entram em disputa e atualizam as relagdes de forca entre os grupos — razdes pela quais
analisa-los interessa as Ciéncias Sociais. As ideias sustentadas pelos envolvidos nestes
processos, que podem significar a conservacdo ou mudanca do campo universitario e da
instituicdo universitaria, bem como o sentido que atribuem as suas a¢des merecem atencao.

Neste quadro, infere-se que a politica de cotas no ensino superior federal propicia a
explicitacdo de distintos entendimentos entre os funcionarios do Estado (autores e
implementadores da Lei) a respeito da universidade e de aspectos estruturantes da politica. Do
mesmo modo, a politica evidencia disputas interorganizacionais no ambito do préprio Estado
e seus agentes, devendo-se considerar ai a influéncia dos campos nos quais atuam (campo
politico ou campo universitario) — varidvel que auxilia na compreensdo de suas visfes de
mundo, posicionamentos a respeito dos objetivos da politica e inclinagGes a conservagdo ou
mudanga do campo universitario e da instituicdo universitaria federal.

Tendo em vista estes elementos, esta tese se norteou pelas seguintes questdes: como se
deu a tramitacdo do texto que originou a Lei de Cotas? Esse processo explicitou a existéncia
de quais relagdes de forcas entre os agentes do campo politico (deputados federais, senadores,

ministro e presidentes da Republica)? Quais versdes de mundo estavam em disputa ao longo
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da producdo desta Lei, em especial, relativas a universidade e aos aspectos estruturantes da lei
federal? E como vem se dando o processo de implementacdo desta Lei nas universidades
federais? Quais as definicdes e concepgbes dos agentes do campo universitario sobre a
universidade e os aspectos estruturantes da Lei de Cotas? Elas encontram correspondéncia ou

divergéncia em relagdo as explicitadas no discurso dos agentes do campo politico?

1.2 Objetivos

Objetivo geral
Analisar a Lei n°® 12.711 de 2012 através dos processos de sua elaboracdo e
implementacdo, enfocando o discurso dos agentes politicos atuantes na elaboracdo e o

discurso dos agentes burocraticos atuantes na implementacao nas universidades federais.

Objetivos especificos

e Investigar como se deu a tramitacdo do PL originario a Lei de Cotas (PL n® 73 de
1999) nas instancias dos Poderes Legislativo e Executivo brasileiros;

e Analisar o processo de elaboracdo da Lei, de modo a verificar os agentes politicos
envolvidos e como eles articulavam os seus discursos a fim de persuadir os seus
interlocutores;

e Verificar quais eram as maiores forcas politicas atuantes no processo de elaboracédo da
Lei e comparar os discursos dos agentes politicos filiados a elas;

e Investigar o processo de implementacdo da politica de cotas, de modo a verificar se a
politica ganhou diferentes contornos em universidades federais;

e Averiguar as interpretacbes dos agentes burocraticos sobre a Lei e 0s seus
desdobramentos, sobretudo, a respeito da universidade e dos aspectos estruturantes da
Lei de cotas; e

e Comparar os discursos dos agentes politicos e dos agentes burocraticos a respeito das
universidades e dos aspectos estruturantes da politica de cotas, de modo a se observar

se ocorrem correspondéncias e/ou divergéncias.

1.3 Hipéteses de trabalho
e Os agentes politicos e burocraticos apresentam mdltiplas interpretacfes e defini¢bes a
respeito da universidade. Dentre os agentes politicos (deputados federais, senadores,
ministro e presidentes da Republica), verifica-se maior predisposicdo a mudancas

nesta instituicdo do que entre os agentes burocraticos (docentes, em especial);
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e Os agentes politicos tém maior predisposicdo a mudancas nas universidades, pois
apresentam versdes competitivas sobre o problema publico a ser solucionado
(origens, tendéncias, etc.) e a solucdo a ser adotada com a finalidade de estabelecer a
sua dominancia no campo politico;

e Os agentes burocraticos tém menor predisposicdo a mudancas nas universidades, pois,
tém interesse na continuidade da instituicdo universitaria e na continuidade da
dominéncia da universidade federal no campo universitario brasileiro;

e Os agentes do campo politico tendem a fazer proposicGes justificadas por valores
(justica, igualdade, etc.) e, em menor medida, pelos fins a serem perseguidos
(aumento da populacdo brasileira no ensino superior, por exemplo); enquanto 0s
agentes burocréticos tendem a justificar suas a¢des no cotidiano da politica em maior
medida pelos fins perseguidos (qualidade da instituicdo, por exemplo) e, em menor
medida, pelos valores; e,

¢ Numa comparacgdo entre uma universidade aderente a cotas antes da lei federal e uma
universidade ndo aderente, a universidade que tem experiéncia prévia de cotas
demonstra maior receptividade a iniciativa governamental e menos obstaculos para se

adaptarem as exigéncias da medida em virtude de ja ter gerido uma politica deste tipo.

1.4 A organizagéo da tese

Além desta introducdo e das consideracOes finais, esta tese estd estruturada em trés
partes e em 9 capitulos. A Parte | é composta pelo capitulo 2 que apresenta o referencial
tedrico que norteou esta tese e reline contributos teéricos advindos dos campos da Sociologia,
das Politicas Publicas e dos Estudos do Discurso; pelo capitulo 3 que apresenta os métodos e
as técnicas de pesquisa que foram utilizados para a coleta e andlise dos dados, merecendo
destaque as duas abordagens: 0 método comparativo e a andlise critica do discurso (ACD); e,
pelo capitulo 4 que explana sobre a constituicdo do ensino superior brasileiro a fim de
compreender as memorias relativas a instituicdo universitaria que podem estar influenciando a
acdo dos propositores e implementadores de politicas publicas na atualidade.

As analises dos dados relativos & producdo da Lei de Cotas estdo dispostas na Parte 11
(capitulos 5, 6 e 7), j& as relativas a implementacdo estdo na Parte Il (capitulos 8 e 9).
Destina-se mais espaco a discussdo sobre a producao da Lei, pois coube aos agentes politicos
propor uma série de formulagdes possiveis — das quais, uma veio a se estabelecer como o

produto final no campo politico — enquanto coube aos agentes burocraticos interpretar apenas
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a versdo final no campo universitario. Ademais, é na producdo que emergem as multiplas
definigcOes e concepcdes que podem ou ndo ser resignificadas na implementagéo.

O capitulo 5 versa entdo sobre como transcorreu o processo legislativo federal que
originou a Lei de Cotas e sobre os acontecimentos mais relevantes, as forcas politicas e 0s
agentes politicos envolvidos. O capitulo 6 apresenta um plano geral dos discursos dos agentes
politicos, indicando algumas caracteristicas estruturais e temas debatidos na tramitagdo. O
capitulo 7 discorre sobre o discurso dos agentes politicos a partir de suas visdes de mundo
quanto a trés pontos: o diagnéstico do problema publico da desigualdade de acesso ao ensino
superior brasileiro, a solucdo cabivel ao problema e os possiveis efeitos da solucdo a ser
adotada. Ao final dos capitulos 6 e 7, tracam-se comparativos dos discursos das duas maiores
forcas politicas em disputa.

O capitulo 8 versa sobre como se deu o processo de implementacdo da Lei de Cotas em
duas universidades: a Universidade Federal do Ceard (UFC) e a Universidade Federal do Rio
Grande do Sul. O capitulo 9 apresenta um plano geral dos discursos dos agentes burocraticos
gue atuavam como conselheiros universitarios ou como responsaveis das coordenacdes e
comissbes de cursos de graduacdo, tendo como foco as interpretacbes que faziam das
exigéncias estabelecidas pela lei federal e dos seus aspectos estruturantes.

As consideracdes finais contemplam uma sintese analitica dos discursos politicos e suas
resignificacbes realizadas pelos agentes politicos e pelos agentes burocraticos. Encerra-se a

tese com as conclus@es, que reinem os principais resultados de todos os capitulos.
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PARTE I: TRAMA CONCEITUAL E METODOLOGICA E CONTEXTO

2 TRAMA CONCEITUAL: BASES TEORICAS PARA O ESTUDO DO OBJETO

Nesta tese, considerou-se que a Lei de Cotas reflete maneiras de pensar e atuar no
mundo, que os processos de elaboracdo e implementacdo desta Lei sdo marcados por
discursos que merecem atencdo e que diferentes agentes envolvidos com esta politica
afirmativa devem ser investigados. Partiu-se da premissa de que as politicas publicas podem
ser interpretadas ndo apenas quanto aos efeitos que produzem, mas também quanto as
relacbes que criam e aos sistemas de pensamento mais amplos nos quais estdo imersas
(SHORE; WRIGHT, 1997; SHORE, 2010). O estudo dos processos de elaboracdo e de
implementacdo da Lei de Cotas teve entdo por base uma trama conceitual que articulou trés
perspectivas: a perspectiva das Politicas Publicas; a perspectiva da Sociologia e a perspectiva
da Analise do Discurso.

De acordo com Shore & Wright (1997) e Shore (2010), a investigacdo de politicas
publicas através da perspectiva das Ciéncias Sociais deve considerar cinco argumentos: (1) as
politicas publicas refletem certas “racionalidades de governo” ou “governamentalidades”,
logo, refletem maneiras de pensar sobre 0 mundo e atuar nele, as vezes podendo criar novos
conjuntos de relacBes entre individuos, grupos e nac@es; (2) as politicas publicas oferecem
narrativas retdéricas que servem para justificar ou condenar o presente, agindo de maneira
similar ao “mito” nas sociedades letradas; (3) as politicas sdo inerentemente instrumentais,
interessadas em impor ordem e coeréncia ao mundo, por isso deve-se enfocar em questdes de
linguagem, discurso e poder no contexto cultural no qual operam os processos das politicas;
(4) constitui um método de investigacdo Util estudar e explorar os mundos dos formuladores
de politicas e ndo apenas as pessoas as quais as politicas estdo dirigidas; e, (5) as politicas
publicas sdo fendbmenos politicos, ainda que sua natureza politica seja frequentemente oculta
por tras da linguagem objetiva e legal-racional com as quais sao apresentadas.

E relevante salientar que, ainda que se reconhecesse a centralidade dos discursos nas
analises propostas, a adocdo de uma perspectiva socioldgica implica a consideracdo de
determinados aspectos. Na mesma linha de Bourdieu (2008), entendeu-se que a sinalizagdo de
constantes linguisticamente pertinentes nos discursos de agentes politicos e burocraticos nao
pode se dar em detrimento das variacdes sociologicamente pertinentes. Por este motivo,
organizou-se a trama conceitual da maneira que segue: identificando elementos politicos e
sociologicos que circundam e que podem influenciar os discursos, para entdo discorrer

propriamente sobre a maneira como os discursos politico e burocratico foram abordados.



36

Primeiramente, apresentam-se referenciais advindos principalmente do campo das
Politicas Publicas, os quais auxiliaram no recorte do objeto e na escolha dos agentes
analisados. Destacam-se o ciclo de politicas educacionais, que contribuiu para a indicacdo dos
elementos pertinentes de andlise nas etapas da politica afirmativa em questdo (BALL; BOWE,
1992), e a abordagem cognitiva de politicas publicas, que admite que os implementadores
interpretam diretrizes e podem chegar a recriar estas medidas governamentais no ambito
institucional (JARDIM; SILVA; NHARRELUGA, 2009).

Num segundo momento, apresentam-se referenciais advindos da Sociologia. Parte-se de
contributos de Max Weber, destacando-se as suas concepc¢des de acdo social e de Estado
moderno, bem como o0s seus apontamentos sobre os politicos profissionais e os burocratas
(WEBER, 2008; 2014a). Na sequéncia, elencam-se contributos de Pierre Bourdieu para a
caracterizacdo do Estado como ente promotor da Lei de Cotas e para o estudo dos campos nos
quais atuavam os agentes em foco nesta tese (BOURDIEU, 2008; 2013; 2015). Por fim,
abordam-se contributos relativos a outros fatores influentes nos estilos expressivos e nas
visdes de mundo dos agentes politicos e burocraticos: as instituicdes e 0s imaginarios sociais
(CEGARRA, 2012; HALL; TAYLOR, 2003).

Num terceiro momento, apresentam-se 0s referenciais advindos principalmente do
campo dos Estudos do Discurso, os quais nortearam a interpretacdo dos discursos politico e
burocratico. Destacam-se contributos teoricos relativos ao discurso politico, tendo em vista
gue se entendeu que a Lei de Cotas é uma de suas expressdes e que o discurso politico foi tido
como parametro de analise, assim como contributos analiticos sobre a construcdo da
persuasao no campo politico (CHARAUDEAU, 2017; PERELMAN, 1996).

Apresentadas as trés perspectivas adotadas e apontadas as suas contribuigdes para esta

tese, passa-se a desenvolveé-las.

2.1. Contribuices das Politicas Publicas

Historicamente, para fins analiticos, observou-se comumente a simplificacdo do
desdobramento das decisdes relativas a uma politica. Compreendendo-0 como um processo,
um conjunto de estagios inter-relacionados, propuseram-se modelos de analise relativos ao
que seria o ciclo da politica publica. Ainda que possuam ligeiras distingdes, os modelos
constituem-se sobretudo por cinco etapas: (a) montagem da agenda; (b) formulacdo da
politica; (c) tomada de decisdo politica; (d) implementagdo da politica; e, (e) avaliacdo da
politica (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).
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O primeiro estagio do ciclo politico-administrativo (policy-making), a montagem da
agenda, refere-se ao processo pelo qual alguns problemas chegam a atencéo dos governos. O
segundo, a formulacdo da politica, é relativo ao modo como as propostas de politica sdo
formuladas no ambito governamental. O terceiro, a tomada de decisdo, diz respeito ao
processo pelo qual os governos adotam um curso de acdo ou ndo agdo. O quarto, a
implementacéo, corresponde ao modo pelo qual os governos déo curso efetivo a uma politica.
O quinto, a avaliacdo, refere-se aos processos pelos quais tanto os atores estatais quanto 0s
societarios monitoram o0s resultados das politicas — o que pode resultar em uma
reconceituagdo dos problemas e das solugBes politico-administrativas (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013).

A maneira como estes estagios se relacionam com a resolucéo aplicada de problemas,
assim como quem sao 0s principais atores envolvidos em cada etapa € apresentada no

esquema a seguir:

Figura 1 - Relacéo das etapas da resolucdo de problemas com o ciclo da politica publica e do ciclo da
politica publica com os atores envolvidos:

Resolucéo de
problemas

1. Reconhecimento
do problema

2. Propostas de
solucédo

3. Escolha da solugédo

4. Efetivacéo da
solucéo

5. Monitoragéo dos
resultados

Ciclo da politica
publica
1. Montagem da

agenda

2. Formulacéo da
politica

3. Tomada de
deciséo politica

4. Implementacdo da
politica

5. Avaliacdo da
politica

Principais atores
envolvidos

1. Universo da
politica

2. Subsistema da
politica publica

3. Tomadores de
decisdo do governo

4. Subsistema da
politica publica

5. Universo da
politica

Fonte: Adaptado de Howlett, Ramesh, Perl (2013, p. 15 e 16).

E possivel apontar vantagens e desvantagens do modelo do ciclo politico-administrativo
enquanto esquema analitico dos processos da politica publica. A principal vantagem é facilitar
a compreensdo de um processo multidimensional por meio da desagregacdo de sua
complexidade, permitindo investigar estagios e subestagios de forma isolada ou em relacéo

entre eles. Possui também a capacidade de ser usado em todos 0s niveis sdcio-juridicos ou
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espaciais, desde os governos locais até os que operam em escala internacional. Permite, ainda,
analisar o papel interligado dos atores, ideias e instituicbes envolvidos na producdo da
politica, ndo somente dos Orgdos governamentais formalmente encarregados dela
(BILLINGS; HERMANN, 1998; BOGASON, 2000; FOWLER; SIEGEL, 2002; HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013).

A principal desvantagem do modelo é propiciar mas interpretacdes, sugerindo que 0s
problemas puablicos sejam resolvidos de um modo sistematico e mais ou menos linear. Na
pratica, muitas vezes ha estagios que sdo comprimidos, evitados ou ocorrem em ordem
distinta da especificada. O modelo ainda ndo deixa claro em que nivel e para qual unidade do
governo deve ser usado: todos os tipos de atividades governamentais, do legislativo ao
judiciario? E aplicavel somente a decisdes tomadas por certas organizagbes, como as
burocracias? Ele também ndo tem nocao de causalidade, ndo sinaliza quem ou o que conduz a
politica de um estdgio ao outro. Além disso, ndo diz nada a respeito do contetdo da politica
(EVERETT, 2003; HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; SABATIER, 1992; SCHLAGER,
1999; TIMMERMANS; BLEIKLIE, 1999).

Se, por um lado, o modelo auxilia na analise do processo politico-administrativo em
uma série de estagios; por outro, ndo ilumina as nuances e complexidades deste processo
dentro de cada estagio ou no ciclo como um todo. Torna-se, entdo, necessario um modelo que
descreva em mais detalhe as instituicbes e os atores envolvidos no processo da politica
publica, ajudando a verificar instrumentos disponiveis aos decisores politicos/tomadores de
decisdo (policy makers) e apontando fatores que levam a determinados resultados (outcomes)
da politica e ndo a outros (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

E de se destacar que as literaturas que versam sobre a tomada de decis&o politica e sobre
a implementacdo da politica englobam distintas abordagens. Quanto a tomada de decisdo
politica, teorias distintas deram origem aos seguintes modelos explicativos: (a) modelo
racional; (b) modelo incremental; (c) modelo mixed scanning (rastreio combinado); (d)
modelo garbage can (“cesta de 1ix0”); ¢, (¢) modelo de decisdo por acregio.

O modelo racional entende que a tomada de decisdo politica é guiada pela busca por
tirar o0 maximo de “utilidade” dos recursos limitados pela minimiza¢do de custos e
maximizacdo de beneficios. O modelo incremental aponta que a tomada de decisdo é uma
atividade menos técnica e mais politica, entendendo que a preferéncia € guiada pelo o que ¢
politicamente viavel, mais do que o que é tecnicamente desejavel. A andlise das informacdes
possui, assim, menor papel que a barganha e outras formas de interagéo e negociacgéo entre 0s

tomadores de decisdo. O modelo mixed scanning sugere uma combinagdo de elementos dos
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modelos anteriores, no qual se entende que decisdes 6timas resultam de uma rapida busca por
alternativas, cujos resultados sdo submetidos posteriormente ao exame detalhado das opcoes
mais promissoras. O modelo garbage can, de maneira distinta dos modelos racional e
incremental que supunham algum grau de intencionalidade dos atores, aponta que a tomada
de decisdo é um processo em grande parte ambiguo e imprevisivel. As oportunidades de
decisdo seriam uma cesta de lixo onde se encontram problemas e solu¢des que podem ser
buscadas pelos atores. J& 0 modelo de decisdo por acrecdo aponta a tomada de decisdo como o
acumulo de decisdes, em geral fortuito, que decorre da natureza da decisdo a ser tomada e das
organizagles que as tomam. Em grandes organizagdes, por exemplo, diferentes individuos
tomam alguma medida em um extenso processo. Ao longo do tempo, esses pequenos passos
impediriam cursos de acdo alternativos e reduziriam a escala do possivel (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013).

Complementarmente, a literatura sobre a implementacdo de politicas se desenvolve em
torno das varidveis que buscam explicar o seu sucesso ou fracasso. Duas sdo as abordagens
hegeménicas, denominadas: a top-down (de cima para baixo) ou desenho prospectivo e a
bottom-up (de baixo para cima) ou desenho retrospectivo (LIMA; D’ASCENZI, 2013).

A perspectiva top-down tem como foco de analise o processo de formulagdo, pois
entende que “problemas” detectados no ambito da execucdo resultam de lacunas existentes
nas normas que estruturam as politicas publicas — logo, eles sdo de responsabilidade dos
formuladores. A perspectiva bottom-up enfatiza que algum grau de liberdade a acdo dos
implementadores durante a execucdo € inevitavel e pode mesmo ser benéfica, uma vez que
eles detém conhecimento das situagdes locais e podem adaptar o plano a elas. A
implementacdo € entdo vista como um processo interativo de formulacdo, implementacao e
reformulacdo (LIMA; D’ASCENZI, 2013). Depreende-se, assim, que a primeira perspectiva
tem por foco o controle e a segunda perspectiva tem por foco a interacdo ao explicar o sucesso
ou fracasso do processo de implementacdo.

De forma alternativa a estas duas abordagens, apresenta-se a abordagem cognitiva, a
qual entende que as transformacdes ou inflexdes nas politicas publicas ou nos campos de
politicas resultam quase invariavelmente das mudancas que se operam nos referenciais, nos
paradigmas ou nos sistemas de crenca de seus implementadores (JARDIM; SILVA,;
NHARRELUGA, 2009). Esta perspectiva enfoca o papel das ideias e concep¢des de mundo
dos implementadores na tarefa da interpretacdo da estrutura normativa da politica publica.

Tendo em vista que esta tese versa sobre os estdgios da politica publica que

corresponderiam a tomada de deciséo politica e implementacdo da politica, cabe fazer outros
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esclarecimentos. A andlise da tomada de decisdo politica através de um ou outro enfoque
(modelo racional, incremental, etc.) ndo é um dos objetivos desta tese, porém, ao buscar
compreender o processo de elaboracdo da Lei Cotas e analisar o discurso dos agentes
politicos, torna-se possivel constatar se a tomada de decisdo se aproximou de um ou outro
modelo explicativo. J& no que tange a implementacéo, a tese adota a perspectiva cognitiva,
observando a importancia das ideias e concepgdes de mundo dos implementadores na tarefa
da interpretacdo do texto da politica.

Cabe mencionar, porém, que um esquema analitico alternativo ao representado no
esquema 1 foi adotado na tese. Pautou-se pelo ciclo de elaboracdo e implementacdo das
politicas educacionais sugerido por Stephan Ball e Richard Bowe (1992), composto por cinco
contextos: (a) contexto de influéncia; (b) contexto da producdo do texto; (c) contexto da

pratica; (d) contexto dos resultados (efeitos); e (e) contexto da estratégia da politica.

Figura 2 — Ciclo de elaboracéo e implementacio de politicas educacionais:
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Fonte: elaborado pela autora, Cf. Ball e Bowe (1992).

O contexto de influéncia € onde normalmente as politicas publicas sdo iniciadas e 0s
discursos politicos sdo construidos. Também é nele que o0s grupos de interesse disputam para
influenciar a definicdo das finalidades sociais da educacdo e do que significa ser educado. O
contexto da producdo do texto é onde os textos politicos tomam forma — seja como textos
legais oficiais, seja como comentarios formais e etc. —, eles sdo resultados de disputas e
acordos. O contexto da pratica é onde a politica estd sujeita a interpretacdo e recriacdo. O
contexto dos resultados (efeitos) é caracterizado pelo impacto da politica e por suas interacGes
com desigualdades existentes. Por fim, o contexto da estratégia da politica é marcado pelo
conjunto de atividades sociais e politicas que seriam necessarias para lidar com as
desigualdades criadas ou reproduzidas pela politica investigada (BALL; BOWE, 1992).

Como destaca Mainardes (2006), a utilizacdo desta abordagem de analise da politica
tem como vantagens: (1) o destaque a natureza complexa e controversa da politica

educacional; (2) a énfase nos processos micropoliticos e a acdo dos profissionais que lidam
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com as politicas no nivel local; e (3) a indicacdo da necessidade de se articular os processos
macro e micro na andlise de politicas educacionais.

Esta tese teve entdo como focos o segundo e o terceiro contextos, respectivamente
representados: pelo estudo da tramitacdo da Lei n°® 12.711 de 2012 (contexto da producéo do
texto) e pelo estudo de sua implementagdo em duas universidades federais (contexto da
préatica). No contexto da producdo do texto, enfocou-se o discurso politico dos decisores:
funcionarios eleitos e com poder de voto na tomada de decisdo (HOWLETT; RAMESH,;
PERL, 2013). Nesta tese, os decisores corresponderam a deputados federais, senadores,
ministros e Presidentes da Republica.”

No contexto da pratica da politica, enfocou-se o discurso burocratico dos “burocratas de
nivel de rua”: funcionarios publicos que estdo alocados na ponta do servi¢co publico, no nivel
operacional da politica, em contato direto e constante com os cidadaos (LIPSKY, 1980). Cabe
mencionar que, ainda que esse tipo de burocrata se submeta a regras, ele desfruta de relativa
autonomia para decidir e agir diante dos dilemas com que se depara diariamente
(discricionariedade) — e assim o faz no cotidiano, pautando-se por seus valores e julgamentos
(LIPSKY, 1980; LOTTA, 2012).

Considerou-se, pois, que:

[...] muitas vezes, as politicas publicas sdo permeadas por conflitos e decisdes vagas,
além da falta de diretrizes e guias praticos, fatos ressaltados por Lipsky (1980) e por
Matland (1995). Na medida em que as decisdes sdo vagas e conflituosas, os
implementadores acabam tendo espago para decidir como se comportar perante as
situagOes (LOTTA, 2012, p. 21).

Logo, pode-se dizer que os implementadores ndo apenas executam, mas também fazem
a politica publica. Nesta tese, os burocratas de nivel de rua corresponderam a docentes e
técnicos alocados na UFRGS e UFC.

O estudo do contexto da producdo do texto permitiu compreender ndo apenas como se
deu a tomada de decisdo politica dos decisores ao longo da tramitacdo da Lei de Cotas, mas
também elucidar as mdltiplas interpretacdes e definicdes muitas vezes em conflito através do
discurso politico dos agentes envolvidos. Reconheceu-se a importancia da linguagem e
persuasdo nesta etapa, assim como se entendeu que as tomadas de decisdo devem ser vistas
como uma forma particular de agéo social e simbdlica (FISCHER, 2003; GOTTWEIS, 2006;
SHORE, 2010; YANOW, 1993).

® Ainda que se tratem de funcionarios indicados, e n&o eleitos, os ministros sdo considerados como decisores
nesta tese pois um ministro € autor de um dos PLs apreciados no processo de elaboracdo da Lei de Cotas (PL n°
3.627 de 2004).
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Do mesmo modo, compreendeu-se que 0 processo de implementacdo € permeado por
acOes sociais e simbdlicas. O estudo do contexto da prética auxiliou ainda no entendimento
das biografias e dindmicas que cercaram a traducdo do texto da Lei de Cotas a realidade,
considerando-se a importancia dos sistemas de crenca dos implementadores através do
discurso burocratico destes agentes. Compreendeu-se, portanto, que as politicas tém efeitos
que vao além dos desenhos e intencbes de seus autores, que elas tém “vidas sociais” proprias
(APPADURAI, 1986; SHORE, 2010). Considerou-se, assim, que as politicas publicas podem

até mesmo ser recriadas nesta etapa.

2.2 Contribuicgdes da Sociologia

Os contributos tedricos advindos da Sociologia constituem a maior parte do referencial
tedrico, pois buscam dar conta de uma diversidade de elementos pertinentes a tese (quem cria
e implementa a lei federal, o que orienta as suas agdes, quais S&0 0S espagos nos quais eles
atuam, etc.). Por este motivo, estes contributos sdo apresentados em trés itens. Passa-se,

agora, a apresentar o primeiro item.

2.2.1 As agdes sociais e 0s agentes

Entendeu-se que os contextos de elaboracdo e de préatica da Lei de Cotas sdo marcados
por formas particulares de acdo social (SHORE, 2010). Além disso, parte do corpo de
funcionarios do Estado brasileiro recebeu atencdo nesta tese — especificamente, parte dos
agentes politicos e burocraticos. Tendo em vista que a acdo social, o Estado moderno e 0s
politicos profissionais e os burocratas foram temas de estudo do soci6logo alemdo Max
Weber, cabe retomar algumas de suas contribuicdes teodricas a discussao.

Para Weber, a Sociologia é uma ciéncia que pretende compreender e interpretar a acao
social, explicando-a no decurso de seus efeitos. Ele entende como agéo social toda a agdo “em
que o sentido intentado pelo agente ou pelos agentes estd referido ao comportamento de
outros e por ele se orienta no seu decurso” (2014a, p. 21). Ademais, a a¢do social (incluindo a
tolerancia e omissdo) é orientada por acbes dos outros que podem ter sido realizadas no
passado, serem realizadas no presente ou esperadas no futuro. Os “outros”, por sua vez,
podem ser individualizados e conhecidos, ou podem ser uma pluralidade de individuos
indeterminados e completamente desconhecidos (WEBER, 2014a).

O socidlogo entende que, como toda agdo, a acdo social pode ser classificada em quatro

tipos:



43

1) de modo racional referente a fins: [determinada] por expectativas quanto ao
comportamento de objetos do mundo exterior e de outras pessoas, utilizando essas
expectativas como “condi¢des” ou “meios” para alcangar fins proprios, ponderados
e perseguidos racionalmente, como sucesso; 2) de modo racional referente a
valores: [determinada] pela crenca consciente no valor — ético, estético, religioso ou
qualquer que seja sua interpretacdo — absoluto e inerente a determinado
comportamento como tal, independentemente do resultado; 3) de modo afetivo,
especialmente emocional: [determinada] por afetos ou estados emocionais atuais; 4)
de modo tradicional: [determinada] por costume arraigado (WEBER, 2014b, p. 15).°

A acdo social, tal como ja mencionado, conta com um sentido subjetivo referido aos

outros. O sentido que interessa a Sociologia, porém, difere em relacéo as outras ciéncias.

[...] ««Sentido>» é aqui ou @) 0 sentido subjectivamente intentado de modo efectivo a)
por um agente, num caso historicamente dado, ou b) por agentes, como média e de
um modo aproximado numa determinada massa de casos, ou b) num tipo puro
construido conceptualmente pelo agente ou pelos agentes pensados como tipo.
Nunca se trata, decerto, de qualquer sentido objectivamente <justo»» ou de um
sentido «verdadeiro» metafisicamente fundado. Aqui radica a diferenca entre as
ciéncias empiricas da accdo, a Sociologia e a Histdria, face a todas as ciéncias
dogmaticas — Jurisprudéncia, Logica, Etica e Estética — que pretendem investigar
nos seus objectos o sentido «justo»> ou ««valido»» (WEBER, 20144, p. 21. Grifos do
autor).

Ele propde, portanto, uma sociologia compreensiva — orientada pela probabilidade de
compreender o sentido da acdo dos agentes sociais.

Cabe salientar que, para a interpretacdo compreensiva da acdo pela Sociologia, as
formagdes sociais como o Estado correspondem aos decursos e entrosamentos do agir
especifico de homens singulares — isso porque sdo os individuos que sdo portadores de um
agir orientado por um sentido. As formacfes conceituais coletivas, entretanto, ndo sdo
ignoradas em outros modos de consideracdo (WEBER, 2014a). Trata-se apenas de se
reconhecer que o ponto de partida da analise socioldgica € individualista quanto ao método,
pois ele é dado pela acéo de individuos.

A este exemplo, o sociologo afirma que:

[...] a interpretacdo da accdo deve tomar nota do facto de que aquelas entidades
colectivas pertencentes ao pensar quotidiano ou ao juridico (ou a outro ramo)
[(Estado, nacdo, familia, etc.)] sdo representagdes de algo que em parte existe e, em
parte, surge como um dever-ser nas cabecas dos homens reais (ndo s de juizes e
funcionarios, mas também do «publico»), pelas quais se orienta a sua acc¢éo; e deve

® E importante mencionar que: “s6 muito raramente a agdo, e particularmente a agdo social, orienta-se
exclusivamente de uma ou de outra destas maneiras [racional referente a fins, racional referente a valores, afetiva
e tradicional]. E, naturalmente, esses modos de orientacdo de modo algum representam uma classificacdo
completa de todos os tipos de orientagdo possiveis, se ndo tipos conceitualmente puros criados para fins
sociolégicos, dos quais a agao real se aproxima mais ou menos ou dos quais — ainda mais frequentemente — ela
se compde [, € uma mescla]. Somente os resultados podem provar sua utilidade para nossos fins” (WEBER,
2014b, p. 16).
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também tomar nota de que, enquanto tais, tém uma significacdo causal poderosa,
muitas vezes até dominante, no decurso do agir dos homens concretos. Sobretudo,
como representacBes de algo que deve ser (ou também que ndo deve ser). (Um
«Estado» como complexo de uma ac¢do conjunta especifica de homens — subsiste
em parte muito consideravel desta forma, porque determinados homens orientam a
sua accdo pela representacéo de que ele deve existir ou existir assim ou assado; por
conseguinte, de que vigoram ordenamentos de indole juridicamente orientada. [...])
(WEBER, 20144, p. 33. Grifos do autor).

Ainda no que tange ao Estado, especificamente o Estado moderno, o sociélogo aleméo
pontua suas caracteristicas: trata-se de uma comunidade humana que reivindica 0 monopolio

do uso legitimo da violéncia fisica dentro dos limites de determinado territério. Ou, ainda:

O Estado moderno é um agrupamento de dominagdo que apresenta carater
institucional e que procurou (com éxito) monopolizar, nos limites de um territério, a
violéncia fisica legitima como instrumento de dominio e que, tendo esse objetivo,
reuniu nas méos dos dirigentes os meios materiais de gestdo (WEBER, 2008, p. 62).

Por conseguinte, o Estado sé existe sob a condicdo de que os dominados se submetam a
autoridade continuamente reivindicada pelos dominadores.

No que tange & dominacdo, de maneira geral, ressalta a importancia dela ser entendida
como legitima: se os dominados entenderem a dominacdo como legitima, os dominadores
podem prescindir do uso da forca para assegurar a sua condi¢do. Neste quadro de dominacao,
constatar-se-ia entdo a probabilidade de se encontrar obediéncia dos dominados a uma ordem
emitida pelo dominador (WEBER, 2008; 2014b).

De acordo com o socidlogo aleméo, ha trés razdes internas aos dominados que

justificam a dominacéo e, por conseguinte, trés possiveis fundamentos da legitimidade.

Antes de tudo, a autoridade do “passado eterno”, isto ¢, dos costumes santificados
pela validez imemorial e pelo habito, enraizado nos homens, de respeita-los. Tal é o
“poder tradicional”, que o patriarca ou o senhor de terras, outrora, exercia. EXxiste,
em segundo lugar, a autoridade que se funda em dons pessoais e extraordinarios de
um individuo (carisma) — devocgao e confianca estritamente pessoais depositadas em
alguém que se singulariza por qualidades prodigiosas, por heroismo ou por outras
qualidades exemplares que dele fazem o chefe. Tal € o “poder carismatico”,
exercido pelo profeta ou — no dominio politico — pelo dirigente guerreiro eleito, pelo
soberano escolhido através de plebiscito, pelo grande demagogo, ou pelo dirigente
de um partido politico. Existe, por fim, a autoridade que se impfe em razdo da
“legalidade”, em razdo da crenca na validez de um estatuto legal e de uma
“competéncia” positiva, fundada em regras racionalmente estabelecidas ou, em
outros termos, a autoridade fundada na obediéncia, que reconhece obrigacGes
conformes ao estatuto estabelecido. Tal é o poder, como o exerce o “servidor do
Estado” em nossos dias e como 0 exercem todos os detentores do poder que dele se
aproximam sob esse aspecto (WEBER, 2008, p. 57-58).
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Do ponto de vista organizativo, o Estado moderno conta com uma administracéo
burocrética, um sistema tributario central e continuo e um comando militar central. O Estado
moderno é expressao de um processo de racionalizacdo do mundo, o qual contempla quase
todas as esferas da existéncia humana (economia, trabalho, relacGes, etc.). Neste cenério, a
forma mais tipica da dominac&o racional ou legal é a burocracia.’

No que tange a comunidade humana que constitui este agrupamento de dominagdo que
é o Estado moderno, pode-se dizer que é formada em parte por politicos profissionais e por

burocratas. Para Weber:

O politico (profissional ou ocasional) é um individuo que vive e se move em
configuragcbes socioculturais especificas, em um duplo sentido: por um lado, o que
ele esta disposto e inclinado a reconhecer como um principio de validade geral
depende de suas prdprias convicgdes intimas e, estas, ele adquiriu como participante
em um determinado mundo; por outro, sua condigdo de pertencimento leva-o a ter
de responder por suas a¢des em face e a partir do grupo social e cultural em que se
insere. A politica constitui-se, assim, sobre valores particularistas, mas, ao mesmo
tempo, ndo pode abdicar de preceitos éticos, na medida em que engendra deveres e
virtudes que, se especificos a essa esfera, nela se pretendem valores universalizaveis
(TEIXEIRA, C., 1999, p. 112-113).

Além disso, seria inerente a construcdo do sujeito politico assumir compromisso e
comprometer a outrem.

Da perspectiva weberiana, trés seriam as qualidades determinantes do homem politico: a
paixdo, a responsabilidade e o senso de propor¢do. A paixdo corresponde a devogao a uma
causa, ao proposito de realizar. Ela, porém, deve estar aliada a responsabilidade —
transformando um homem em chefe politico. O senso de proporcdo completaria o quadro,
correspondendo a uma qualidade psicoldgica que lhe permite deixar que “os fatos ajam sobre
si no recolhimento e na calma interior do espirito, sabendo, por consequéncia, manter a
distancia os homens e as coisas” (WEBER, 2008, p. 106).

Surge, a essa altura, o problema seguinte: como é possivel fazer conviverem, no
mesmo individuo, a paixdo ardente e o frio senso de proporgdo? Faz-se politica
usando a cabeca e ndo as demais partes do corpo. Contudo, se a devocdo a uma
causa politica é algo diverso de um frivolo jogo de intelectual, constituindo-se em
atividade sinceramente desenvolvida, essa devogdo ha de ter a paixdo como fonte
necessaria e devera nutrir-se de paixdo. Todavia, o poder de subjugar
energeticamente a alma, poder que caracteriza 0 homem politico apaixonado e 0
distingue do simples diletante inchado de excitacdo estéril, s6 tem sentido sob a
condicdo de ele adquirir o habito de recolhimento — em todos os sentidos da palavra.
O que se chama “for¢a” de uma personalidade politica indica, antes de tudo, que ela
possui essa qualidade (WEBER, 2008, p. 106).

" “Para Weber (1997, p. 41), no Estado moderno, o poder est4 necesséria e fatalmente nas méos dos burocratas e
ndo se cumpre ‘por meio de discursos parlamentares nem por falas de monarcas, mas sim, mediante a condugéo
da administragdo, na rotina do dia-a-dia’” (SILVA; FARIA, 2016, s.p.).
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Ja os burocratas sdo integrantes da organizacdo social denominada burocracia — esta,
correspondendo a um quadro de funcionérios publicos que se organizam e se submetem a
normas de conduta especificas e determinadas. A organizacdo burocratica weberiana

apresenta as seguintes caracteristicas:

a) uma estrutura de cargos, cujos conteddos e limites sdo definidos pelas normas,
organizados hierarquicamente, de modo que, em cada nivel, os cargos inferiores
estdo sob a supervisdo e o controle de um cargo superior;

b) especificacdo de areas de competéncia, resultantes da divisdo sistematica de
trabalho e da diferenciacdo de funces, e o desempenho dessas funcbes por alguém
investido de autoridade, que pode usar da coercdo dentro de condicBes e limites
definidos. A uma unidade de organizacdo com competéncia especifica, que se exerce
na forma descrita, Weber denomina “6rgao administrativo”;

c) existéncia de um quadro administrativo, constituido por funcionarios nomeados,
0s quais sdo tecnicamente qualificados e adequados a especializacdo da organizacéo
burocratica e tém seu comportamento norteado pelas normas técnicas e outras que
regulam o exercicio dos cargos;

d) separacdo entre a propriedade da organizacdo, que é controlada dentro da esfera
do cargo, e a propriedade pessoal do funcionério, acessivel ao seu uso privado.
Desta separacéo, que abrange também a reparti¢do (lugar de trabalho) e o domicilio,
decorre ser um assalariado e funcionario de uma burocracia;

e) distincdo e separacdo de propdsitos pessoais dos propdsitos do funcionério, cuja
conduta no cargo é impessoal e orientada pelas normas pertinentes; e,

f) registro documental de atos administrativos, decisdes, normas e ordens escritas
(OLIVEIRA, G., 1970, p. 49. Grifos do autor).

No que tange aos burocratas, especificamente, pode-se dizer que se tratam de
funcionarios publicos tecnicamente qualificados e especializados, de comportamento regulado
no exercicio de seus cargos, bem como de conduta impessoal.

Das qualidades do “tipo puro” do politico profissional, diferenciam-se as qualidades do
burocrata: a paixdo encontra espaco entre 0s homens politicos, mas nao € esperada entre 0s
burocratas. Por conseguinte, é correto afirmar que o exercicio da funcdo politica e da funcédo

burocrética decorreriam de vocagdes especificas.

A politica ¢ um mundo de valores peculiar para Weber e ndo goza das isen¢des que
as demais esferas usufruem — a “neutralidade” da ciéncia ou a obediéncia
“irresponsavel” da burocracia. O politico ndo executa metas, o politico toma as
decisoes; o politico ndo analisa criticamente orientages de valor, o politico produz
juizos de valor; o politico ndo discursa sobre a realidade, o politico ao falar j& atua
sobre ela. Dai advém a conclusdo de que, mais que em qualquer mundo de valor, na
politica é fundamental que o individuo abrace conscientemente a ética da
responsabilidade como um valor. O cientista e o funcionario publico podem
desempenhar varios papéis, os quais eles buscam, conforme a situagdo, integrar.
Mas toda vez que aderirem e lutarem por outros valores culturais que ndo o0s
pressupostos que fundamentam a propria existéncia de suas respectivas esferas (a
ciéncia e a burocracia), estardo, na interface com a politica, atuando como sujeitos
politicos. Isto pode gerar impasses insoliveis se tal distingdo de valores ndo for
compreendida. Enquanto esferas de valor separadas, politica, ciéncia e burocracia
fazem demandas distintas sobre os sujeitos que nelas se inserem, produzindo
vocagdes especificas (TEIXEIRA, C., 1999, p. 118).
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Como destaca Carla Teixeira (1999):

A burocracia, para Weber, encontra sua vocagdo no exercicio consciencioso e
honesto da fungdo publica; portanto, a vocacdo especificamente politica comega
onde termina a da esfera burocratica. Se o burocrata deve elevar a regra e a ordem a
condigdo de convicgdo pessoal, o politico de vocacdo tem o dever de lutar para
transformar suas convicgdes intimas em ordem e regra. Assim, nos alerta Weber,
confundir esses deveres vocacionais aviltaria duplamente a vida politica: na
organizacdo do dominio permanente e no exercicio da lideranca politica (p. 118).

A perspectiva weberiana sobre a burocracia foi tema de discussdo e estudo em
diferentes disciplinas, dando origem a releituras. Lipsky (1980) é um dos estudiosos que
diverge da concepc¢éo do burocrata como fiel executor de servigos, como alguém que renuncia
a valores e julgamentos. Alternativamente ao tipo ideal elaborado por Weber, Lipsky propde o
conceito de burocratas de nivel de rua e sugere que, apesar deles se submeterem a regras,
desfrutam de relativa autonomia no cotidiano da politica publica — pautando-se por seus
valores e julgamentos para resolvé-los. Tal como mencionado no item “Contribuicdes das
Politicas Pablicas ”, adotou-se a perspectiva lipskyana a respeito dos burocratas.

Direta ou indiretamente, outros contributos de Max Weber também foram pertinentes a
andlise: adotou-se a ideia de que a acdo social permeia 0s contextos em analise e
compartilhou-se da perspectiva de que o ponto de partida da analise socioldgica deve ser
individualista quanto ao método. Diferentemente do socidlogo aleméo, entretanto, entendeu-
se que os pontos de partida seriam os discursos dos individuos (politicos e burocratas) —
através dos quais se poderia averiguar os sentidos que atribuiam as suas acdes. Reconhece-se,
ainda, que as suas reflexdes sobre o Estado moderno forneceram as bases para 0 conceito

formulado por Pierre Bourdieu, o qual é adotado nesta tese e é apresentado no item a seguir.

2.2.2 O Estado e a teoria dos campos

Conforme Bourdieu (2014), o Estado define-se pela possessdo do monopodlio da
violéncia fisica e simbodlica legitima. A génese do Estado decorre de um processo no qual se
opera uma série de concentracdes de diferentes recursos: informacionais (estatistica através de
pesquisas de opinido, relatorios), de capital linguistico (oficializacdo de um dos fatores que se
constitui como lingua dominante), etc. Esse processo de concentragdo € acompanhado por um
processo de desapossamento.

De maneira geral, o Estado seria uma realidade de dupla face. Por um lado, o
desenvolvimento do Estado moderno seria marcado pelo progresso na diregdo de um grau de

universalizacdo superior e, por outro, pelo progresso rumo a monopolizagédo, a concentracéo
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do poder, a constituicdo das condi¢bes de uma dominagdo central. Logo, a unificacdo do
mercado cultural, por exemplo, é a condi¢do da dominacéo cultural (BOURDIEU, 2014).

No que se refere a cultura, pode-se afirmar que:

A cultura legitima é a cultura garantida pelo Estado, garantida por essa instituicao
que garante os titulos de cultura, que confere os diplomas que garantem possessao
de uma cultura garantida. Os programas escolares sdo um negocio de Estado; mudar
um programa é mudar a estrutura da distribuicdo do capital, é fazer definharem
certas formas de capital. [...].

[...] [Uma] cultura é legitima porque se apresenta como universal, oferecida a
todos, porque, em nome dessa universalidade, pode-se eliminar sem medo os que
ndo a possuem. Essa cultura, que aparentemente une e na verdade divide, € um dos
grandes instrumentos de dominagdo, visto que ha os que tém monopdlio dessa
cultura, monopélio terrivel ja que ndo se pode reprovar a essa cultura o fato de ser
particular (BOURDIEU, 2014, p. 146-147).

Neste cenario, cabe destacar a instituicdo escolar de Estado: detentora do monopolio da
educacdo legitima, isto é, da transmissdo da cultura legitima. Ao passo que o sistema escolar
transmite a cultura legitima através de suas instituicdes, também produz o inculto, o

despossuido cultural.

Devido ao acesso desigual ao sistema escolar teoricamente encarregado de inculcar
universalmente a cultura que se pretende universal, a universalizagdo das exigéncias
culturais — o que temos o direito de pedir em matéria de cultura — ndo se acompanha
da universalizacdo do acesso aos meios de satisfazer essas exigéncias universais. Ha
uma defasagem entre a distribuicdo universal das exigéncias culturais e a
distribuicdo muito particular dos meios de satisfazer essas exigéncias. E essa
defasagem que faz com que a integracdo, no caso da escola, seja insepardvel da
dominacdo (BOURDIEU, 2014, p. 306-307).

O socidlogo afirma que os exames escolares podem ser compreendidos como um dos
diversos ritos de instituicdo organizados pelo Estado. Salienta, assim, um importante aspecto

do funcionamento do sistema escolar.

Todo o funcionamento do sistema escolar pode ser considerado como um imenso
rito de instituicdo, embora ele ndo se reduza, evidentemente, a isso: ele também
transmite competéncia. Mas a representacdo que temos do sistema escolar como
lugar de distribuicdo de competéncias e de diplomas que sancionam a competéncia é
tdo forte que se precisa de certa audacia para lembrar que aquele é igualmente um
lugar de consagracdo, um lugar em que se instituem diferengas entre os consagrados
e 0s ndo consagrados, entre os eleitos e os eliminados. S&o diferencas que pertencem
a ordem da magia social, [...], instaurando divisBes duraveis, definitivas, indeledveis,
com frequéncia insuperaveis porque inscritas nos corpos individuais e
incessantemente lembradas aos corpos pelo mundo social [...] (BOURDIEU, 2014,
p. 231).
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Acessar ao sistema educacional é relevante, portanto, pela competéncia transmitida,
pela consagracdo que confere e pelas divisdes que institui no mundo social. Essa afirmacéo,
valida para os distintos niveis do sistema, ganha forca ao ser dirigida ao ensino superior. 1sso

porque:

O mundo universitario, como todo universo social, é o lugar de luta sobre sua
propria verdade e a do mundo social mais amplo. O mundo social é o lugar das lutas
continuas a prop6sito do sentido do mundo; todavia, 0 mundo universitario possui,
atualmente, essa particularidade de que seus veredictos estdo entre 0s mais
poderosos socialmente (BOURDIEU; WACQUANT, 1992, p. 50 apud CATANI,
2011, p. 198).

Na perspectiva de Bourdieu, o Estado ndo apenas estabeleceria qual seria a cultura
legitima, como também garantiria a sua inculcagdo, o que se daria mediante a oferta de ensino
(financiado ou néo pelo Estado). Pode-se entdo afirmar que os caminhos de acéo adotados por
este ente caracterizaria um determinado tipo de politica publica, destinado a atuar no sistema
educacional — estabelecendo: tipos de instituicGes autorizadas a ensinar, quem pode acessar 0S
diferentes niveis de ensino, quais devem ser os contetidos dos programas escolares, etc.

Além disso, Bourdieu sugere a substituicdo da oposicao simples Estado/sociedade civil
pela ideia de uma distribuicdo continua de acesso aos recursos associados ao Estado —
recursos coletivos, publicos, materiais e simbolicos. Segundo ele, “essa distribuicdo seria,
como todas as distribui¢cfes em todos 0s universos sociais, fundamento e objeto de lutas
permanentes, sendo as lutas politicas (situacdo/oposicdo) a forma mais tipica da luta para
derrubar essa distribuicdo” (BOURDIEU, 2014, p. 70).

Os processos de criacdo e implementacdo de politicas educacionais envolveriam entdo
uma diversidade de agentes mais ou menos proximos do centro de recursos de tipo estatal,
agentes atuantes em distintos espacos sociais. A teoria dos campos de Pierre Bourdieu pode
trazer importantes contribuicGes para a analise destes aspectos e, por esta razdo, essa teoria
auxiliou na compreensao dos contextos da producéo e da pratica da Lei de Cotas. Os campos
politico e universitario merecem interesse especial nesta tese.

Para Bourdieu (2004), as sociedades diferenciadas tém seu cosmo social (espago)
constituido por microcosmos relativamente autbnomos, dotados de leis e regras especificas,
ainda que relacionados e influenciados pelo espaco social mais amplo. O campo
corresponderia a esse microcosmo social, um lugar de luta entre os agentes que o integram e
que buscam conquistar ou manter suas posicoes.

Diferentes obras e artigos deste socidlogo francés indicam algumas propriedades

fundamentais e relativamente invariantes do conceito de campo. Lahire (2017) as sistematizou
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nos seguintes itens: (a) o campo é um microcosmo incluido num macrocosmo nacional ou
internacional; (b) cada campo possui regras e desafios especificos; (c) um campo é
estruturado por posicdes ocupadas por diferentes agentes, os quais adotam praticas e
estratégias que s6 podem ser compreendidas de acordo com as suas posi¢cdes neste espaco
social; (d) o campo é um espago de lutas, uma arena de concorréncia entre agentes que
ocupam diferentes posicOes; (e) as lutas estabelecidas no campo tém por objetivos a
apropriacdo de um capital especifico e/ou a redefinicdo desse capital; (f) nesse microcosmo
social, ha dominantes e dominados em virtude da distribuicdo desigual de seu capital
especifico; (g) ha uma “cumplicidade objetiva” entre todos os agentes apesar das lutas que se
travam, isso porque todos tém interesse que o campo exista; (h) a cada campo corresponde um
sistema de disposi¢des incorporadas (habitus) e apenas aqueles que o tiverem incorporado é
que estdo em condicBes de disputar o jogo e acreditar na importancia dele; e, (i) todo campo
possui autonomia relativa, as lutas que nele se estabelecem tém logica propria, ainda que o
resultado das disputas externas influenciem os resultados das relagGes de forca internas a ele.

Ao0s recursos que estdo em disputa em cada campo, Bourdieu designou de capital —
ampliando sua conceituacdo para além do viés economicista. O sociélogo distingue o capital
em quatro grandes familias: (a) capital econémico, correspondendo a unidades monetérias e
posses; (b) capital social, correspondendo a rede duradoura de relagfes sociais; (c) capital
simbdlico, correspondendo ao prestigio ou honra; e, (d) capital cultural, o qual se desdobra em
trés modalidades. O capital cultural pode existir: em estado incorporado, correspondendo a
posturas corporais, habilidades linguisticas, preferéncias estéticas, etc.; em estado objetivado,
correspondendo a escritos, pinturas, monumentos, etc.; e, em estado institucionalizado,
correspondendo a diplomas e todo tipo de certificacGes escolares (BOURDIEU, 2013a; 2015).

A seguir, buscam-se comparar e distinguir os campos politico e universitario,
relacionando-os com os seus tipos de capitais. Isso porque, como destaca Bourdieu, “nas
Ciéncias Sociais, a comparacdo ¢ um dos instrumentos mais eficazes, ao mesmo tempo de
construgdo e de analise” (2011, p. 194).

Pode-se definir o campo politico como:

[...] o lugar em que se geram, na concorréncia entre 0s agentes que nele se acham
envolvidos, produtos politicos, problemas, programas, analises, comentarios,
conceitos, acontecimentos, entre os quais os cidaddos comuns, reduzidos ao estatuto
de «consumidores», devem escolher, com probabilidades de mal-entendido tanto
maiores quanto mais afastados estdo do lugar de producdo (BOURDIEU, 2009, p.
164).
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Os cidaddos comuns também podem ser chamados de profanos, isso porque a entrada
no campo politico se opera mediante uma transformacao — assim como uma conversao se faz
necessaria a alguém que entra para uma religido. Os profissionais do campo politico disputam,
entdo, o monopolio do direito de falar e agir em nome dos profanos. Os agentes politicos de
exceléncia séo os partidos e as organiza¢es. Neste campo, 0 que esta em jogo é a imposicao
legitima dos principios de visdo e divisdo do mundo social, é “o monopdlio da capacidade de
fazer ver e de fazer crer de uma maneira ou de outra” (BOURDIEU, 2011, p. 206).

O [campo] que mais se aproxima do campo politico é o campo religioso: nesse caso
também, uma parte muito importante do que nele ocorre é efeito de relacdes
internas. Foi isso que, sem a no¢do de campo, Max Weber descreveu muito bem; as
relacBes entre o padre, o profeta e o feiticeiro sdo determinantes do essencial daquilo
que se passa no campo religioso. [...]. Passam-se inlmeras coisas entre eles, mas sob
a arbitragem dos leigos, que podem ou ndo seguir um profeta, desertar as igrejas ou
continuar a frequenta-las (BOURDIEU, 2011, p. 201).

Resulta dai que o campo politico nunca podera se autonomizar completamente, pois
estara sempre referido a sua “clientela”.
Ainda no que tange aos principios de divisdo do mundo social em disputa, cabe fazer

outras consideragoes:

No campo politico, se eu disser que a divisdo principal é a divisdo entre ricos e
pobres, obterei uma determinada estrutura social. Se disser que a principal é a
divisdo entre franceses e estrangeiros, obterei uma estrutura inteiramente diferente.
Em outras palavras, os principios de divisdo ndo tém nada de fortuito. Eles sdo
constitutivos dos grupos e, portanto, das forcas sociais. A politica é uma luta em prol
de ideias, mas um tipo de ideias absolutamente particular, a saber, as ideias-forca,
ideias que ddo forca ao funcionar como forga de mobilizagcdo. Se o principio de
divisdo que eu proponho for reconhecido por todos, se meu nomos se tornar 0 nomos
universal, se todos virem o mundo como eu o vejo, terei atrds de mim toda a forca
das pessoas que compartilham minha visdo (BOURDIEU, 2011, p. 203).

Neste jogo, a forca das ideias propostas pelos agentes politicos profissionais ndo é
medida pelo seu valor de verdade, mas pela forca de mobilizacdo e também pela forca do
grupo gue a reconhece. A forca das ideias depende da autoridade de quem a pronuncia, da
capacidade de fazer crer em sua veracidade e seu mérito — o que confere as ideias forca
simbolica e material (BOURDIEU, 2008).

Ja o capital especifico do campo politico € o capital politico, que ¢ “uma espécie de
capital de reputagdo, um capital simbolico ligado & maneira de ser conhecido” (BOURDIEU,
2011, p. 204). O capital de um agente politico depende da forca de seu partido e do peso que a

pessoa tem dentro de seu partido.
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O campo universitario € o microcosmo social no qual se disputa 0 monopdlio legitimo
da verdade académica ou universitaria, € um espago social constituido por agentes que
possuem a delegacdo de gerir e produzir politicas universitarias. Os agentes de exceléncia
deste campo séo as instituicdes de ensino e o aparato institucional que Ihe ddo legitimidade e
forca social (ministérios, agéncias financiadoras, etc.) (BOURDIEU, 2013b; CATANI, 2011).

O tom deste campo é dado por diferentes tipos de capital, tais como os decorrentes de:

[...] escolas que os individuos frequentam, titulos obtidos, premiacdes, projetos de
pesquisa financiados, pertencimento a comités editoriais de revistas cientificas,
indices de citagdo, publicacdes relevantes, curriculo “internacionalizado”,
orientagcbes de doutorado, tomadas de posi¢do politicas, relacionamento com a
midia, etc. Precisam ser levados em conta indicadores detalhados sobre os
professores, os diferentes corpos estudantis, as proprias universidades, as hierarquias
universitarias, as classificagdes dos departamentos e institutos (CATANI, 2017, p.
96-97).

Neste quadro, destacam-se a posse do capital cultural em seu estado institucionalizado e
do capital social.
Cabe salientar que o campo universitario também pode ser entendido como um campo

de poder, tendo em vista que ele corresponde a um:

[...] espago das relagBes de forca entre os agentes suficientemente providos de um
dos diferentes tipos de capital para poderem dominar o campo correspondente e
cujas lutas se intensificam sempre que o valor relativo dos diferentes tipos de capital
¢ posto em questdo (por exemplo, a “taxa de cadmbio” entre o capital cultural e 0
capital econdmico); isto é, especialmente quando os equilibrios estabelecidos no
interior do campo, entre instancias especificamente encarregadas da reproducéo do
campo do poder [...], sdo ameacados (BOURDIEU, 1996, p. 52).

Deve-se mencionar, ainda, que a cada campo (politico, universitario, econdmico, etc.)

corresponde um determinado habitus. Habitus que é entendido como:

[...] um sistema de disposicBes duraveis e transponiveis que, integrando todas as
experiéncias passadas, funciona a cada momento como uma matriz de percepgoes,
de apreciacOes e de acbes — e torna possivel a realizagdo de tarefas infinitamente
diferenciadas, gracas & transferéncia analdgica de esquemas [...] (BOURDIEU,
1983, p. 65).

De maneira geral, o habitus corresponde ao estilo de vida, julgamentos politicos, morais
e estéticos. E um meio de agdo que permite criar ou desenvolver estratégias individuais ou
coletivas (BOURDIEU, 2003). Essas disposi¢Ges socialmente modeladas também implicam

certo habitus linguistico, o que significa:
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[...] certa propensdo a falar e a dizer coisas determinadas [...], definida ao mesmo
tempo como capacidade linguistica de engendramento infinito de discursos
gramaticalmente conformes e como capacidade social que permite utilizar
adequadamente essa competéncia numa situacdo determinada (BOURDIEU, 2008,
p. 24).

Esse tipo de habitus oferta seu produto em um mercado linguistico, espaco onde esse
produto circula e estd sujeito a sangdes e censuras especificas, podendo gerar lucros de

distingdo. Deve-se também ter em mente que:

[...] o que é raro ndo é a capacidade de falar, inscrita no patriménio biolégico,
universal e, portanto, essencialmente ndo distintiva, mas sim a competéncia
necessaria para falar a lingua legitima que, por depender do patriménio social,
retraduz distingdes sociais na l6gica propriamente simbdlica dos desvios diferenciais
ou, numa palavra, da distincdo (BOURDIEU, 2008, p. 42. Grifos do autor).

Desta perspectiva, entendeu-se que 0s processos de elaboracdo e implementacéo da Lei
de Cotas foram marcados por trocas linguisticas — entendidas como rela¢Ges de comunicacgédo
que se ddo através de uma determinada relacdo de forga simbolica (BOURDIEU, 2008).

Tal como Bourdieu, que entende que a capacidade de falar assume tantas variedades

guantas sejam as condig¢des sociais de aquisi¢cdes, compreendeu-se que:

A competéncia suficiente para produzir frases suscetiveis de serem compreendidas
pode ser inteiramente insuficiente para produzir frases suscetiveis de serem
escutadas, frases aptas a serem reconhecidas como admissiveis em quaisquer
situacdes nas quais se pode falar. Também neste caso, a aceitabilidade social ndo se
reduz apenas a gramaticalidade. Os locutores desprovidos de competéncia legitima
se encontram de fato excluidos dos universos sociais onde ela € exigida, ou entdo, se
véem condenados ao siléncio (BOURDIEU, 2008, p. 42).

Outras variaveis sociologicamente pertinentes devem ser consideradas antes de passar
as contribuicdes tedricas que auxiliaram no estudo dos discursos. Entendeu-se que a
vinculagcdo ao Estado e/ou & universidade pode influenciar os resultados observados nos
contextos de elaboracdo e pratica da Lei de Cotas, razdo pela qual cabe elencar as referenciais

auxiliares ao estudo das instituicdes de pertencimento dos agentes em foco.

2.2.3 As instituicdes e 0s imaginarios

O papel desempenhado pelas instituicbes na determinacdo de resultados sociais e
politicos é o foco de elucidacdo das trés escolas de pensamento que compdem 0 neo-
institucionalismo: o institucionalismo da escolha racional, o institucionalismo historico e o
institucionalismo sociologico. Poréem, ainda que compartilnem desta preocupacgdo central,

pautam-se por imagens bastante distintas do mundo politico (HALL; TAYLOR, 2003).
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O institucionalismo da escolha racional enfatiza o carater instrumental e estratégico do
comportamento dos individuos e sustenta que as institui¢bes sdo racionalmente construidas
por individuos que buscam seu auto-interesse material. A permanéncia de certas instituicoes é
explicada pelo fato de ela oferecer mais beneficios aos atores interessados que as formas
institucionais concorrentes. N&o consideram, portanto, os efeitos ndo intencionais e a
ineficiéncia de algumas institui¢fes, atribuindo controle expressivo dos atores politicos nesse
processo (HALL; TAYLOR, 2003; MILLER; BANASZAK-HOLL, 2005; MAIA, 2010).

O institucionalismo histérico tem como objeto de estudo ndo apenas o individuo
hipotético-dedutivo, mas também o coletivo de agentes em interacdo continua — seja no
ambito de instituicdes, seja com 0s atores que pressionam por mudancas institucionais. Sem
deixar de considerar a acao estratégica de individuos e grupos, destaca a necessidade de uma
analise historica que apresente o contexto institucional em que preferéncias sdo conformadas
e alguns objetivos séo privilegiados em detrimento de outros. As assimetrias de poder sdo,
entdo, associadas ao funcionamento e desenvolvimento das instituicdes. Ja a concepcdo de
desenvolvimento institucional privilegia as trajetorias, situacGes criticas e consequéncias
imprevistas. A maneira pela qual as instituicdes afetam o comportamento dos atores e 0
possivel encadeamento causal neste processo, em certos trabalhos, entretanto, receberam
menos atencdo que nos demais institucionalismos (HALL; TAYLOR, 2003; MARQUES,
1997; SANDERS, 2008).

O institucionalismo socioldgico enfatiza a dimensdo rotineira do comportamento dos
atores e o0 papel de sua visdo de mundo na interpretacao das situacdes. Sustenta, ainda, que ha
a busca dos atores pela legitimidade face a pressfes para as instituicbes se conformarem a
regras culturais, normas e expectativas, independente de implicacdes de eficiéncia das praticas
que estdo adotando. Dessa forma, a origem e a mudanca institucional sdo explicadas a partir
de fatores culturais relacionados a sua legitimidade social e de seus adeptos, a qual é definida
pelo ambiente cultural mais amplo (HALL; TAYLOR, 2003; MAIA, 2010; MILLER;
BANASZAK-HOLL, 2005).

De maneira geral, pode-se dizer que:

O trabalho nessa area esta4 preocupado com 3 elementos bésicos: (1) a relagdo ou
adequacdo dela [, a organizacdo, ] com seu ambiente; (2) os efeitos de expectativas
sociais (prescri¢cbes) sobre uma organizacdo; e, (3) como a incorporacdo destas
expectativas se reflete nas caracteristicas da organizacdo (MILLER; BANASZAK -
HOLL, 2005, p. 208).
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Numa perspectiva comparada com os demais institucionalismos, entretanto, a

abordagem do institucionalismo sociolégico:

[...] pode deixar inteiramente de lado o fato de que o processo de criacdo ou de
reforma institucional envolvem um conflito de poder entre atores cujos interesses
entram em competigdo. Tudo considerado, numerosos atores, internos ou externos a
uma organizagdo, tém um jogo de interesses profundos no tocante a adogéo ou ndo
pela empresa ou pelo governo de novas préticas institucionais, e as iniciativas de
reforma muitas vezes engendram lutas de poder entre esses atores, coisa que uma
excessiva atencdo nos processos de difusdo tende a negligenciar. Em certos casos, 0s
neo-institucionalistas sociolégicos parecem privilegiar de tal modo os processos
macrosociolégicos que os atores em jogo parecem desvanecer-se ao longe, tornando
o resultado semelhante a uma “acdo sem atores”. De maneira geral, seu enfoque
poderia beneficiar-se de uma maior atencdo ao modo como 0s esquemas de
significados, os cenarios e os simbolos nascem ndo somente de processos de
interpretacdo, mas também de processos de conflito (HALL; TAYLOR, 2003, p.
218).

Esta tese articulou contribuicdes tedricas advindas do institucionalismo socioldgico,
porém, buscou ir além e compreender os interesses em conflito nos contextos de producéo e
de prética da Lei de Cotas. Assim, consideraram-se atores internos e externos a instituicao
universitaria, atuantes em diferentes campos.

Adotando-se a perspectiva do institucionalismo sociol6gico, compreendeu-se que as
instituicbes sdo “regras, procedimentos ou normas formais, mas também os sistemas de
simbolos, os esquemas cognitivos e os modelos morais que fornecem ‘padrGes de
significagcdo’ que guiam a agdo humana” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 209). Elas possuem
uma dimensdo objetiva e outra subjetiva. Ademais, como indicam o0s autores, entendeu-se que
as instituicbes influenciam o comportamento de seus adeptos ndo apenas ao especificar o que

podem fazer, mas também o que se pode imaginar fazer num contexto determinado.

Em numerosos casos, espera-se das instituicbes que oferecam as condi¢cBes mesmas
da atribuicdo de significados na vida social. Segue-se que as institui¢des influenciam
ndo apenas os célculos estratégicos dos individuos, como sustentam os tedricos da
escola da escolha racional, mas também suas preferéncias mais fundamentais. A
identidade e a imagem de si dos atores sociais sdo elas mesmas vistas como sendo
constituidas a partir das formas, imagens e signos institucionais fornecidos pela vida
social (HALL; TAYLOR, 2003, p. 210).

Infere-se entdo que a dimens&o subjetiva das instituigdes contempla um dado imaginario
— 0 qual pode influenciar a praxis social.

O imaginario social foi aqui entendido como um esquema referencial, uma “gramatica”,
para interpretar a realidade socialmente legitimada. Ele é construido intersubjetivamente e é
historicamente determinado (CEGARRA, 2012).
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[...] o imaginario é a codificacdo que elaboram as sociedades para nomear uma
realidade; nessa medida o imaginario se constitui como elemento de cultura e matriz
que ordena e expressa a memdria coletiva, mediada por valoracfes ideoldgicas,
autorrepresentacdes e imagens identitarias (UGAS, 2007, p. 49. Tradugdo nossa).

Na medida em que é historicamente determinado, o imaginario social “contém a
realidade”, e, como esquema referencial, ele regula a a¢do social (BACZKO, 1991; PINTOS,
1995). Ha, ainda, uma materialidade tangivel nos imaginarios quando assumem, por exemplo,
a forma de documentos e monumentos erigidos pelas sociedades. Tornando-os, assim,
possiveis objetos de analise (LEGOFF, 1995).

Nesta tese, o imaginario social relativo a instituicdo universitaria brasileira pode ser
analisado através de documentos e dos discursos de agentes politicos e burocraticos nos dois
contextos. Além disso, a analise dos discursos permitiu saber mais sobre 0s préprios usuarios
da linguagem. Isso porque, ao produzir seus discursos em dadas situacdes sociais, eles nao
apenas constroem como também exibem suas identidades e seus papeis (VAN DIJK, 2008).

De acordo com Charaudeau (2017), a identidade do sujeito locutor se desdobra em dois
componentes: primeiro, relaciona essa identidade a sua identidade social que Ihe da o direito a
palavra e do papel que Ihe é atribuido na situacdo de comunicacédo; segundo, 0 sujeito constroi
para si uma identidade discursiva de enunciador que se atém aos papeis que ele se atribui no
ato de enunciagéo.

O sujeito aparece, portanto, ao olhar do outro, com uma identidade psicoldgica e
social que lhe é atribuida, e, a0 mesmo tempo, mostra-se mediante a identidade
discursiva que ele constréi para si. O sentido veiculado por nossas palavras depende
ao mesmo tempo daquilo que somos e daquilo que dizemos. O ethos é o resultado
dessa dupla identidade, mas ele termina por se fundir em uma Unica
(CHARAUDEAU, 2017, p. 115).2

No campo politico, por exemplo, pode-se dizer que se mira na construcdo de imagens
identitarias que possam funcionar como suporte de identificacdo entre o locutor e quem se

deseja persuadir.

O ethos politico deve, portanto, mergulhar nos imaginarios populares mais
amplamente partilhados, uma vez que deve atingir 0 maior nimero, em nome de
uma espécie de contrato de reconhecimento implicito. O ethos é como um espelho
no qual se refletem os desejos uns dos outros (CHARAUDEAU, 2017, p. 87).

® Este autor relembra que a questio do ethos nos meios discursivos vem de longa data, tendo sido objeto de
reflexfes de Aristoteles. Para o fildsofo grego, o ethos diz respeito “ao que o publico cré que os outros tém em
mente” e € voltado para o orador. Para Charaudeau: “O ethos relaciona-se ao cruzamento de olhares: olhar do
outro sobre aquele que fala, olhar daquele que fala sobre a maneira como ele pensa que o outro o vé. Ora, para
construir a imagem do sujeito que fala, esse outro se apoia ao mesmo tempo nos dados preexistentes ao discurso
— 0 que ele sabe a priori do locutor — e nos dados trazidos pelo proprio ato de linguagem” (2017, p. 115).
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Em suma, a autorrepresentacdo e outras imagens identitarias pautam-se pelas
representagdes que circulam em dado grupo social. Em certas ocasiGes, tais como nos
processos de elaboracdo e implementacdo da Lei de Cotas, é possivel averiguar 0s
imaginarios sociais que dai decorrem e que podem entrar em disputa. A analise dos discursos
de agentes politicos e burocraticos foi uma via adotada para apreendé-los, cuja teoria
norteadora é exposta a seguir.

2.3 Contribuicgdes dos Estudos do Discurso

O discurso esteve no centro da analise dos contextos de elaboracdo do texto e de préatica
da Lei de Cotas, respectivamente, atraves do discurso de agentes atuantes no campo politico e
no campo universitario. O discurso foi entendido como evento comunicativo no qual se
registra uma sucessdo de frases que constituem uma mensagem incluida num contexto —
contexto entendido como um quadro que determina suas condi¢Ges de producdo e recepgdo
(CHARAUDEAU; MAINGUENEAU, 2008; VAN DIJK, 2013). Nesta tese, analisaram-se
discursos na modalidade escrita e falada da lingua (textos e interacGes conversacionais).

Entendeu-se por discurso politico todo aquele discurso que se inscrevia numa atividade
de comunicacdo (debate, discurso partidario, conferéncia de imprensa, etc.) na qual o quadro
espago-temporal, o status e os papeis dos atores, as finalidades e acdes produziam efeitos
politicos possiveis (VAN DIJK, 1997).° Desta perspectiva, a Lei de Cotas é uma das
expressdes do discurso politico de agentes dos Poderes Legislativo e Executivo brasileiros. J&
o discurso burocratico foi entendido como todo aquele discurso que se inscrevia numa
atividade de comunicacdo (reunides, sessdes, etc.) na qual o quadro espago-temporal, o status
e 0s papéis dos atores, as finalidades e a¢fes produziam efeitos burocraticos e administrativos.

E importante salientar que, para Charaudeau, o discurso politico nem sempre

reproduzird as mesmas significacGes e efeitos. 1sso porque:

As significacfes e os efeitos resultam de um jogo complexo de circulagdo e de
entrecruzamentos dos saberes e das crengas que sdo construidos por uns e
reconstruidos por outros. Essa construgdo-reconstrugdo se opera segundo o lugar
ocupado no contrato e, a0 mesmo tempo, segundo o posicionamento dos individuos
que ocupam essas posicOes. Ora, esses posicionamentos resultam de linhas de
pensamento diversas, de reagdes ao mesmo tempo emocionais e intelectivas e de
interacfes em situacdes particulares em que eles estdo alternadamente em posicdo de
dominantes e de dominados. Diremos que as significagdes do discurso politico sdo
fabricadas e mesmo refabricadas, simultaneamente, pelo dispositivo da situacdo de
comunicacdo e por seus atores (CHARAUDEAU, 2017, p. 52-53).

% Tal como argumenta Charaudeau: “N&o &, [...], o discurso que é politico, mas a situagdo de comunicagio que
assim o torna. N&o é o contetido do discurso que assim o faz, mas é a situagao que o politiza” (2017, p. 40).
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Se tais afirmagdes sdo cabiveis no que tange ao campo politico, também estimulam
questionamentos a respeito do processo da traducdo do texto da Lei de Cotas (expresséo do
discurso politico) no campo universitario. Razdo pela qual se torna relevante observar como a
Lei é interpretada e toma forma nas instituicdes universitarias de destino — o que deve
contemplar o modo como os agentes burocraticos estruturam seus discursos em relacéo a ela e
aos seus possiveis desdobramentos. O discurso politico foi entdo o tipo de discurso que
estabeleceu os parametros da analise realizada nesta tese.

Teve-se em mente que:

Uma das caracteristicas de todo discurso social é circular no interior dos grupos que
0 constituem, depois se exportar e atravessar outros grupos que frequentemente dele
se apropriam ao preco de uma alteragdo. O discurso se difunde, d& voltas, estica-se,
fica a deriva, transforma-se a ponto de perder seus dados de origem. Assim é com o
discurso politico, que pode ser construido de maneira rigorosa, teorizante, em seu
efeito de elaborar um sistema de pensamento, e que depois se manifesta em
diferentes situaces de comunicacéo, atravessa diferentes comunidades de opinido,
edulcorando-se, insinua-se nos comentarios, volta as vezes ao seu ponto de origem e
reaparece em outras épocas, mas se reconstruindo de forma diferente
(CHARAUDEAU, 2017, p. 42).

Tendo em vista que a politica afirmativa analisada nesta tese é decorrente da Lei de
Cotas, medida que teve origem no campo politico, cabe antes fazer algumas consideracdes
sobre este campo para depois mencionar as contribuicdes tedricas que auxiliaram na analise
do discurso politico.

Deve-se ter em conta que o campo politico é o “governo da palavra” para parte dos
agentes — € um espaco onde slogans e nimero de manifestantes, por exemplo, buscam
influenciar as ac6es politicas (CHARAUDEAU, 2017).

O governo da palavra ndo € tudo na politica, mas a politica ndo pode agir sem a
palavra: a palavra intervém no espaco de discussao para que sejam definidos o ideal
dos fins e 0s meios da acdo politica; a palavra intervém no espacgo de agéo para que
sejam organizadas e coordenadas a distribuicdo das tarefas e a promulgacéo das leis,
regras e decisGes de todas as ordens; a palavra intervém no espago de persuasdo
para que a instancia politica possa convencer a instancia cidadd dos fundamentos de
seu programa e das decisfes que ela toma ao gerir os conflitos de opinido em seu
proveito (CHARAUDEAU, 2017, p. 21).

E também relevante considerar a relacdo que, em especial no campo politico,
estabelece-se entre linguagem e acéo: elas “sdo dois componentes da troca social que tém uma
autonomia propria e que, a0 mesmo tempo, se encontram em uma relacéo de interdependéncia
reciproca e ndo simétrica” (CHARAUDEAU, 2017, p. 16). Isso porque “todo ato de

linguagem esté ligado a acdo mediante as relagdes de forca que 0s sujeitos mantém entre si
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[(dominacdo, submissdo, etc.)], relacBes de forga que constroem simultaneamente o vinculo
social” (CHARAUDEAU, 2017, p. 17).

Nesta tese, o estudo do contexto da producédo da Lei Cotas se pautou em grande medida
pela analise do discurso politico — este, entendido como ato de comunicacdo dos agentes
politicos profissionais nos espagos de discussdo. Mereceram entdo atencdo 0s agentes que
participaram da cena de comunicacdo politica, tendo por desafio influenciar as demais
opinides com a finalidade de conseguir adesoes, rejeicdes ou consensos (CHARAUDEAU,
2017). Reconheceu-se, assim, a importancia da persuasao dos agentes nestas tarefas.

Como afirma Citelli:

Persuadir é, sobretudo, a busca de adesdo a uma tese, perspectiva, entendimento,
conceito, etc. evidenciado a partir de um ponto de vista que deseja convencer
alguém ou um auditério sobre a validade do que se enuncia. Quem persuade leva o
outro a aceitar determinada ideia, valor, preceito (2004, p. 14).

O autor alerta, porém, para o fato de que um orador pode recorrer a verdade ou a

verossimilhanca na tentativa de convencer sobre a validade de seu discurso.

E possivel que o persuasor nio esteja trabalhando com uma verdade — entendido o
termo naquele sentido de construgdo social e ndo de pretensa referéncia positiva,
muitas vezes carregada de maniqueismo e moralismo —, mas apenas com
verossimilhanca. Isto é, algo que brinca de verdade; que se assemelha ao verdadeiro
processo garantido através de uma légica que faz o simile (similar, parecido)
confundir-se com o vero (verdadeiro, original).

[...] Verossimil é, pois, aquilo que se constitui em verdade a partir de sua
propria logica. Dai a necessidade, para se construir o ‘efeito de verdade’, da
existéncia de argumentos, provas, peroracdes, exordios, conforme certas proposices
ja formuladas por Aristételes na Arte retdrica. Persuadir ndo é apenas sindnimo de
enganar, mas também o resultado de certa organizacdo do discurso que o constitui
como verdadeiro para o destinatario (CITELLI, 2004, p. 14-15).

E o estudo da forma como os agentes politicos organizam o seu discurso que se
constituiu um dos objetivos desta tese.

Para Charaudeau (2017), a persuasdo é construida mediante a proposta de um raciocinio
causal apoiado em crencas supostamente compartilhadas e do reforco destas crencas mediante
0 uso de argumentos destinados a produzir um efeito de prova. No que tange aos tipos de
raciocinio causal no discurso politico, o autor identifica o uso de essencialmente dois: (a) o
principista ou ético e (b) o raciocinio pragmatico.

O raciocinio principista ou ético ttm a finalidade como principio de agdo: “Porque
querem uma Franga forte, vocés votardo por um projeto liberal” — firma-se o principio da

Franca forte para acarretar a obrigacdo moral do ato de votar. J& o0 raciocinio pragmatico
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apresenta uma premissa que implica uma consequéncia mais ou menos certa ou que atende a
um objetivo: “Se baixarmos os impostos, aumentaremos o poder de compra” — estabelece-se
0 aumento do poder de compra como a Unica consequéncia ou fim a ser perseguido. Como
sintetiza o autor: “O discurso politico de raciocinio €tico visa a colocar o individuo diante de
uma escolha moral (‘em nome do que € preciso agir’) [(causalidade possivel)], enquanto o
raciocinio pragmaético visa colocé-lo diante de uma responsabilidade (‘quais meios utilizar
para chegar a seus fins’) [(causalidade fatal)]” (CHARAUDEAU, 2017, p. 102).

No que tange aos argumentos de prova mais correntemente empregados no discurso
politico, Charaudeau menciona: (a) os argumentos pela forca das crencas partilhadas; (b) os
argumentos pelo peso das circunstancias e de sua contrapartida; (c) os argumentos pela
vontade de agir do sujeito que argumenta; (d) os argumentos pelo risco de ndo fazer a escolha
certa; (e) os argumentos relativos a autoridade de si; (f) os argumentos pela desqualificacdo
do adversério: e, (g) os argumentos por analogia.*®

Perelman destaca, no entanto, que uma argumentacao s6 pode se desenvolver se aqueles
a quem ela se destina lhe prestarem atencdo. E, normalmente, isso se da mediante alguma
qualidade do orador que o permite tomar a palavra e ser ouvido. “Ha fungdes que autorizam —
e so elas — a tomar a palavra em certos casos, ou perante certos auditdrios, hd campos em que
tais problemas de habilitacdo sdo minuciosamente regulamentados” (PERELMAN, 1996, p.
20). Dentre as qualidades necessarias, mencionam-se a legitimidade e a credibilidade.

Para Charaudeau, trata-se do locutor construir uma identidade discursiva que leve 0s
demais a julgé-lo legitimo ou digno de crédito. Desta perspectiva, elas ndo sdo qualidades

ligadas a identidade social do sujeito.

A legitimidade é instituida em sua origem para justificar os feitos e 0s gestos
daquele que age em nome de um valor que deve ser reconhecido por membros de
um grupo. Ela depende, portanto, das normas institucionais que regem cada dominio
da pratica social, atribuindo status e poderes a seus atores (2017, p. 65).

A origem da legitimidade politica, por sua vez, esta fundada em trés tipos de imaginario
social: a legitimidade por filiacdo, a legitimidade por formagdo ou a legitimidade por
mandato.

A legitimidade por filiagdo estd fundada na ideia de que um sujeito herda a sua
legitimidade — ele é “bem-nascido”. A filiagdo pode ser de natureza sagrada, dependendo de
uma espécie de predestinacdo; de ordem social, decorrente do pertencimento a certo grupo
social; ou de ordem biologica, dependendo de algo misterioso escondido em alguma parte dos

19 para saber mais, ver: Quadro 6.
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genes que torna o seu detentor alguém “fora do comum”. Cabe mencionar que “esses trés
tipos de filiagdo podem se sobrepor: um politico, sendo originario de certo meio social, tem,
ao mesmo tempo, uma dimensao pessoal fora do comum e termina por ser quase sacralizado,
como foi o caso, na Franga, do general De Gaulle” (CHARAUDEAU, 2017, p. 71).

A legitimidade por formacdo estd fundada na ideia de que um sujeito teve a sua
trajetoria marcada pela frequéncia a instituicbes de prestigio, pelo exercicio de cargos de
responsabilidade e prestigiosos, etc., 0s quais atestam a sua competéncia e experiéncia — ele é
“bem formado”. Resulta dai que o sujeito detentor desta legitimidade ¢ tido como alguém

capaz de agir com discernimento.

Esse imaginario de legitimidade mediante a formacéo profissional é acompanhado
da ideia de que a governanca dos povos ndo pode ser assegurada a ndo ser pelas
elites, termo ao qual ndo é preciso dar conotacao pejorativa. [...] Mas é verdade que
para quem ocupa uma posi¢do de soberania, o ideal é ser ao mesmo tempo bem-
nascido e bem formado, com os dois atributos reforcando-se reciprocamente. Dai a
preocupacdo dos grandes soberanos do mundo com a boa formacdo de seus
herdeiros (CHARAUDEAU, 2017, p. 73).

A legitimidade por mandato estd fundada na ideia de que o povo tem o direito de
governar para seu proprio bem e, para que isso se dé, concebe-se a possibilidade de delegacéo
de poder a representantes (legitimidade representativa). Os representantes do povo sdo
responsaveis por seus atos perante 0s que 0s elegeram — os representantes sdo “mandatados”.
Cabe dizer que: “trata-se aqui apenas de uma soberania proviséria, adquirida por procuracéo,
que constantemente deve ser renovada por diversas razdes que decorrem do fato de ela poder
ser questionada por aqueles mesmos que a outorgaram” (CHARAUDEAU, 2017, p. 74).

Se a legitimidade determina “um direito do sujeito de dizer ou fazer”, a credibilidade

determina “uma capacidade do sujeito de dizer ou fazer”*:

De maneira geral, um sujeito pode ser julgado digno de crédito se houver condigdes
de verificar que aquilo que ele diz corresponde sempre ao que ele pensa (condicéo
de sinceridade ou de transparéncia), que ele tem os meios de pér em prética o que
anuncia ou promete (condi¢do de performance), e que o que ele anuncia e aplica é
seguido de efeito (condicdo de eficicia). [...]. Essas condi¢Bes variam em
importancia de acordo com o que estd em jogo em cada situagdo de comunicagao
(CHARAUDEAU, 2017, p. 119).

De acordo com o linguista francés, a credibilidade deve satisfazer essas trés condi¢es
ao mesmo tempo: sinceridade (dizer a verdade), performance (cumprir 0 que promete) e

eficacia (provar que se pode cumprir promessas e que os resultados serdo positivos). Visando

1 Conforme Charaudeau (2017), quando se questiona a legitimidade, questiona-se um dado direito e néo a
pessoa; quando se questiona a credibilidade, questiona-se a pessoa.
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responder a estas condig¢des, o politico procuraria “construir para si o ethos de serio, de
virtuoso e de competente” (CHARAUDEAU, 2017, p. 120). E pertinente entdo a afirmagio de
Perelman (1996) de que a argumentacéo é toda relativa ao auditério que se procura influenciar
— caberia a ele o papel principal na determinacdo da qualidade da argumentacdo e do
comportamento dos oradores.

Apresentada a trama conceitual que norteou esta tese, passa-se a discorrer sobre 0s

métodos e as técnicas de pesquisa utilizados.
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3 TRAMA METODOLOGICA: INSTRUMENTAIS PARA O ESTUDO DO OBJETO

A andlise da Lei n° 12.711 de 2012 contemplou dois momentos: a producdo do seu texto
e a implementacdo desta medida afirmativa nas universidades federais. Os discursos de
agentes politicos e burocraticos estiveram no centro da andlise e, para realizar esta tarefa,
utilizou-se de uma série de recursos e procedimentos.

O método comparativo contribuiu com estratégias para a investigacdo do objeto
empirico (Lei de Cotas), tendo por énfase a contribuicdo a Idgica do trabalho, auxiliando na
deteccdo de similaridades e diferencas em distintos niveis (federal ou institucional). A analise
critica do discurso contribuiu nesta tese ao indicar vias possiveis de apreensdo do objeto,
como uma abordagem que tem por énfase o mecanismo das explicagdes dos discursos,
auxiliando na compreensdo e interpretacdo dos discursos de agentes politicos e burocraticos
(PERISSINOTTO; CODATO, 2015; VAN DK, 2013).

Para fins desta tese, a producdo e a implementacdo da Lei de Cotas foram analisadas em
dois tipos de dimensdes: (a) processuais e (b) discursivas. As dimensdes processuais sao
aquelas que conformam um cendrio mais objetivo, no qual se estabelecem as comunicacdes.
As dimensdes processuais dizem respeito as datas e aos acontecimentos, estes Ultimos
subordinados ou ndo a regramentos, sendo todos eles encadeados no tempo. As dimensdes
discursivas sdo aquelas que constituem as proprias comunicacdes dos agentes politicos e
burocraticos. As dimensdes discursivas dizem respeito as caracteristicas estruturais dos
discursos (destinatarios, finalidades, argumentos, etc.).

Registros escritos e sonoros foram as principais fontes de dados para a reconstituicdo da
producdo e implementacdo da Lei de Cotas (projetos de lei, editais, entrevistas, etc.). A
andlise foi guiada pelos pressupostos da ACD, sustentando-se ainda em distintas técnicas
(anélise tematica, analise argumentativa e analise debntica). Antes de passar a detalhar os
recursos e procedimentos adotados, porém, cabe versar sobre outros estudos relativos a

tematica das acGes afirmativas e caracterizar o objeto empirico desta tese.

3.1. O objeto empirico

As acOes afirmativas existem atualmente em diferentes paises ao redor do globo e tém
despertado a atencdo de investigadores. A complexidade deste objeto é sugerida pela
possibilidade de sua abordagem a partir de distintas disciplinas (Direito, Sociologia, Ciéncia
Politica, Antropologia, etc.) (ANHAIA, 2013; BELLINTANI, 2006; FERES JUNIOR, 2006;
HERINGER; FERREIRA, 2009; IKAWA, 2008; KENNEDY, 2013; LOPEZ, 2009; NEVES,

C., 2013) e por posicionamentos muitas vezes polarizados a respeito de sua justica,
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adequacdo, utilidade e seus possiveis efeitos (BRITO FILHO, 2012; GOMES, 2001; GRIN,
2010; SILVERIO, 2012; SOWELL, 2016).

Estudos que destacam os aspectos problematicos destas politicas argumentam que: (a)
as razdes de sub-representacdo de algumas racas em determinados espacos se deve ndo a
discriminacdo racial, mas a discriminacdo de classe; (b) ha o equivoco de se beneficiar uma
minoria pré-existente dentro de uma minoria; (c) existem possiveis efeitos nefastos de sua
implementacdo (acirramento de conflitos raciais, intolerancia, reforco de estigmas, etc.); e, (d)
corre-se 0 risco da continuidade indefinida de medidas que deveriam ser apenas provisorias
(GRIN, 2010; SCHWARCZ, 2012; SOWELL, 2016).

J& os estudos que destacam 0s aspectos positivos destas politicas argumentam que: (a) a
sub-representacdo de algumas racas em determinados espagos sofre influéncia da
discriminacdo racial e as acGes afirmativas visariam enfrentar este obstaculo (discriminagéo
negativa); (b) a diversidade propiciada pelas AAs é benéfica a todos que frequentam estes
espacos; (c) estas medidas auxiliam na reparacdo de injusticas historicas cometidas contra
certos grupos; e, (d) propiciariam a promocdo da justica social na esfera do reconhecimento
de valores culturais diversificados e identidades marginalizadas (BARBOSA, SILVA,
SOUSA, 2010; SANTOS, J., 2013; LOPEZ, 2013).

No que se refere as investigacdes sobre os programas de acao afirmativa implementados
em instituicOes de ensino superior brasileiras antes da vigéncia da Lei de Cotas, constata-se
gue contemplam diferentes etapas do ciclo da politica e distintas perspectivas. Abordam desde
0 contexto de surgimento da discussao internacional, nacional e institucional que culminou
em sua criacdo até o processo de implementacdo dos programas e 0s seus possiveis efeitos,
partindo da perspectiva de gestores ou estudantes (ANHAIA, 2017; BARBOSA; SILVA,
SOUSA, 2010; BERGAMASCHI; NABARRO; BENITES, 2013; NEVES, C., 2014a;
OLIVEN, 2007; SANTOS, J., 2013; SILVA, 2006).

Dentre os estudos relativos a Lei n°® 12.711 de 2012, em especifico, verificam-se
levantamentos que buscam fornecer informacdes relativas ao impacto numérico de sua
implementacdo, estudos comparativos entre os programas de acdo afirmativa existentes antes
desta Lei e ap6s a sua vigéncia, bem como algumas analises que, em alguma medida,
contemplam as perspectivas de implementadores (FERES JUNIOR; DAFLON; RAMOS;
MIGUEL, 2013; MACHADO, 2013; PAIVA, 2013). Pouco se diz, entretanto, a respeito do
processo de elaboracdo do texto desta acdo afirmativa.

Com esta tese, busca-se contribuir aos estudos da politica instituida pela Lei de Cotas,

analisando a producdo e implementacdo desta medida conjuntamente. Entendeu-se que,
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através desta abordagem, torna-se possivel compreender ndo apenas as versdes de mundo em
disputa e as relacGes de forca existentes no campo politico ao longo da elaboracdo da Lei, mas
também compreender em quais circunstancias e como o discurso politico € interpretado pelos
agentes burocraticos atuantes no campo universitario — espaco no qual esta politica afirmativa
atua. Contributos tedricos dos campos da Sociologia, das Politicas Publicas e dos Estudos do
Discurso estiveram presentes da problematizacdo a analise dos dados.

Tendo em vista o objetivo geral desta tese, cabe caracterizar o objeto empirico (Lei de

Cotas) nas diferentes etapas nas quais é analisado: a tramitacdo e implementacdo.

3.1.1. Caracterizando o objeto empirico

O Brasil é um pais cujo sistema de governo é o Presidencialismo e onde vigora a
separacdo dos poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario). O Poder Executivo é chefiado
pelo Presidente da Republica e tem como principais atribui¢cBes executar as leis e administrar
0 pais. O Poder Legislativo, em ambito federal, é chefiado pelo Presidente do Congresso
Nacional e tem como principais responsabilidades legislar e fiscalizar. O Poder Judiciario, por
sua vez, e chefiado pelo Presidente do Supremo Tribunal Federal e tem como principais
atribuigdes julgar e dirimir conflitos existentes (SENADO FEDERAL/ILB, 2016).

A Lei de Cotas (Lei n® 12.711 de 2012) é fruto de uma série de tomadas de decisao dos
Poderes Legislativo e Executivo brasileiros, as quais conformam a sua tramitacdo. A
tramitacdo de uma lei corresponde ao processo legislativo ao qual o seu texto é submetido,
processo que “é resultado de atos concatenados e consecutivos” (SENADO FEDERAL/ILB,
2017, p. 83). O processo legislativo possui cinco etapas, tendo inicio com a proposicdo de
uma regra juridica nova (iniciativa) e encerrando com a manifestacdo do Presidente da
Republica que, se favoravel total ou parcialmente, culmina com a promulgacgéo e publicacdo
do texto (sangdo, veto, promulgacéo e publicacdo).'

Desde a proposicdo da iniciativa que deu origem a Lei de Cotas até a sancdo
presidencial do texto final, transcorreram 13 anos (1999-2012). J& a sua tramitacdo total,
processo que contempla desde a proposi¢do da iniciativa até o envio do texto para o arquivo,
levou 15 anos (1999-2014). No decurso da elaboragéo desta Lei, foi produzida uma série de
materiais que correspondem a distintos géneros textuais — realizagdes linguisticas concretas
(textos) definidas por propriedades socio comunicativas e que cumprem fungdes em situacoes
comunicativas (MARCUSCHI, 2003).

20 detalhamento do processo legislativo federal é apresentado no capitulo 5, intitulado: “As dimensées
processuais do contexto da produgo da Lei de Cotas”.
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Os géneros textuais produzidos em cada etapa do processo legislativo federal sé&o
indicados no seguinte quadro:

Quadro 1 — Géneros textuais por etapa do processo legislativo federal:

ETAPAS DO PROCESSO LEGISLATIVO

inns Sancdo, Veto
ot x Apreciagao ou NG
Iniciativa Emendamento Instrucéo Deliberagio Promu.|gaga0 e
Publicacéo
Projetos de Lei Emendas ou Pareceres Votos Vetos, discurso e
subemendas publicacéo

Fonte: elaborado pela autora Cf. Senado Federal/ILB (2017).

Os documentos escritos produzidos no processo legislativo federal e que deram origem
a Lein®12.711 de 2012, somados aos registros sonoros dos debates realizados nas comissdes
teméaticas e no Plendrio do Congresso Nacional, foram objetos de analise na etapa
correspondente a producdo da Lei de Cotas. Os diversos materiais propiciaram conhecer as
versdes de mundo e as relagdes de forca em disputa através dos discursos dos agentes
politicos.

No que tange a implementacdo da Lei de Cotas, cabe destacar outros elementos. Em
2012, ano em que essa lei foi criada, 70 universidades publicas adotavam cotas, bonificacdo
ou acréscimo de vagas como acdes afirmativas nos seus processos seletivos (DAFLON;
FERES JUNIOR; CAMPOS, 2013). Nem todas as universidades federais adotavam algum
programa de acdo afirmativa e, mesmo entre aquelas que o possuiam, variavam os formatos
da politica e/ou os critérios para a candidatura. A criacdo da Lei de Cotas implicou entdo a
necessidade de adequacdo de universidades federais que adotavam ou ndo PAASs
anteriormente.

Em todos os casos, tornou-se necessaria a tomada de uma série de providéncias para que
se fizesse cumprir esta lei. No &mbito das institui¢cdes, reuniram-se os conselhos universitarios
com a finalidade de produzir os instrumentos necessarios para a operacdo desta agédo
afirmativa. Na fase da implementacéo, verifica-se entdo a elabora¢do de novos documentos,
correspondente a outros géneros textuais: atas, decisfes, resolugdes, editais, etc. Esses
materiais escritos e alguns registros sonoros de entrevistas realizadas com agentes
burocraticos (docentes e técnicos) foram objetos de analise na etapa correspondente a

implementacdo da Lei de Cotas. Os diversos materiais propiciaram conhecer em quais
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circunstancias e como o discurso politico foi interpretado por estes agentes atuantes no campo
universitario.

Nesta tese, a implementacdo da politica de cotas foi analisada em duas universidades
federais: a Universidade Federal do Ceara, que ndo contava com nenhum programa de agédo
afirmativa antes da Lei; e a Universidade Federal do Rio Grande do Sul, que contava com um
PAA desde o processo seletivo de 2008.

A UFC se situa no estado do Ceard (CE), na regido nordeste do Brasil, tem sede na
cidade de Fortaleza (onde possui 5 campi) e também conta com campi localizados nas cidades
de Sobral, Quixada, Cratels e Russas. Até 2018, a UFC era uma das trés universidades
federais presentes no estado. Dados do Censo de 2010 indicavam que o estado do Ceard tinha
8.452.381 de habitantes naquele ano — era 0 8° mais populoso entre os 27 estados brasileiros.
E a composicdo populacional era majoritariamente parda (61,88%), seguida por brancos
(32%), pretos (4,65%), amarelos (1,24%) e indigenas (0,23%) (IBGE, 2010). O indice de
desenvolvimento humano (IDH) do CE era de 0,682 pontos em 2010, situando o estado em
16° lugar no ranking nacional.®> Em 2017, a populagéo residente estimada era de 9.020.460 de
pessoas e o rendimento nominal domiciliar per capta era de R$ 824,00 (IBGE, 2018).

A UFRGS se situa no estado do Rio Grande do Sul (RS), na regido sul do Brasil, tem
sede na cidade de Porto Alegre (onde possui 4 campi) e também conta com um campus
localizado na cidade de Tramandai. Até 2018, a UFRGS era uma das sete universidades
federais presentes no estado. Dados do Censo de 2010 indicam que o estado do Rio Grande
do Sul tinha 10.693.929 de habitantes naquele ano — era o 5° mais populoso entre os 27
estados brasileiros. E a composicdo populacional era majoritariamente branca (83,22%),
seguida por pardos (10,57%), pretos (5,57%), amarelos (0,33%) e indigenas (0,31%) (IBGE,
2010). O IDH do RS era de 0,746 pontos em 2010, situando o estado em 6° lugar no ranking
nacional. Em 2017, a populacdo residente estimada era de 11.322.895 de pessoas e 0
rendimento nominal domiciliar per capta era de R$ 1.635,00 (IBGE, 2018).

30 IDH ¢ “uma medida composta de indicadores de satde, de educacéo e renda. Esta medida foi introduzida no
primeiro relatdrio de Desenvolvimento Humano [da Organizacdo das NagBes Unidas], em 1990, como uma
alternativa as avaliagdes puramente econémicas do progresso nacional, como o crescimento do PIB [Produto
Interno Bruto]” (PNUD, 2013, p. 1). O valor atribuido a cada localidade pode variar de 0 a 1 — quanto maior o
valor atribuido, maior o grau de seu desenvolvimento.



Quadro 2 — Caracteristicas dos estados do CE e do RS:

Estado ;
CEARA R1O GRANDE DO SUL
Caracter.
Regido Nordeste Sul
Populacéo residente 8.452.381 de pessoas 10.693.929 de pessoas

ranking nacional)

(2010) (8° estado mais populoso) (5° estado mais populoso)
Composigdo Majoritariamente parda Majoritariamente branca
populacional (61,88%) e (83,22%) e

(2010) minoritariamente indigena minoritariamente indigena

(0,23%) (0,31%)
IDH 0,682 pontos 0,746 pontos
(0T (16° lugar no (6° lugar no

ranking nacional)

Populacgdo residente 9.020.460 de pessoas 11.322.895 de pessoas
estimada
(2017)
Rendimento nominal R$ 824,00 R$ 1.635,00

domiciliar per capta
(2017)

Fonte: elaborado pela autora Cf. IBGE (2010); IBGE (2018).

Explicitadas as dimensdes e caracterizado o objeto empirico desta tese, passa-se a

discorrer sobre os métodos, as fontes de dados e as técnicas de analise utilizadas.

3.2. As abordagens metodoldgicas
As estratégias para a apreensao e investigacdo da Lei de Cotas foram fornecidas pelo
método comparativo e pela analise critica do discurso. Na sequéncia, ambas as abordagens

metodoldgicas sdo apresentadas, assim como a operacionalizacao que tiveram nesta tese.

3.2.1 O método comparativo

O método comparativo é aplicado em diversas areas e esteve presente desde as origens
das Ciéncias Sociais. Nesta area, 0 método comparativo contribuiu para investigacGes
realizadas por estudiosos classicos como: Auguste Comte, Emile Durkheim e Max Weber —
ainda que o método tenha sido apropriado por eles de maneiras distintas. Para Comte,
considerado o fundador da Sociologia, 0 método comparativo surge como uma maneira de
adequar a disciplina ao método das demais ciéncias experimentais tal como a Biologia. Com

as comparagdes graduais entre uma série de casos analogos, defendia que a Sociologia
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realizava experimentos indiretos e buscava a descoberta de leis gerais e invariaveis que
regiam as sociedades (FACHIN, 2001; SCHNEIDER; SCHMITT, 1998).

Para Durkheim, o sociologo deve observar e buscar unificar as manifestacdes sociais em
“tipos médios” — algo que esta na fronteira do normal ou comum com aquilo que é anormal
(patoldgico). A partir destes tipos ja classificados, pode-se comparé-los de modo a verificar se
ha ou ndo ha varia¢cBes concomitantes constantes, de modo a tornar possivel identificar uma
lei de explicacdo das causas de um fendmeno. De acordo com Durkheim, a comparacao seria
0 método socioldgico por exceléncia. Weber propGe a elaboracdo de um “tipo ideal” — uma
construcdo hipotética e racional que acentua as caracteristicas tipicas e distintivas de um
fendmeno singular, um conceito puramente ideal em relacdo ao qual se mede a realidade. A
descoberta das regularidades seria apenas uma etapa necessaria a explicacdo de um processo
historico-social e a comparacdo seria uma estratégia que buscaria a singularidade e
diversidade (SCHNEIDER; SCHMITT, 1998).

Como salienta Colino (2009), os objetivos do método comparativo sdo andlogos aos do

método cientifico em geral:

1) la investigacion de semejanzas y diferencias (variacion) entre casos, que da lugar
a 2) la observacion de regularidades, que deben ser explicadas mediante 3) el
descubrimiento de covariacion o la interpretacion de la diversidad, que suele hacerse
a través de 4) la comprobacion de hip6tesis explicativas, que llevan a 5) la
explicacion de la complejidad de relaciones causales y el establecimiento de
generalizaciones o pautas particulares, que permitiran finalmente 6) la generacion de
teorias o su refutacion. La comparacion o analisis comparativo tiene, pues, ademas
de una funcion heuristica, generadora de teorias e hip6tesis, una funcién de
verificacién o comprobacion de las teorias o hip6tesis ya existentes (s.p.).

O uso do método comparativo continuou difundido nas Ciéncias Sociais como um todo
e, a partir da década de 1970, estabeleceu-se como um procedimento analitico central na

Ciéncia Politica em especial.

Las cétedras de Politica Comparada presentan el método comparativo como rasgo
distintivo de este campo de estudio, y es parte de nuestro repertorio intelectual
sostener que la comparacién es el instrumento apropiado en situaciones en las que el
namero de casos bajo estudio es demasiado pequefio para permitir la utilizacién del
analisis estadistico (Lijphart, 1971). De este modo, la comparacion se presenta como
un estrategia analitica con fines no solamente descriptivos sino también explicativos,
un procedimiento orientado por sobre todo a poner hipotesis a prueba (LINAN,
2007, p. 1).

A validade do método comparativo e adequagdo de seu uso nas Ciéncias Sociais
parecem entdo consensuadas. Destaca-se entre suas vantagens, ainda, a adaptabilidade de seu

uso a todas as fases e a todos os niveis de investigagéo:
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[...] num estudo descritivo, [0 método comparativo] pode averiguar a analogia entre
ou analisar os elementos de uma estrutura (regime presidencialista americano e
francés); nas classificacdes, permite a construcdo de tipologias (cultura de folk e
civilizacdo); finalmente, a nivel de explicacdo pode, até certo ponto, apontar
vinculos causais, entre os fatores presentes e ausentes (MARCONI; LAKATOS,
2003, p. 107-108).

Elencadas as vantagens do uso do método comparativo, cabe discorrer sobre as

maneiras pelas quais ele foi operacionalizado na elaboracéo desta tese.

3.2.1.1 Operacionalizando o método

O estudo que adote o método comparativo deve fixar a sua atencdo em duas ou mais
unidades macrossociais que devem ser comparaveis totalmente ou em subconjuntos e que
devem ser consideradas como o contexto de andlise da variacdo (semelhancas ou diferencas)
entre variaveis ou relagdes. Estas unidades podem também ser analisadas em diferentes
niveis, de modo a interpretar causas particulares para cada caso ou a comprovar hipoteses
explicativas e proposicdes causais com validade geral (COLINO, 2009).

O Estado brasileiro fornece o pano de fundo desta tese, pois é dele que parte a iniciativa
governamental em andlise (Lei de Cotas) e a ele se vinculam os agentes em foco nas duas
etapas desta politica publica (agentes politicos e agentes burocraticos). Os discursos destes
dois tipos de agentes correspondem as principais unidades em comparacéo.

O esquema a seguir é uma simplificacdo das comparagdes que se estabelecem:

Figura 3 — A operacionalizagdo do método comparativo:

/ PRODUGAO DA LEI DE COTAS \ mPLEMENTAQAO DA LEI DE COTAR
EE— > <
Partido ——p «—— Partido — UFC UFRGS
A —> — B . > < .
conselho conselho
universitario Docentes universitario
\ Y, D S SR
A4 o A4
. Teécnicos .
Legenda: coordenagoes coordenagoes
— ) . e comissOes de cursos e comissdes de cursos
— Sentidos das comparagdes de graduagio de graduacéo

Fonte: elaborado pela autora.

No contexto da producdo da Lei de Cotas, comparam-se 0s discursos dos agentes
politicos filiados as duas maiores forcas politicas atuantes na producdo da Lei de Cotas.

Entendeu-se que estes agentes politicos apresentariam versdes competitivas sobre o problema



71

(origens, tendéncias, etc.) e a solucdo a ser adotada, pois buscariam estabelecer a sua
dominancia no campo politico.

Na sequéncia, o discurso dos agentes politicos que se estabeleceu como dominante no
contexto da producdo e que tomou a forma da Lei € comparado aos discursos dos agentes
burocraticos atuantes na implementacdo. De maneira geral, entendeu-se que 0s agentes
vinculados ao campo politico se mostrariam mais propensos a sugerir mudancas na instituicao
universitaria e justificariam as suas agdes, principalmente, a partir de valores (igualdade, por
exemplo). Ja os agentes vinculados ao campo universitario se mostrariam mais resistentes as
mudangas nas universidades e justificariam as suas ac¢oes, principalmente, a partir de fins a
serem alcancados (qualidade da institui¢do, por exemplo).

No contexto da pratica da Lei de Cotas, os desenhos que a medida governamental
assume e os discursos dos diferentes tipos de agentes burocraticos também sao analisados. Os
contornos que ganham os programas de agdo afirmativa séo analisados em duas universidades
federais — uma universidade que j& adotava cotas em seus processos seletivos antes da Lei e
outra universidade que ainda ndo as adotava. Optou-se por ter estes dois tipos representados,
pois, entendeu-se que o fato de uma universidade ser aderente a este tipo de acdo afirmativa
antes de 2012 poderia significar maior receptividade a iniciativa governamental e menos
obstéaculos para se adaptar as exigéncias da Lei — considerada a experiéncia prévia em gerir
uma politica deste tipo.

Foram analisadas, portanto, a Universidade Federal do Ceara e a Universidade Federal
do Rio Grande do Sul. A UFC nédo possuia um programa de acdo afirmativa anteriormente a
Lei e a UFRGS j& possuia um PAA. Além deste aspecto, a escolha das duas instituicdes se
deu pelo fato de se situarem em contextos muito distintos (nordeste x sul; populagéo
majoritariamente parda x populacdo majoritariamente branca; 16° lugar no ranking nacional
do IDH x 6° lugar no ranking nacional do IDH; etc.), o que poderia suscitar questdes
interessantes no caso de constatacdo de similaridades entre as duas experiéncias.

Por fim, os discursos dos diferentes tipos de agentes burocraticos sdo analisados por
nivel de atuacdo na instituicdo (conselhos universitarios ou coordenagdes e comissdes de
cursos de graduacdo) e por funcdo desempenhada (docente ou técnico). Entendeu-se que 0s
membros dos conselhos, como responsaveis pelas adequacfes das universidades a Lei de
Cotas, tenderiam a criticar a obrigatoriedade da medida; ja os responsaveis pelas
coordenacdes e comissdes tenderiam a criticar menos este aspecto. Entendeu-se, ainda, que
haveria maior diversidade de opinides sobre a Lei de Cotas e 0s seus aspectos estruturantes

entre os docentes do que entre 0s técnicos.
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Expostas as contribui¢es do método comparativo para a elaboracdo desta tese, passa-se
a explanar sobre as contribui¢es advindas da analise do discurso.

3.2.2 A analise do discurso e suas vertentes
O estudo do contexto da producdo da Lei de Cotas, com enfoque no discurso politico,

decorreu da premissa de que:

O discurso politico ndo esgota, de forma alguma, todo o conceito politico, mas nédo
ha politica sem discurso. Este é constitutivo daquela. A linguagem é o que motiva a
acdo, a orienta e lhe da sentido. A politica depende da acdo e se inscreve
constitutivamente nas relacdes de influéncia social, e a linguagem, em virtude do
fendmeno de circulagdo dos discursos, é 0 que permite que se constituam espacos de
discusséao, de persuasdo e de seducdo nos quais se elaboram o pensamento e a a¢éo
politicos. A acdo politica e o discurso politico estdo indissociavelmente ligados, o
que justifica pelo mesmo raciocinio o estudo politico pelo discurso
(CHARAUDEAU, 2017, p. 39).

No tocante ao enfrentamento de desigualdades na educacdo superior por parte do
governo brasileiro, a compreensdo da opcéo da Lei de Cotas como via de acdo depende do
entendimento de como a Lei foi sendo constituida nos espacos de discussao e persuasao até
que ela fosse finalmente aprovada e criada.

Nesta tese, a Lei de Cotas foi analisada em dois contextos (contexto da producdo e da
pratica), sendo preservado o mesmo foco analitico: o discurso. Reconhece-se que 0s agentes
em foco em cada contexto sdo distintos (politicos ou burocraticos) e elaboram e emitem
diferentes tipos de discurso (discurso politico ou discurso burocratico), mas em todas as
comparagdes 0 que interessa é compreender quais eram as suas definicdes e concepcdes sobre
a universidade e sobre os aspectos estruturantes dessa politica afirmativa.

Para além destas questdes, outros elementos da ordem da abordagem do objeto devem
ser elencados. Por este motivo, cabe tracar distincGes entre algumas das possiveis abordagens
e justificar a opcdo pela perspectiva da andlise critica do discurso.

Inicialmente, cabe dizer que a analise e interpretacdo de textos ja estiveram
subordinadas a uma série de teorias e métodos, dentre 0s quais se mencionam a analise de
conteddo (AC) e a analise do discurso (AD). Antecedente a AD, a origem da andlise de
conteddo remete aos trabalhos de Harold Lasswell publicados em “Propaganda Technique in
the World War” (1927). Através da AC, busca-se interpretar textos obscuros ou ambiguos

com o auxilio de processos técnicos de validacdo que conferem prioridade ao dito. Intenciona-
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se atingir a profundidade de um texto ao resgatar o seu conteddo. Verifica-se, porém, um
hiato entre o individual e o social (BARDIN, 1995; ROCHA; DEUSDARA, 2006).%*

A analise do discurso busca estabelecer um elo entre estes dois elementos: o sujeito
discursivo é um ser social que esta inserido numa dada conjuntura historica, a qual determina
0 seu enunciado, e é ele constituido por um conjunto de diferentes vozes (LIMA; SANTOS,
2013). A AD acaba por constituir um campo transdisciplinar, por isso é também denominada
como Estudos do Discurso. Ela se desenvolveu nas décadas de 1960 e 1970, sobretudo, na
Inglaterra, Franca, Alemanha e nos Estados Unidos. Inicialmente, ela surgiu no interior de trés
disciplinas: antropologia, linguistica e sociologia (VAN DIJK, 2008)."> Enquanto teoria do
discurso politico, esta tese adota a linha francesa e, por isso, cabe tracar um breve historico de
sua constituicao.

A andlise do discurso francesa surgiu visando a construcdo de uma teoria do discurso
que estabelecesse a relacdo entre linguagem e ideologia, recusando a concepcao da linguagem
como um mero instrumento de comunicagdo. Na Franca, 0s primeiros grandes nomes da
analise do discurso foram o filésofo Michel Pécheux e o lexicografo Jean Dubois. Pode-se
dizer que a AD francesa teve como um dos marcos originarios a obra de Pécheux intitulada
“A andlise automadtica do discurso” (1969). A partir deste livro, o filésofo francés introduz o
conceito de discurso a fim de inter-relacionar o sujeito da linguagem e o sujeito da ideologia
(MELO, 2009; ROCHA; DEUSDARA, 2006).

Na fase que tem inicio com esta obra, considerada a primeira fase da anélise francesa do
discurso, Pécheux recebe influéncias do materialismo de Louis Althusser, da psicanédlise de
Jacques Lacan e do estruturalismo de Ferdinand Saussure. O discurso € visto como uma
méquina autodeterminada e fechada em si mesma (“maquina discursiva™)*®; o discurso néo se
restringe a uma sequéncia linguistica, ele é o lugar do trabalho da lingua e da ideologia. E o
sujeito é inconsciente e funciona como suporte do discurso, portanto, é utilizado por ele. Na

primeira fase da analise francesa do discurso, o foco € o discurso politico de manifestos e de

4 Como destaca Céli Pinto, “a analise de discurso ndo ¢ analise de conteido: sdo duas perspectivas
completamente distintas. Analise de contetdo é um método de analise de texto; analise de discurso é uma teoria
dos sentidos, das significagdes” (2006, p. 80).

5 Citam-se como pioneiros: (a) na antropologia, Dell Hymes com a etnografia da comunicacéo; (b) na
literatura/semidtica, Roland Barthes, Tzvetan Todorov e Algirdas Greimas com a analise narrativa; (c) na
filosofia, Michel Pécheux e Michel Foucault com as “maquinas” e as “formagdes discursivas”, respectivamente;
(d) na linguistica, Sandor Petdfi e Teun Van Dijk com a gramética do texto; (e) na sociolinguistica, John
Gumperz e William Labov com a sociolinguistica interativa e a sociolinguistica de variacao, respectivamente; e,
(f) na sociologia, Harvey Sacks, Emmanuel Schegloff com a analise da conversagao.

% As maquinas discursivas sdo definidas como condicBes de produgéo estaveis e sdo entendidas como geradoras
de processos discursivos. Processos discursivos distintos sdo gerados por maquinas discursivas especificas
(PECHEUX, 1995).
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regimentos de partidos e forcas politicas em disputa. A anélise proposta era automatizada com
0 uso de computadores, esperando que essa maquina permitisse verificar regularidades
discursivas (COSTA, 2005; LIMA; SANTOS, 2013).

A segunda fase da analise francesa do discurso tem como marco a obra de Pécheux
intitulada “Les Verités de la Palice” (1975) — recebendo influéncia de Michel Foucault, de

guem toma emprestada a express&o “formacio discursiva™’

para designar o objeto de estudo.
O discurso € visto como um todo organizado, mas nao fechado, filiado a uma rede tecida por
outros discursos semelhantes. Ja o sujeito € autdbnomo, capaz de reconhecer o discurso. Nesta
fase, o foco sdo as formagdes discursivas presentes nos materiais histéricos de arquivos.
Quase ndo ha inovagdes nos procedimentos de andlise, registra-se apenas uma pequena
diferenca em relacdo ao objeto: o discurso passa a ser visto como menos estabilizado, fruto de
condicdes de producdo menos homogéneas (LIMA; SANTOS, 2013).

A terceira fase da andlise francesa do discurso também tem como um dos marcos
originarios uma obra de Pécheux — “Semdntica e discurso: uma critica a afirma¢do do
obvio ’— e esta fase se desenvolve principalmente a partir dos trabalhos de Jacqueline Authier-
Révuz. Entre as influéncias deste periodo, citam-se: o dialogismo de Mikhail Bakhtin e a
leitura lacaniana de Ferdinand Saussure e Sigmund Freud. O discurso é visto como
constituido por regularidades (estruturas) e singularidades (acontecimentos); ademais,
entende-se que ele se diferencia e se opbe a outros discursos, mas nao é fechado em si mesmo.
O sujeito é ora passivo, ora ativo em relacdo ao discurso. Nesta fase, o foco é o

»18 o o olhar se volta, sobretudo, aos discursos ordinarios — tais como 0s

“interdiscurso
veiculados pela midia. A andlise ndo se daria mais por etapas fixas, ela se daria como uma
interacdo em espiral (COSTA, 2005; ELICHIRIGOITY, 2007; LIMA; SANTOS, 2013;
MELO, 2009; ROCHA; DEUSDARA, 2006).

Qualquer que seja a sua orientacao, a analise do discurso se opde a linguistica formal. A
AD entende a linguagem como pratica social e tem como propésito o debate tedrico e
metodolégico do discurso (NEVES, M., 1997). A partir de estudos realizados no final da

década de 1970, outra vertente se desenvolve: é a analise critica do discurso. Nesta tese, essa

' Inicialmente, Pécheux entende que as formagdes discursivas sio aquilo “que, numa conjuntura dada,
determinada pelo estado de luta de classes, determina o que pode e deve ser dito (articulado sob a forma de uma
arenga, de um sermdo, de um panfleto, de uma exposicao, de um programa, etc.)” (1995, p. 160).

'8 Nos trabalhos de Authier-Révuz, a nocao de interdiscurso é referida como heterogeneidade discursiva. Para a
estudiosa, o discurso possuiria dois niveis de heterogeneidade: a heterogeneidade mostrada e a heterogeneidade
constitutiva. A primeira, mostrada, seria de ordem textual e seria observavel na superficie do texto (citagdes,
intertextos marcados, etc.). A segunda, constitutiva, ndo seria observavel na superficie do texto e seria apenas
detectavel por meio da memdria discursiva (reconhecimento do uso de termos, expressdes e predicagdes
caracteristicas de uma dada formacé&o social e ideoldgica) (MELO, 2009).
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vertente contribuiu, sobretudo, para a defini¢do do problema a ser investigado e formulagédo
dos métodos de investigacao do discurso politico. A ACD passa a ser apresentada a seguir.

3.2.2.1 A Analise Critica do Discurso
As origens da ACD podem ser remetidas a linguistica critica (LC), abordagem
desenvolvida por um grupo de pesquisadores da Universidade de East Aglia (Gra-Bretanha)
na década de 1970. Para a LC, teorizar a linguagem é uma forma de intervir nela mesma e na
estrutura social. O marco da criacdo da linguistica critica € a publicacdo da obra “Linguagem
e Controle” (1979), de autoria de Roger Fowler, Gunther Kress, Bob Hodge e Tony Trew.
Outros estudiosos passaram a se dedicar ao desenvolvimento desta abordagem na década de
1980 e, no ano de 1985, Norman Fairclough usa pela primeira vez o termo “analise critica do
discurso” em artigo publicado no “Journal of Pragmatics” (MAGALHAES, 2005).
Destaca-se, porém, que a andlise critica do discurso ndao pode ser reduzida a uma
continuidade da linguistica critica, pois:
Enquanto a LC desenvolveu um metodo para analisar uma pequena amostra de
textos, a ADC desenvolveu o estudo da linguagem como prética social, com vistas a
investigacdo de transformagfes na vida social contemporanea (Fowler, 1996;
Fairclough, 2001). A ADC oferece uma valiosa contribuicdo de linguistas para o
debate de questdes ligadas ao racismo, a discriminagdo baseada no sexo, ao controle

e a manipulagdo institucional, a violéncia, a identidade nacional, a autoidentidade e a
identidade de género, a exclusdo social (MAGALHAES, 2005, p. 4).

Como salienta Melo, “0 principio norteador da ACD sustenta-se na no¢do de que 0
discurso constitui e é constituido por praticas sociais, sobre as quais se podem revelar
processos de manutencéo e abuso de poder” (2009, p. 9).

Entre os expoentes no desenvolvimento e na discussdo da analise critica do discurso,
mencionam-se: Fairclough e Teun Van Dijk, ambos defensores da multidisciplinaridade da
ACD. Decorre dai que, para Van Dijk (2013), a analise critica do discurso ndo € uma linha de
pesquisa, um método ou teoria. Ela é uma perspectiva (critica) de produgdo de conhecimento.

Duas sdo as razdes pelas quais a analise critica do discurso pode ser assim nomeada:

Ela é critica, primeiramente, no sentido de que busca discernir conexdes entre a
lingua e outros elementos da vida social que estdo normalmente encobertos. Entre
eles: como a lingua aparece em relagdes de poder e dominagéo; como a lingua opera
ideologicamente; a negociacdo de identidades pessoais e sociais (continuamente
problematizadas através de mudancas na vida social) em seu aspecto lingiistico e
semidtico. Em segundo lugar, ela é critica no sentido de que esta comprometida com
mudancas sociais continuas (FAIRCLOUGH, 2001, p. 230).
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Para Fairclough, o discurso tem uma concepcdo tridimensional e é composto
basicamente por trés elementos: o textual, o discursivo e o social. Os textos devem entéo ser
pensados dentro dos contextos em que circulam, implicando considerar as praticas discursivas
e sociais que envolvem o texto. Por conseguinte, toda a producdo linguistica (texto) esta
envolvida em processos de producdo, distribuicdo e consumo (préticas discursivas) que
variam conforme os fatores sociais (TILIO, 2010). Para o linguista britanico, “o que esta em
jogo € a explicitacdo dos mecanismos de producdo de sentidos a partir do funcionamento
discursivo” (MELO, 2009, p. 14).

Figura 4 — A concepcao tridimensional de discurso de Fairclough:

texto

Pratica discursiva

Pratica social

Fonte: Tilio (2010), p. 91.

Para Van Dijk, o objetivo principal da ACD ¢ “o estudo critico da reprodugéo discursiva
da dominagdo social” (2013, p. 359). Ja o interesse deste estudioso estd na interface
sociocognitiva da analise do discurso, tarefa limitada ao dominio definido pelo triangulo:

discurso — cogni¢do — sociedade.

[...] entendo o significado de “discurso” de forma ampla, ou seja, como “evento
comunicativo”, incluindo a interagdo conversacional, a modalidade escrita da lingua,
bem como a expressdo corporal, facial, diagramacéo do texto, imagens e qualquer
outra ‘“semiose” ou forma multimodal de significacdo. Semelhantemente,
“cognigdo” envolve tanto a pessoal quanto a social, crengas, objetivos, avaliagdes ¢
emogdes e qualquer outra estrutura “mental” ou da “memoria”, como as
representagdes ou o0s processos envolvidos no discurso e na interagdo. E, finalmente,
“sociedade” significa a inclusdo, tanto do nivel local ou micro tais como as
interacBes interpessoais, quanto dos niveis mais altos como as estruturas sociais e
politicas, definidas em termos variados como grupos, relagdes de grupos (como
dominéncia ou desigualdade), movimentos sociais, instituicGes, organizaces,
processos sociais, sistemas politicos até as estruturas mais abstratas das sociedades e
das culturas (VAN DIJK, 2013, p. 355).

De acordo com Van Dijk, “a orientacdo para problemas politicos e sociais da ACD

precisa, em especial, de uma teorizacdo sofisticada das intrincadas relagcdes texto-contexto”
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(2013, p. 355). Esta teorizacdo é desenvolvida por ele e apresentada na obra intitulada
“Discurso e Contexto” (2008).

Entendendo-se que a analise do discurso e a analise critica do discurso sdo disciplinas

transversais (com teorias proprias, métodos de investigacdo e instrumentos descritivos), o

estudioso afirma que:

A ACD néo fornece um método pronto para o estudo dos problemas sociais, [...]
para cada problema social, é preciso realizar uma analise tedrica completa de tal
modo que o analista seja capaz de selecionar das estruturas sociais e discursivas as
que devem ser analisadas e relacionadas (VAN DIJK, 2013, p. 355-356).

Em sintese, os estudos que adotam a perspectiva da andlise critica do discurso tém por

foco os problemas sociais e se interessam especialmente no papel do discurso no abuso de

poder ou na dominagdo. Uma vez estabelecido o problema a ser investigado, porém, deve-se

reconhecer que ndo é possivel fazer uma anélise exaustiva do discurso, mas sim uma analise

orientada com base nas questdes levantadas pelo analista na investigagéo.

Como afirma Van Dijk:

Se quisermos estudar — como seria tipico da ACD — as formas de exercicio de poder
dos falantes ou escritores por meio dos seus discursos, esses estudos devem analisar
as estruturas discursivas que podem variar em funcdo do poder social dos falantes ou
escritores. Assim, o0 tom ou a entonacdo, a ordem das palavras, a selecdo lexical, a
coeréncia, 0s movimentos semanticos locais, a selecdo tépica, os atos de fala, a
organizagdo esquematica, as figuras retdricas e as varias formas de interagdo que
sdo, em principio, sensiveis ao controle do falante ou escritor [sdo relevantes para o
estudo] (2013, p. 356).

Embora ndo haja um método para a realizacdo de estudos na perspectiva da analise

critica do discurso, Van Dijk (2013) aponta algumas estruturas discursivas que parecem ser

mais relevantes nas pesquisas realizadas com ela:

Quadro 3 — Principais estruturas discursivas estudadas na ACD:

Estruturas discursivas

Estruturas semanticas
mais controladas pela
consciéncia ou pelos

Tipos e Definicbes Onde se encontram
Topicos
“Esquemas gerais, canonicos ou convencionais que | presentes em titulos,
consistem em categorias genéricas tipicas, como manchetes, SUmarios,
sdo os casos da argumentacéo, da narrativa e das resumos, oragdes ou
noticias” (p. 365). Os topicos incorporam as conclusées tematicas.

informacBes mais importantes de um discurso e
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usuarios da lingua
(escritores/falantes)

explicam toda a coeréncia do texto e da
conversagao."

Significados locais

“Formas da (sintaxe das) sentencas e das relagdes
formais entre oracGes ou entre sequéncias de
oragOes: ordem, primazia, relagdes pronominais,
vozes ativas e passivas, nominalizagGes e o controle
de outras propriedades formais das oragdes e
sequéncias” (p. 365).%

Dentre outros espagos,
presentes nos significados
implicitos como
pressuposicdes, alusdes,
ambiguidades, etc.

Estruturas semanticas
menos controladas pela
consciéncia ou pelos
usuarios da lingua

Estruturas “formais” sutis

Estruturas que indicam, especialmente,
propriedades “pragmaticas” de um evento
comunicativo, tais como: a intengdo, o humor ou
emocdes do usuario; as suas perspectivas sobre 0s
eventos sobre os quais comentam; e, as

Observaveis na entonacao,
nas estruturas sintaticas, nas
estruturas propasicionais, nas
figuras retéricas, bem como
nas propriedades espontaneas
da conversagdo — tais como:

(escritores/falantes) a tomada de turno, as

correcdes, as pausas e as
hesitagdes.

preocupacdes interacionais como a formagéo de
uma impressao positiva de si.

Fonte: Elaborado pela autora Cf. Van Dijk (2013).

Um modelo analitico para os estudos da ACD € sugerido por Chouliaraki e Fairclough
(1999) e Fairclough (2001), com etapas que contemplam desde as analises estruturais e
interacionais relativas ao problema social em foco até a reflexdo critica sobre a analise

realizada.

9 Os tépicos sdo “macroestruturas semanticas” e derivados dos significados locais (microestruturas).
Representam o que o discurso “quer dizer” em termos globais (VAN DK, 2013).

20 «Qs significados locais sdo o resultado da selecio feita pelos usuarios nos seus modelos de eventos ou em suas
crengas mais gerais, ou seja, as que sdo socialmente compartilhadas. Ao mesmo tempo, representam o tipo de
informagdo que, sob o controle dos tdpicos globais, influenciam mais diretamente os modelos mentais, e, assim,
as opinides e atitudes dos receptores. Com os tdpicos, os significados locais sdo os mais relembrados e
facilmente reproduzidos pelos receptores, e, por isso, com consequéncias sociais” (VAN DIJK, 2013, p. 361).
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Quadro 4 — Etapas de um modelo analitico para a ACD:

1) Foco em um problema social dentro de perspectiva semidtica;
2) ldentificacéo de obstaculos sociais para o problema em quest&o:
2.1) Analise das praticas sociais e discursivas em gque o problema
esta inserido;
2.2) Analise semidtica da relagéo do problema com os demais elementos
dentro das praticas em questio;
2.3) Analise semidtica do discurso:
2.3.1) Anadlise estrutural das ordens do discurso;
2.3.2) Anélise interacional entre texto e leitor:
2.3.2 1) Analise interdiscursiva;
2.3.2 2) Analise lingulistica e semiotica;
3) Avaliacéo dos interesses da ordem social em néo resolver o problema;
4) Propostas de possibilidades de mudancgas para que o0s obstéaculos

identificados em 2 sejam superados;

5) Reflex&o critica sobre a analise.

Fonte: Tilio (2010, p. 95).

Neste modelo analitico, parte-se de um problema social que é influenciado pelo uso da
linguagem e, na sequéncia, identificam-se o0s obstaculos sociais que contribuem para
estabelecé-lo como um problema social. Nesta etapa de identificacdo dos obstaculos sociais, a
analise se da em diferentes instancias: averiguando as praticas sociais e discursivas nas quais
0 problema esta inserido (ex: o fator comercial é importante para uma editora publicar ou ndo
um livro); identificando as praticas nas quais o discurso esta inserido, considerando-o como
atividade reflexiva que considera outros elementos na pratica em questdo (ex: identidades
sociais); e, analisando o proprio discurso como um obstaculo (CHOULIARAKI,
FAIRCLOUGH, 1999; TILIO, 2010).

Fairclough (2001) sustenta que, ao analisar o discurso como obstaculo, averiguem-se as
ordens presentes na sua configuracdo e as relagdes estabelecidas entre texto e leitor. Esta
andlise interacional, voltada as relagdes entre texto e leitor, desdobra-se em dois momentos: a
analise linguistica multimodal (contemplando textos, gestos, etc.) e a andlise interdiscursiva
(presenca de outros géneros num texto e como eles sdo trabalhados nele).

Acabada a segunda etapa de andlise, dedicada a identificacdo dos obstaculos sociais, 0
analista deve averiguar as razdes pelas quais o problema nao foi resolvido anteriormente —
considerando aqui 0s possiveis interesses envolvidos. Na continuidade, o analista deve
identificar possibilidades na superagdo de obstaculos e, por fim, refletir sobre os limites e as
tendéncias na analise (CHOULIARAKI; FAIRCLOUGH, 1999; TILIO, 2010).
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Destacadas algumas das caracteristicas da anélise critica do discurso, a partir de Van
Dijk e Fairclough, sintetizam-se algumas das contribui¢fes desta abordagem a tese a seguir.

3.2.2.1.1 Aproximacdes com a Analise Critica do Discurso

O meu primeiro contato com a Analise Critica do Discurso foi através de duas
disciplinas ministradas pelo Prof. Teun Van Dijk, entdo pesquisador visitante, no Instituto de
Estudos Sociais e Politicos da Universidade do Estado do Rio de Janeiro em 2016. Nesse ano,
cursei como aluna visitante as disciplinas: Discurso e Sociedade I (marc¢o a julho) e Discurso
e Sociedade Il (agosto a dezembro). A partir destas atividades, pude me familiarizar com a
trajetoria da analise do discurso, com o desenvolvimento da perspectiva da ACD e também
realizar exercicios praticos de analise de materiais com a turma em sala de aula.

Estabelecido o contato com a Analise Critica do Discurso e com o Prof. Teun Van Dijk,
tive a oportunidade de realizar um periodo de doutorado sanduiche no exterior sob a sua
orientagdo em 2017.% Tive entdo como destino a Universitat Pompeu Fabra (UPF), localizada
na cidade de Barcelona (Espanha), e durante a minha estadia realizamos diversas reunides de
orientagd0.%?> Como resultado, a perspectiva da ACD esté representada nesta tese de distintas
formas. Foi contemplada, inicialmente, pelo fato de que a tese: considerou os contextos
sociais e politicos em que se inseriam os discursos sobre a politica de cotas; buscou explicar
os discursos em termos das propriedades de interagdo social e estruturas sociais em que se
deram; e, focou em como os discursos se estruturavam de modo a defender a conservacgao ou
mudanca da instituicdo universitaria no Brasil (VAN DIJK, 2015a).

Seguindo as proposi¢es da ACD, a analise contemplou os discursos como eventos
comunicativos. E, embora se entendesse que o0s discursos pudessem ganhar expressoes
multimodais (textual, gestual, etc.), enfocou-se apenas na modalidade escrita e falada da
lingua (textos e interacBGes conversacionais). Através dos discursos nestas duas modalidades,
foi possivel conhecer elementos constitutivos da cognicao dos agentes politicos e burocraticos
(representacdes sobre a universidade e aspectos estruturantes da politica). A sociedade foi
entdo considerada ao se levar em conta os tipos de relacfes entre os grupos analisados e quais

2L A mobilidade académica foi realizada com bolsa de estudos obtida através do Programa de Doutorado
Sanduiche no Exterior (edital n°® 19/2016), da CAPES.

22 Neste periodo, contei ainda com acesso a variados recursos relativos a tematica da ACD (bibliotecas fisicas,
repositorios virtuais, etc.) e frequentei o espagco do Grupo de Estudos de Discurso — coordenado pelo Prof. Teun
Van Dijk. Pude também participar do Simpdsio da Associacdo de Estudos sobre Discurso e Sociedade (EDISO)
(junho de 2017, na UPF em Barcelona) e apresentar e discutir parte das primeiras analises realizadas no 6°
Congresso Ibero-Americano em Investigagdo Qualitativa (julho de 2017, na Universidad de Salamanca —
Espanha). Ap6s o doutorado sanduiche, outra importante oportunidade de qualificacdo da discussdo aqui
proposta foi a participacdo na Xl Jornada de Estudos do Discurso (novembro de 2017, na PUC-Rio — Brasil).
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eram suas instituicdes de pertencimento. Considerou-se, ainda, que as estruturas discursivas
poderiam variar em funcdo do poder social do escritor ou falante. No que tange as estruturas
discursivas, a analise enfocou estruturas semanticas mais controladas pela consciéncia ou
pelos usuarios da lingua: tépicos, significados locais, dentre outros.

Ao contemplar na andlise os processos de elaboragdo da Lei de Cotas e de
implementacdo desta politica afirmativa, a tese também considerou que esta produgdo
linguistica (Lei n°® 12.711 de 2012) estava envolvida em processos de producéo, distribuicéo e
consumo que variavam de acordo com os fatores sociais (contextos, agentes, etc.).
Considerou, portanto, a possibilidade de se “relacionar propriedades tipicas do micronivel da
escrita, da fala, da interacdo e das praticas semidticas a aspectos tipicos do macronivel da
sociedade como grupos, organizagdes ou outras coletividades e suas relagdes de dominagao”
(VAN DK, 20154, p. 9 - 10).

Como afirma Bourdieu (2008), algumas vertentes da linguistica levam em conta apenas
um dos fatores em jogo nos processos de producdo e circulagdo linguistica que agem no
mundo social: o cddigo sem considerar sua singularidade conjuntural, incorrendo no erro.
Nesta tese, a articulacdo da anélise critica do discurso com a Sociologia permitiu evitar este
equivoco e, além disso, auxiliou no atendimento das exigéncias de uma abordagem
multidisciplinar nos estudos da ACD.

Contributos da anélise critica do discurso foram contemplados ainda em outros aspectos
da tese e sdo apresentados na continuidade — juntamente com contribuicGes da Sociologia e

das Politicas Publicas.

3.3 Técnicas de coleta e analise de dados

A coleta de dados para esta tese teve inicio com o levantamento de informacdes sobre o
ensino superior brasileiro, de modo a auxiliar no entendimento do contexto no qual a criagéo
da Lei de Cotas esta imersa e o papel social que esta medida governamental cumpre. Foram
realizadas pesquisas bibliograficas sobre o tema da educacdo superior no mundo e sobre a
instituicdo universitaria no Brasil, assim como foram consultados bancos de dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do Ministério da Educacdo (MEC) e do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

Na sequéncia, diversas fontes de informacdo foram consultadas para a compreensdo dos

contextos da producdo e da pratica da Lei de Cotas. Elas sdo expostas a seguir.
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3.3.1 Reconstituindo a tramitacédo da Lei de Cotas

A pesquisa e analise documental desempenharam papeis relevantes para a reconstitui¢éo
do contexto da producéo da Lei de Cotas. Entendeu-se por documento: “qualquer suporte que
contenha informacédo registrada, formando uma unidade, que possa servir para consulta,
estudo ou prova. Incluem-se nesse universo 0S impressos, 0S manuscritos, 0s registros
audiovisuais e sonoros, as imagens, entre outros” (APPOLINARIO, 2009, p. 67).

A busca por documentos teve inicio com consultas aos portais da Cémara dos
Deputados e do Senado Federal, seguidas por solicitacdes a estas duas Casas Legislativas

através da Lei de Acesso & Informacéo (LAI).?®

Imagem 1 — Portal da Cadmara dos Deputados (solicitagdo via LAI):

% 5 —~
wa | Fale Conosco | Acesso a Informacéo | “ ‘I v

CAMARA DOS DEPUTADOS
=
Institucional Deputados Atividade Legislativa Orcamento da Unido Transparéncia Comunicacdo Participacdo
Pagina Inicial / Fale conosco Bruna Cruz
( Sair)
Nova Solicitagdo Minha Conta Minhas Solicitagdes
@ Solicite informag6es a Camara dos Deputados Banco de ldeias
. Encaminhe seu pedido de informacéo legislativa ou administrativa produzidas Envie sua ideia de projeto de lei.
pela Camara dos Deputados ou sob a sua guarda.
_=

[ ] Manifestagao \
W Envie seu posicionamento sobre fatos politicos ou legislatives, c projetos

/i Elogio
/> ) i sua satisfacdo com as ati , produtos e/ou servicos da

de lei em tramitacéo. § ' Cémara

Sugestao e Dentncia

Sugira ideias ou propostas para aprimorar os trabalhos da Cdmara. - Denuncie indicios de ilegalidade ou abuso de poder, inclusive quanto ao mau
- . ~ uso de recursos plblicos.

=2 Fale com o seu Deputado Reclamagao

T Envie uma mensagem ao seu representante Comunique irregularidades ou ndo funcionamento de atividades, produtos
k Ei elou servicos desta Casa.

Fonte: print screen do Portal da Camara dos Deputados.

Reuniram-se, assim, registros escritos e sonoros relativos a tramitacdo da Lei de Cotas.
Os registros obtidos eram dados primarios, originais, ndo tendo recebido qualquer tratamento
analitico previamente (SA-SILVA; ALMEIDA; GUINDANI, 2009).

Identificou-se que ao longo da tramitacdo do texto no Congresso Nacional foram

anexados ao projeto de lei originario outros 16 PLs — 0s quais, em maior ou menor medida,

2 Instituida em 18 de novembro de 2011, a LAI (Lei n® 12.527 de 2011) regula o acesso a informagdes dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, do Ministério Pdblico e das entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios, dando também outras providéncias. Entre as
suas diretrizes estd a “observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excegdo” (Art. 3°, inciso
1) (BRASIL, 2011, s.p.).
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foram contemplados nas discussdes realizadas no Legislativo e por isso se somaram ao corpus
de pesquisa. Além dos projetos de lei, outros géneros textuais foram produzidos nesta etapa
(13 pareceres, 7 emendas, etc.) e constituiram as principais fontes de informacdo. Completam
este quadro: atas de reunides realizadas em comissdes tematicas do Congresso, o texto da Lei
(final de 2012 e atualizado em 2016), o Decreto e a Portaria Normativa emitidos pelo Poder
Executivo e o discurso da sancéo presidencial.**

Reunidos os documentos que compunham a etapa da elaboracdo da Lei de Cotas, fez-se
uma primeira leitura dos textos para fins de familiarizacdo com o contetdo — fazendo-se,
assim, a leitura flutuante dos mesmos (BARDIN, 1995). Verificou-se entdo que os distintos
géneros textuais contribuiram de diferentes maneiras para o entendimento do contexto
sociopolitico da elaboracéo da Lei e para a compreensdo do discurso politico.

As atas de reunides consistiram fontes de informacéo para a reconstituicdo do contexto
sociopolitico, uma vez que apresentavam dados como: local, data, integrantes das comissdes,
lista de presengas, etc. Ja as fontes de informac&o sobre o discurso politico foram, sobretudo,
0s projetos de lei, os pareceres e 0s votos, pois, de maneira geral, eles apresentavam algum
tipo de justificativa em seu texto. Através da justificativa, podia-se verificar o sentido
atribuido pelos agentes politicos as suas agbes e as suas visdes de mundo a respeito da
instituicdo universitaria e dos aspectos estruturantes desta acdo afirmativa.

Posteriormente, buscou-se complementar as informag6es dos agentes politicos atuantes
na tramitacdo do PL originario & Lei de Cotas (filiacdo partidaria, breve biografia, etc.).”®
Outros documentos contribuiram para o conhecimento da composic¢do do Congresso Nacional
no periodo da tramitacdo da Lei de Cotas (1999-2012) e para a melhor caracterizagdo dos
agentes politicos que frequentavam os espagos nos quais a Lei foi discutida e redigida.
Consultaram-se as publica¢cfes anuais de autoria do Departamento Intersindical de Assessoria
Parlamentar (DIAP), intituladas “Os Cabeg¢as do Congresso Nacional”, com a finalidade de
identificar se os envolvidos no processo de elaboracdo da Lei constavam entre os 100
parlamentares mais influentes que s&o listados em cada publicacdo ou se constavam entre 0s
parlamentares em ascensdo. O cruzamento destas informacg6es (agentes politicos atuantes na
tramitacdo do PL originario & Lei de Cotas x parlamentares influentes ou em ascenséo neste

periodo) auxiliou no entendimento das forgas politicas envolvidas na producéo desta Lei.

2% para mais informag®es sobre como se constituiu 0 corpus de pesquisa nesta etapa de analise, ver: Apéndice A.
% Nem todos os documentos coletados apresentavam as informacdes completas dos agentes politicos (nem todos
os projetos de lei identificavam a filiagdo partidaria de seu autor a época, por exemplo). Fato que implicou a
necessidade de buscas por tais informacGes.



84

Ainda no intuito de qualificar o entendimento do processo de producgéo da Lei de Cotas,
cursei duas capacitacOes ofertadas pelo Instituto Legislativo Brasileiro do Senado Federal na
modalidade de educacdo a distancia. Nomeadamente, 0s cursos: “O Poder Legislativo”
(marco de 2016) e “Processo Legislativo Federal” (setembro a novembro de 2017). Ambos
auxiliaram a compreender as competéncias do Legislativo brasileiro, os ritos obrigatdrios na
tramitacéo, dentre outros elementos.

A coleta de informacbes para o estudo comparado teve continuidade a fim de

reconstituir o processo de implementacéo da politica de cotas, a qual é explicitada a seguir.

3.3.2 Acompanhando a implementacéo da politica de cotas

O entendimento do contexto da pratica da Lei de Cotas dependeu da busca de dados por
outras fontes de informac&o e teve inicio com uma pesquisa bibliogréfica relativa aos debates
sobre acgOes afirmativas realizados na UFC e UFRGS antes da Lei. Esta pesquisa teve por
propdsito verificar se 0 tema das ac¢Oes afirmativas ja era abordado nestas institui¢oes e, caso
ja fosse, qual era a receptividade local a politicas deste tipo.

Na continuidade, buscou-se compreender 0 que se passou em ambito institucional apos
a sancdo presidencial da Lei: quais foram o0s movimentos realizados no sentido do
cumprimento de suas exigéncias e quais 0s contornos que a politica ganhou nas duas
universidades. Realizaram-se, entdo, consultas aos sites de cada instituicdo e também pedidos

de informacéo atraves do Sistema Eletronico do Servico de Informacgédo ao Cidadao (e-SIC).

Imagem 2 - Site do e-SIC (solicitagdo via LAI):

BRASIL Servigos Simplifique!  Participe  Acesso ainformagio  Legislagio  Canals

Ir para o Conteddo [1] Ir para o Menu [2] Ir para o Rodapé [4] Acessibiidade Alto Contraste Mapa do Site

e-SIC

SISTEMA ELETRONICO DO SERVICO DE INFORMAGAO AO CIDADAO

Versio 2.8.0
0Ola Bruna Cruz

Sua sessdo expira em: 19:33 minutos Resetar Timer

Registrar Pedido | Consultar | Dados Cadastrais | Inicio

Vocé esta em: E-Sic

Bem vindo ao e-SIC

Registrar Pedid Consultar Pedido Consultar Recurso

Registre um Pedido de Consulte os Pedidos de Consulte os Recursos de
Informacéo. Informacdes. Pedidos.

Fonte: print screen do site do e-SIC.
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Neste primeiro momento, atraves dos sites das universidades e do e-SIC, reuniram-se
registros escritos que correspondiam a distintos géneros textuais (atas, decisdes, resolucoes,
etc.). Estes documentos tinham como seus autores as reitorias ou 6rgdos vinculados a elas e
estabeleciam alguma diretriz relativa a implementacdo da Lei nestas universidades.

Apos leitura flutuante dos registros escritos, constatou-se que 0s géneros textuais
também contribuiam de diferentes formas para o entendimento do processo de implementacao
da politica de cotas. As atas de reunides dos conselhos forneciam informacdes relativas ao
contexto institucional e, em alguma medida, sobre pontos de concordancia e discordancia
entre os conselheiros — isso porque parte destes documentos preservavam os topicos das falas
realizadas ou trechos de intervenc@es. Ja o entendimento dos desenhos que a politica veio a
assumir em cada universidade se deu, sobretudo, através das decisdes e resolugdes — uma vez
gue determinavam como se daria 0 processo de adequacédo a exigéncia da reserva de 50% das
vagas (gradual ou néo), estabeleciam a cria¢do de novos 6rgdos, etc.

Considerado este primeiro passo, a adequacdo das duas universidades a Lei de Cotas
através de resolucdes dos seus conselhos, seguiu-se a coleta de dados com o intuito de
aprofundar o entendimento do processo de implementagdo no cotidiano. Se, no passo anterior,
buscou-se conhecer a perspectiva dos membros dos conselhos universitarios, interessava
agora conhecer as perspectivas dos outros agentes burocraticos que atuavam no cotidiano da
politica. Realizaram-se, entdo, entrevistas presenciais com docentes e técnicos nas duas
universidades federais para o entendimento de como estes individuos decifravam o seu mundo
social e nele agiam (MAY, 2004).

Optou-se pela realizacdo de entrevistas semiestruturadas, no qual se segue um roteiro
com questdes previamente definidas a fim de delimitar o volume de informac6es e delimitar o
tema, mas também se permite fazer perguntas adicionais para a elucidacdo de duvidas ou
recompor o contexto da entrevista caso o informante fuja do tema ou tenha dificuldades com
ele (BONI; QUARESMA, 2005). A escolha se mostrou adequada uma vez que estava
definida de modo a contemplar os pontos de interesse da tese e também viabilizar aos
entrevistados a apresentacdo de novos pontos que julgassem relevantes a esta investigadora
para 0 entendimento do processo. Para garantir certa comparabilidade entre as respostas
obtidas, utilizou-se 0 mesmo roteiro com docentes e técnicos.?

As entrevistas se deram por amostra definida de maneira proposital, sendo entéo

constituida por elementos representativos da populagdo-alvo de forma intencional e ndo se

% para o detalhamento do roteiro de entrevistas, ver: Apéndice C.
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baseando em procedimentos estatisticos (SELLTIZ, 1987). Os docentes entrevistados
ocupavam cargos de coordenacdo de curso ou de coordenagdo de comissdo de graduacgéo e 0s
técnicos atuavam como secretdrios nestes mesmos espagos. Os entrevistados estavam
vinculados a cursos de trés areas de conhecimento: Salde, Humanas e Exatas, conferindo
diversidade a amostra.

A opcéo por esta composicdo amostral se justifica pelo fato de que os entrevistados
eram agentes com amplo conhecimento das rotinas académicas e das demandas discentes em
cada curso, sendo responsaveis pela gestdo cotidiana da politica afirmativa. Além disso,
entendeu-se que a diversidade dos cursos aos quais estavam vinculados os entrevistados
propiciaria discursos sobre distintas realidades no interior de uma mesma instituicdo. Na
UFC, as entrevistas foram realizadas no més de novembro de 2016. Na UFRGS, as entrevistas
foram realizadas nos meses de marco e abril de 2017. Entre as duas universidades, realizaram-
se um total de 17 entrevistas (9 na UFC e 8 na UFRGS).

Explicitadas as técnicas de coletas de dados e as fontes de informacéo relativas aos
contextos da producdo e da pratica da Lei de cotas, cabe discorrer sobre as estratégias de

analise dos dados utilizadas nesta tese.

3.4 A anélise dos dados

A Lei de Cotas é fruto de iniciativas de agentes do campo politico (agentes politicos) e
ela se realiza mediante sua implementacdo — esta Ultima, realizada por agentes atuantes no
campo universitario (agentes burocraticos). Por estes motivos, o foco da anélise incidiu sobre
o discurso politico no contexto da producdo da Lei de Cotas e sobre as interpretacfes da Lei e
de seus desdobramentos, observaveis no discurso burocratico, no contexto da prética.

O discurso assume papel central nesta tese e, para apreendé-lo, utilizou-se de
contribuicbes da abordagem da andlise critica do discurso. Estabelecidos e incorporados
alguns dos pressupostos da ACD (conforme indicado no item “A andlise do discurso e suas
vertentes”, subitem “Aproximagdes com a andlise critica do discurso”), fez-se uso de
diferentes procedimentos analiticos no tratamento dos documentos coletados.

A andlise do contexto da producéo da Lei de Cotas teve inicio com a leitura flutuante
dos documentos relativos a sua tramitacdo e com a identificacdo dos temas contemplados nos
projetos de lei que compuseram o corpus desta etapa. Iniciou-se entdo pela analise tematica
(AT), a qual se pauta por descobrir os nucleos de sentido que compdem uma comunicacao,
cujas presencas ou frequéncias tenham significado para o objeto analitico visado. A AT é um

tipo de categorizagdo que pode ser representado por uma palavra, uma frase, um resumo, pois
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a nocdo do tema se relaciona com uma afirmacdo a respeito de determinado assunto
(MINAYO, 2010).

A analise tematica destes documentos significou ao entendimento do contexto da
producdo da Lei 0 que a entrevista semi-estruturada significou ao contexto da pratica: a AT
representou a possibilidade de se captar nos discursos dos agentes politicos pontos que ndo
haviam sido previamente estabelecidos pela pesquisadora, ao deixa-los “falar” de modo ndo-
direcionado, houve espaco para que trouxessem novas informacdes.

Entendeu-se, porém, que a escolha dos temas contemplados pelos agentes politicos nos
seus discursos ndo era despropositada, mas também revelava a leitura que faziam de seu
contexto comunicativo. Este contexto ndo corresponderia a uma situacao objetiva, mas sim a
um modelo mental que influenciaria, por exemplo, o estilo gramatical adotado — além da
selecdo de assuntos abordados em dada ocasido. Este modelo mental apresentaria as seguintes
caracteristicas: ambiente (tempo/periodo; espago/lugar/entorno); participantes; o eu-mesmo
(papéis comunicativos; papéis sociais/identidades; relacdes entre os participantes; crencas e
conhecimentos compartilhados; intencdes e objetivos); e, acbes/eventos comunicativos ou de
outra natureza (VAN DIJK, 2012).

No que concerne a este Gltimo elemento, relativo as acdes/eventos, entendeu-se que
podiam ser enquadrados em cinco categorias: (a) atos de fala (afirmar, perguntar, prometer,
etc.); (b) atos de comunicacdo (contar, protestar, etc.); (c) atos sociais (cooperar, defender,
etc.); (d) atos politicos (votar, governar, etc.); e, (e) atividade social (visitar o médico,
participar de uma palestra, etc) (VAN DIJK, 2012). Apds a andlise tematica, realizou-se entdo
a leitura dos documentos a fim de verificar os contextos comunicativos sinalizados pelos
agentes politicos.

A analise do discurso politico teve continuidade visando averiguar as nocGes de
obrigacdo e permissao relativas a universidade, ao Estado brasileiro e aos agentes politicos e
implicou a realizacdo da andlise debntica. Ela se pautou entdo pelo uso das sentencas
dednticas, associadas a nocdo de obrigacdo e de permissdo. Entendeu-se que a nogdo de
obrigacdo estava associada a ideia de necessidade e a no¢do de permissdo estava relacionada a
ideia de possibilidade (LYONS, 1977). Considerou-se também que as obrigacdes podem ser
internas/morais (imposi¢cdo da consciéncia ou costumes arraigados, por exemplo) ou
externas/materiais (exigéncias do mercado de trabalho, por exemplo). Ja as permissdes
passam por valores como sugestdo, concessdo ou autorizagdo (ALMEIDA, J., 1988).

99 e 4

Inicialmente, consideraram-se como demarcadores de obrigacdo as expressoes: “deve-se”, “é
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b 1Y

necessario”, “é preciso” e equivalentes; e se consideraram como demarcadores de permissao
as expressoes: “pode-se”, “é oportuno”, “é recomendavel” e equivalentes.

A analise do discurso politico e do discurso burocratico, em perspectiva comparada,
teve inicio a seguir. Para viabiliza-la foi necessario estabelecer os elementos do discurso
politico que eram interessantes a tese — as contribui¢es advieram de diferentes areas.

Para o linguista Patrick Charaudeau (2017), o discurso politico realiza uma encenacgao
que segue o0 cenario classico de contos populares e narrativas de aventura, a qual se assenta

em trés eixos.

O discurso politico, que procura obter a adesdo do publico a um projeto ou a uma
acdo, ou a dissuadi-lo de seguir o projeto adverso, insiste mais particularmente na
desordem social da qual o cidaddo € vitima, na origem do mal que se encarna em um
adversario ou um inimigo, e na solucdo salvadora encarnada pelo politico que
sustenta o discurso (CHARAUDEAU, 2017, p. 91. Grifos do autor).

Para estudiosos do campo das Politicas Publicas, as medidas governamentais designadas
como politicas resultam frequentemente da: realizacdo de um diagnostico, identificacdo de um
problema puablico e indicacdo de uma ou mais solucdes. Ao longo dos anos, desenvolveram-se
entdo diferentes ferramentas para o auxilio do analista de politica ptblica nestas tarefas.?’

Buscando articular estas duas visfes, advindas de campos distintos, adotou-se uma
postura propositiva e se realizou a andlise do discurso politico e de suas interpretacdes a partir
de trés eixos: as visdes do problema publico, as visdes da solucdo do problema publico e as
visdes dos possiveis efeitos da solugdo. A analise do primeiro eixo, relativo ao diagnostico do
problema, especificamente, contou ainda com instrumentais do campo de Politicas Publicas
para o seu detalhamento.

De acordo com Secchi (2016), o diagndstico € um trabalho analitico de identificacdo de
um problema publico — podendo contemplar o seu contexto de origem, a sua amplitude, a sua
intensidade e as suas tendéncias. O autor sugere, entdo, uma lista de questbes para a
formulacdo de diagnosticos. Tal lista norteou a leitura dos materiais, auxiliando na

identificacdo e caracterizacdo dos diagnosticos realizados pelos agentes em foco.

%7 Citam-se, entre elas: a analise SWOT e a arvore de problemas.
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Quadro 5 — Perguntas norteadoras para a elaboracio de diagnésticos por tipo:

DIAGNOSTICO DE CONTEXTO

Origem do problema e histérico

Refere-se as raizes do problema e ao quadro atual.

Quando o problema comecou a ser percebido?

Como o problema se desenvolveu ao longo do tempo?
Quais foram os pontos de inflexdo (aumento ou
esvaziamento)? No caso de agravamento do problema
e suas consequéncias, como se pode identifica-lo
(dados qualitativos ou quantitativos)?

A questdo é relacionada a um problema (escassez,
risco, etc.) ou a uma oportunidade (acfes de outros
governos, organizacGes nao-estatais, etc.)?

Quais acontecimentos deram énfase ao problema
(noticias em meios de comunicagdo, declaragdo de
atores politicos, mobilizacéo cidada, etc.)?

Quais foram as tentativas de enfrentamento ja
realizadas? Por que elas falharam?

Quais evidéncias ha sobre a inacdo estatal ou de outros
atores?

Analise politica

“[...] descricao dos atores envolvidos com o problema
publico, suas relagdes com os problemas, perspectivas,
interesses e sensos de urgéncia. Atores politicos séo
sujeito individuais ou coletivos que agem
intencionalmente na arena politica” (SECCHI, 2016, p.
41).

Quem foram os atores que levantaram o problema e
fizeram com que ele ganhasse relevancia? Qual relagdo
eles tém com o problema?

Quais atores negam o problema? Qual relacdo eles tém
com o problema?

O que os atores ganham ou perdem com a manutengéo
do status quo ou com a sua alteracdo?

Quais 0s interesses contrastantes que motivam o0s
atores? E quais as crengas contrastantes?

Quais o0s recursos politicos, técnicos, financeiros,
organizacionais e de tempo 0s atores possuem?

Quantas e quais coalizGes de atores foram formadas?
Que demonstragdes de organizagdo e atuacdo conjunta
podem ser percebidas?

Por que até hoje esse problema ndo foi resolvido
politicamente?
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Anélise econdmica

“[...] refere-se aos custos diretos e indiretos que podem
ser assumidos pelo governo ou distribuidos pela
sociedade ou grupos. A analise econdmica do
problema também refere-se aos custos de
oportunidade, ou seja, quanto governo e sociedade
estdo deixando de ganhar em tributos ou em outras
formas de ingressos financeiros devido a falta de agéo
ou de enfrentamento ao problema” (SECCHI, 2016, p.
43).

Quais sdo o0s custos do problema para o governo?
Quais sdo o0s custos do problema para a sociedade?
Como estdo distribuidos os custos entre os atores?

Caso se trate de uma oportunidade (solucdo ndo
implementada), quando Estado e sociedade estdo
deixando de ganhar pela falta de acdo (custos de
oportunidade)?

Andlise sociocultural

“[...] trata da verificagdo das institui¢des informais, ou
seja, 0s habitos, costumes, estilos e barreiras culturais
que fazem que o problema se acentue” (SECCHI,
2016, p. 44).

Qual é o comportamento das pessoas diante do
problema?

Que estratégias os atores afetados usam para driblar o
problema?

Que tipo de fendbmeno social envolve o problema? Que
barreiras culturais, habitos e costumes influenciam o
comportamento dos atores no problema?

Em que diferem os sintomas do problema nesse
contexto em comparagdo a outros paises, estados,
municipios?

Anélise juridico-legal

“[...] refere-se as leis ou interpretagdes judiciais que
envolvem o problema publico em andlise. [...]
Problemas de falhas de implementacéo da legislacéo
pertinente também podem ser considerados nessa parte
da analise” (SECCHI, 2016, p. 43-44).

Que legislacdo federal, estadual ou municipal,
decretos, portarias ou outros instrumentos regulatérios
envolvem o problema? O que preveem tais
regulamentacdes?

Que interpretacfes judiciais foram dadas para casos
excepcionais?

De que forma a legislacdo esta sendo implementada
pelos 6rgéos competentes ou destinatarios da politica
pUblica? H& desvios de implementacdo? Quais séo 0s
motivos destes desvios?

DIAGNOSTICO DE AMPLITUDE

Trata de quanto e a quem o problema atinge, se é de
ordem privada ou publica (SECCHI, 2016).

Quantos e quais atores sdo atingidos pelo problema no
momento?

Quantos e quais atores correm 0 risco de serem
atingidos pelo problema no futuro?

DIAGNOSTICO DE INTENSIDADE

Trata da gravidade do problema, compreendendo sua
intensidade absoluta e intensidade relativa. A
intensidade absoluta reflete 0 quanto o problema é
grave em si; a intensidade relativa reflete o quanto o
problema é grave se comparado a outros problemas
(SECCHlI, 2016).

Se nada for feito, 0 que vai acontecer?

Quanto esse problema é grave se comparado a outros
problemas da mesma comunidade politica?
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DIAGNOSTICO DE TENDENCIA

Trata da projecéo de quanto o problema se O problema surgiu de repente?
intensificara. “Existem basicamente cinco padrdes para
identificar a tendéncia de um problema [(problemas
stbitos, problemas incrementais, problemas em
declinio, problemas estéveis e problemas ciclicos)].* | problema se agrava de forma continua e crescente ao
Para analisa-los, duas variaveis sdo importantes: a longo do tempo?

intensidade do problema e o tempo” (SECCHI, 2016).

Algum evento levou o problema publico a merecer
mais atengdo no momento?

O problema se reduz de forma continua ou merece
menos atencdo ao longo do tempo?

O problema se mantém constante ou merecedor da
mesma atencdo ao longo do tempo?

O problema apresenta variagbes de incidéncia,
aumento e reducéo, ao longo do tempo?

Fonte: elaborado pela autora Cf. Secchi (2016).

A partir da analise orientada por estas questdes, interessou compreender se € cOmo 0s
agentes politicos e burocraticos formulavam seus diagnésticos — ndo com a finalidade de
propor novas formulacdes, mas a fim de conhecé-los e compara-los para vislumbrar as suas
visdes de mundo.

A anélise dos documentos teve continuidade através da anélise argumentativa. Com a
analise argumentativa, buscou-se compreender como os diferentes agentes em foco (agentes
politicos e burocraticos) apresentavam e organizavam 0S Seus argumentos e como
estruturavam o raciocinio que orientava a defesa de seus pontos de vista de modo a influenciar
0s seus interlocutores (CHARAUDEAU, 2008). Coube, portanto, averiguar: quais
argumentos eram apresentados pelos agentes atuantes nos contextos da producéo e da pratica
desta politica afirmativa nos trés eixos previamente estabelecidos (visdes do problema, da
solucdo e dos possiveis efeitos da solucdo) e se haveria correspondéncia entre os argumentos

empregados por eles em cada eixo — com destaque especial para os argumentos de prova.

%8 “problemas subitos: [..] ocorrem de repente, sem uma periodicidade prevista, e que, mesmo que
objetivamente estejam ‘estaveis’, recebem um pico de atengdo publica por causa de algum evento extraordinario.
Passado o pico de atencdo, em geral, estes problemas voltam aos seus padrdes normais de intensidade. Exemplos
de problemas subitos sdo uma epidemia de uma doenca desconhecida uma onda de criminalidade, uma catéstrofe
climatica ou um escandalo de corrupcdo que foi desvendado e ganhou atengdo dos diversos atores. Problemas
incrementais: [...] [agravam-se] de forma continua e crescente ao longo do tempo, ou causam um desconforto
progressivo nas pessoas. Um bom exemplo é a superlotacdo das vias urbanas nas grandes cidades
(congestionamento). [...] Problemas em declinio: [...] perdem for¢a ou atencéo publica de forma progressiva. Sao
problemas publicos incrementais no avesso. Um exemplo é o analfabetismo no Brasil, que ao longo do tempo foi
combatido e reduzido sucessivamente por programas governamentais na area de educagdo. Problemas estaveis:
[...] mantém constante gravidade ou mesma intensidade de atengdo publica ao longo do tempo. Exemplos séo a
precariedade dos hospitais e das escolas publicas. Problemas ciclicos: [...] mantém um padrdo continuo de
aumento e diminuicdo de sua intensidade ao longo do tempo. Um exemplo é a falta de banheiros nas praias
brasileiras que, apesar de constante, atrai a atengdo publica em época de veraneio” (SECCHI, 2013, p. 49).
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Segundo Charaudeau (2017), o discurso politico se ocupa principalmente de mostrar a

forca da razdo (“o que eu creio ser verdadeiro e o que vocé deve crer verdadeiro”) através de

dadas condicGes de argumentacdo. Entre tais condicBGes, pode-se mencionar o uso de

argumentos destinados a produzir efeitos de prova:

Quadro 6 - Tipos de argumentos de prova no discurso politico com exemplos:

Tipo de argumento

Exemplo

Forca das crencas partilhadas

“Nao se pode querer salvar a Republica.

(A Republica tem valor universal.)

Peso das circunstancias e de sua contrapartida

“Nao podemos esconder que o mundo moderno esta
engajado em um processo de globaliza¢do econdmica.
A questdo é controla-la.

Vontade de agir

“Eu colocarei toda minha energia e toda minha
vontade na realizagdo dessa nova politica.

Risco

“A esquerda ou a inseguranca.

Autoridade de si ou de outro

“Uma vez eleito representante do povo, pedirei a
prestagdo de contas do presidente da Republica. «

“Além do mais, nessa empreitada, tenho o total apoio
do presidente da Republica. “

Desqualifica¢do do adversario

(Mediante ataque direto ou indireto a ele)

“Vossa Exceléncia ndo tem nenhuma moral.

“Ha pouco, Vossa Exceléncia era contra a redugdo do
mandato do Presidente da Republica; agora, Vossa
Exceléncia defende esse projeto.

Analogia
(com fatos, comparacdes ou metaforas)

“Lembrem-se das greves de 1995, que paralisaram a
Franca e que foram resultado de uma politica
autoritaria.

“Nao de pode permitir que existam campos de
concentragdo na Bosnia.

“Sera que continuaremos a patinar, como fizemos o
ano passado, na estrada do declinio e da decadéncia,
Ou serd que iremos reagir e arrancar a Franca de sua
ma sorte [...]?”

Fonte: elaborado pela autora Cf. Charaudeau (2017, p. 102-104).

Entendeu-se que através da andlise argumentativa seria possivel averiguar nao apenas as

versfes de mundo competitivas nos diferentes momentos (elaboracdo e implementacdo da

Lei), mas também averiguar as maneiras diferenciais de se comunicar dos agentes atuantes no

campo politico e no campo universitario.
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A sistematizacdo e analise dos documentos foram realizadas com auxilio do software
NVivo, programa que apresenta recursos para a armazenagem e o tratamento de dados de
pesquisas qualitativas ou mistas. Em um “projeto” (arquivo), dispuseram-se as fontes de

dados escritas e sonoras e criaram-se os “nos” (os temas, as categorias € 0S conceitos)

pertinentes a tese (TEIXEIRA, A. N., 2011).

Os quadros a seguir sintetizam os procedimentos metodoldgicos adotados:

Quadro 7 — Sistematizacéo dos procedimentos metodolégicos:

Objeto empirico:

LEI 12.711 DE 2012 (Lei de Cotas)

Dimenso6es em analise:

Processo de elaboracdo

Processo de implementacéo

Agentes em foco:

Deputados federais, senadores e
presidenta da Republica
(Agentes politicos).

Docentes e técnicos
(agentes burocraticos).

Discursos em foco:

Discurso politico.

Discurso burocratico.

Técnicas de coleta
de dados:

Pesquisa documental.

Pesquisa documental
e entrevistas semi-estruturadas.
Entrevistas com amostra
proposital.

Fontes de dados:

Registros escritos e sonoros,
disponiveis no portal da Camara
dos Deputados e no site do Senado
Federal e solicitados via Lei de
Acesso a Informacéo. Publicacbes
do DIAP, disponiveis no site.

Registros escritos e sonoros,
disponiveis nos sites das
universidades e solicitados
via e-SIC.

Técnicas de analise de dados:

Anédlise tematica, analise
argumentativa, analise dedntica.

Analise argumentativa e
andlise dedntica.

Fonte: elaborado pela autora.

Quadro 8 - Questdes norteadoras e recursos dos procedimentos metodoldgicos:

Técnicas de coleta e fontes de dados

Questdes

Recursos

objeto empirico?

Como sera composto 0 corpus

Quais 0s materiais que me permitem acessar ao

de pesquisa?

Documentos e entrevistas semi-estruturadas.

Documentos da tramitacdo, documentos da

implementac&o e entrevistas com
implementadores (amostra proposital).

Através de portais e sites, além de pedidos
de informacdo as entidades.

Como posso acessar estes materiais?




Técnicas de analise de dados

Questdes

Recursos

projetos de lei?

universitario?

Quais os temas abordados no discurso politico dos | Andlise tematica.

Quais 0s contextos comunicativos expressos nos Anélise do contexto comunicativo.
discurso politico dos PLs?

Como se articulam os argumentos dos agentes Anélise argumentativa.
politicos e burocraticos?

Quais nocBes de obrigacdo e permissdo que Anélise deontica.
orientam os agentes no campo politico e

Fonte: elaborado pela autora.

94

Explicitados os procedimentos metodoldgicos que contribuiram para a elaboracao desta

tese, passa-se ao capitulo de contextualizacao.
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4 O ENSINO SUPERIOR: CONSTITUI(;AO DO CAMPO UNIVERSITARIO E
IMAGINARIO SOBRE AS INSTITUIQ@ES UNIVERSITARIAS

As sociedades desiguais possuem distribuicdo ndo homogénea de poder e acesso a
informacao, facilidades e tempo para elaborar estratégias. A despeito desta variacédo, entende-
se que todos os individuos pertencentes a espécie humana — provenientes de sociedades mais
ou menos desiguais — contam com os mesmos poderes reflexivos. Desta forma, “ndo ha razao
para supor gue eles ndo os ativam diuturnamente, na politica assim como em quaisquer outros
campos em que se achem imersos” (DOMINGUES, 2009, p. 13). Em outros termos, todos
contam com a capacidade de mobilizar seus conhecimentos adquiridos em eventos
experenciados — de maneira vivida, lida ou observada — de modo a orientar seus
posicionamentos e discursos em distintas situacfes (VAN DIJK, 2012; 2015a).

Neste processo de constituicdo de conhecimentos e de exercicios de reflexividade, é de
se observar alguns elementos da vida social. Nela, podem-se verificar arranjos relativamente
mais estaveis e sedimentados, aspectos mais permanentes e estruturantes das relagbes sociais
que devem ser compreendidos como instituicdes. As instituicdes que se desenvolvem
lentamente podem ocasionar efeitos no universo hermenéutico da vida social, influenciando
assim a cognicdo, os valores e as normas, os padroes estéticos (DOMINGUES, 2009).

Ainda no que tange as ideias, pode-se afirmar que elas:

[...] podem consolidar um imaginario (implicando memérias, especificas ou
“magmaticas”, justificacdes do presente e expectativas para o futuro) e assim
influenciar fortemente a praxis social, sendo ao mesmo tempo estaveis e mutaveis,
dependendo também de como os interesses e o poder influenciam a sua evoluco. E
comum, pode-se sugerir, que seja um jogo dialético entre instituicBes e imaginario o
que de fato ocorre, incluindo individuos bem como subjetividades coletivas em
construgdo (DOMINGUES, 2009, p. 14).

As instituicdes, dentre as quais se destaca aqui a instituicdo universitaria, podem fazer
importantes contributos para a constituicdo subjetividades coletivas. A proibicdo destas
instituicdes em territorio brasileiro no periodo do Império, por exemplo, levou muitos
daqueles que desejavam uma formacdo terciaria a buscé-la em Portugal e a frequentar a
Universidade de Coimbra. Resultou dai o compartilhamento de uma visdo comum de pais por
muitos daqueles que viriam a exercer as ocupagdes mais privilegiadas numa época de
mercado de trabalho restrito e, portanto, detentores de certo prestigio social (DOMINGUES,
2009; SAMPAIOQ, 1991). De maneira complementar, aqueles que ficavam de fora deste nivel
de ensino enxergavam a instituicdo universitaria como espaco elitista e seus frequentadores ou

egressos como portadores de saberes legitimados e, portanto, dignos de distingao.
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O presente capitulo objetiva tragar o historico da constituicdo do ensino superior no
Brasil, dando destaque para o setor publico e para trés aspectos: a autonomia universitaria, as
formas de ingresso no ensino superior e a gratuidade do ensino publico. Ao fazé-lo, entende-
se que se auxilia a compreender as memorias relativas a instituicdo universitaria brasileira que
podem estar influenciando a praxis social dos propositores e implementadores de politicas
pablicas na atualidade. Sinalizar estas possiveis memdrias é foco deste capitulo, porém,
verificar como elas podem influenciar a praxis a partir do estudo da Lei n® 12.711 de 2012 é

uma das tarefas dos capitulos posteriores.

4.1 A educacdo superior no Brasil: do surgimento a atualidade

O ensino superior brasileiro sempre foi regulamentado pelo governo, desde a sua
instauracdo as diretrizes — mais ou menos detalhadas — referentes aos exames seletivos de
ingresso. Quanto ao primeiro aspecto, cabe salientar que a instauragdo da educacao superior
no Brasil ocorreu no ano de 1808, ainda na condicdo de colbnia portuguesa. Até entdo, a
oferta deste nivel de ensino era proibida e os interessados deviam buscéa-la em Coimbra
(ALMEIDA, S., 2006; DOMINGUES, 2009).

Com a vinda da familia real para o Brasil em 1808, entre as medidas imediatas para o
desenvolvimento da col6nia, que se torna Reino Unido de Portugal e Algarves, Dom Joéo VI
cria a Faculdade de Medicina da Bahia durante sua passagem pela regido. Em decorréncia da
transferéncia da Corte para o Rio de Janeiro, tornou-se também necessério implementar
condicbes minimas de infraestrutura para um contingente de, aproximadamente, 15 mil
pessoas que chegaram a cidade. As primeiras instituicGes de ensino superior fundadas pelos
portugueses no Brasil Col6nia estavam diretamente articuladas as atividades militares,
decorrentes da ocupacgéo portuguesa e sua defesa. Para atender outras necessidades da Corte,
com a concepcgéo vigente de cunho estritamente profissionalizante, a formacao foi ampliada:
no periodo de 1808 a 1818, criaram-se 0s cursos de Cirurgia, Economia, Agricultura,
Matematica, Desenho Industrial, Retdrica, Filosofia, Pintura, Escultura e Engenharia Civil
(COELHO; VASCONCELHOS, 2009).

No final do século XIX, existiam 24 estabelecimentos de ensino superior no Brasil
(faculdades, academias, escolas superiores, etc.) com cerca de 10.000 estudantes. Com a
possibilidade legal prevista na Constituicdo da Republica de 1891, a iniciativa privada
COmecgou a criar seus proprios estabelecimentos de ensino superior. E importante destacar, no
entanto, que ndo havia iniciativas de criagdo de universidades nos moldes das universidades
europeias tanto pelo poder publico quanto pelo privado (COELHO; VASCONCELHOS,
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2009). Segundo Anisio Teixeira (1989), a Universidade de Coimbra foi a universidade
brasileira até o inicio do século XIX.

O processo de criacdo de universidades no Brasil enfrentou resisténcias tanto por parte
de Portugal, como reflexo de sua politica de colonizacéo, como por parte de alguns brasileiros
que ndo viam justificativa para a criagdo de uma instituicdo desse género no pais,
considerando muito mais adequado que as elites da época procurassem a Europa para fazer
seus estudos superiores (FAVERO, 1977). Ainda no que concerne ao posicionamento
contrario do Estado, importa salientar que se compreendia que ele detinha e necessitava
manter o monopolio da formacdo da forca de trabalho habilitada para o desempenho de
determinadas profissdes, garantindo os interesses de poder, remuneracdo e prestigio
(“distribuicao de privilégios”) de certos grupos corporativos (CUNHA, 1980).

Como destaca Vieira (2013), é em meio a um novo contexto de industrializacédo e
urbanizacgéo que, entre os anos 1890 e 1920, estabeleceu-se um sistema de educacao de massa.
Processo que contou com a expansdo crescente da rede publica do ensino priméario e com o
surgimento de projetos de educacdo das elites em virtude da demanda pela reorganizacdo do
ensino superior. Nesta época, as primeiras instituicdes de ensino superior confessionais
catolicas e presbiterianas foram fundadas.

Em 1915, o governo federal autoriza a organizagdo de uma universidade federal em
decorréncia da Reforma Carlos Maximiliano. O Decreto relativo ao tema (Decreto n° 11.530)
afirmava que o governo federal poderia reunir as Escolas Politécnica e de Medicina do Rio de
Janeiro, incorporando também uma das Faculdades livres de Direito quando achasse
oportuno. A universidade estaria dispensada de taxa de fiscalizacdo e ganharia um edificio
para seu funcionamento. Cinco anos apés este Decreto, em 1920, essa organizacdo toma
forma: através do Decreto n° 14.343, do Presidente Epitacio Pessoa, cria-se a Universidade do
Rio de Janeiro (UFRJ) (BRASIL, 1915; 1920).

Posteriormente, em 1925, a Reforma Rocha Vaz (Decreto n. 16.782-A) promove novas
alteracdes na regulamentacdo da educacdo superior com o objetivo de reforgar o controle do
governo federal, mantém a UFRJ nos moldes em que havia sido criada e autoriza a criacdo de
novas universidades, de acordo com seu modelo. Em 1927, repetindo a férmula da reunido de
faculdades foi criada a Universidade de Minas Gerais. Em 1935, cria-se a Universidade do
Distrito Federal, a qual foi extinta 4 anos ap6és a sua fundacdo (COELHO;
VASCONCELHOS, 2009; VIEIRA, 2013).%°

2% Cabe ressaltar que, embora “com nome de universidade, as institui¢des até entdo criadas, continuavam, na
pratica, isoladas, inexpressivas, como um mero conglomerado de faculdades, sem articulagdo e com uma reitoria
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No que tange & Era Vargas, periodo entre 1930 e 1945, pode-se dizer que a educacgao

superior experimentou dois movimentos distintos no setor privado e no setor pablico:

A Era Vargas foi prédiga para o setor privado em expansdo. Além de estabelecer a
imunidade fiscal para as instituicdes educacionais privadas, em todos os niveis,
reconheceu a primeira universidade privada, a Catdlica do Rio de Janeiro. No que
diz respeito ao setor publico do ensino superior, a atuagdo varguista foi
predominantemente de carater controlador. Centralista ao extremo, transformou a
Universidade do Rio de Janeiro em Universidade do Brasil, com a pretensdo de fazé-
la pardmetro destinado a submeter as iniciativas federalistas que despontavam em
Sdo Paulo, no Rio Grande do Sul e no préprio distrito Federal (VIEIRA, 2013, p.
25-26).

No final da Era Vargas, havia 5 universidades em territério nacional:

[...] a Universidade do Brasil (antiga Universidade do Rio de Janeiro e que absorveu
a Universidade do Distrito Federal, criada em 1935), a Universidade de Porto
Alegre, originaria da Escola de Engenharia de Porto Alegre, a Universidade de Sao
Paulo, criada em 1934, a Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, criada
originariamente como Faculdade Catdlica em 1940 e passando a ser universidade
em 1945 e, finalmente a Universidade Rural do Brasil, a segunda universidade
federal em terras brasileiras, no ano de 1943 (ALMEIDA, S., 2006, p. 174).

Com a aprovacdo da primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo (LDB) (Lei n°
4.024), em 1961, e com a Reforma Universitaria (Lei n® 5.540), em 1968, volta-se a dar
margem a ampliacdo das universidades privadas e ao avanco deste setor que ainda hoje é
predominante (VIEIRA, 2013).*° J4 a expansdo das universidades ptblicas, em especial as
federais, da-se de maneira comparativamente timida e ganha impulso em periodo recente.

Esse processo teria se dado a partir de 2003 e seria caracterizado por 3 ciclos: (a) a
expansdo para o interior (2003 a 2006), com a criacdo de aproximadamente 10 novas
universidades federais em distintas regies e a consolidacdo de 48 campi universitarios; (b) a
expansdo com reestruturacdo (2007 a 2012), com a criagdo do Programa de Apoio a Planos de
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (Reuni)® e a adesdo da totalidade das

instituicOes federais de ensino superior (IFES), ocasionando a implantacdo de 95 campi

gue levou a disputa entre elas. Nenhuma alteragdo nos curriculos, bem como nas suas praticas, foram
desenvolvidas, continuando a atender aos imperativos de formagdo profissional” (COELHO,;
VASCONCELHOS, 2009, p. 8).

% Qutros elementos relativos ao processo de expansdo do setor privado serdo apresentados posteriormente no
item 4.1.2: “As formas de ingresso no ensino superior”.

31 Criado em abril de 2007, o Programa era uma das acdes que consubstanciavam o Plano de Desenvolvimento
desse ano. O Reuni tinha por objetivo criar condi¢Bes para a ampliagdo do acesso e permanéncia na educacao
superior através do melhor aproveitamento da estrutura fisica e de recursos humanos existentes nas
universidades federais. A adesdo das IES ao Reuni se dava mediante a solicitagdo de cada instituicdo e
apresentagdo de um plano de reestruturacdo aprovado pelo seu érgao superior. Entre as diretrizes do Programa,
mencionavam-se: a reducdo das taxas de evasdo, ocupacdo de vagas ociosas e aumento de vagas de ingresso,
especialmente no periodo noturno; e, a ampliacdo de politicas de inclusdo e assisténcia estudantil. Para o
cumprimento destas e outras diretrizes, 0 governo destinaria recursos financeiros as aderentes (BRASIL, 2007).
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universitarios; e, (c) a expansdo com énfase nas interfaces internacionais, com a cria¢do de
universidades federais estratégicas — tais como: a Universidade Federal da Integracéo Latino-
Americana, a Universidade Federal do Oeste do Pard, a Universidade Luso-Afro-Brasileira e
a Universidade Federal da Fronteira Sul (MELO; DE MELO; NUNES, 2009).

Desde a génese do ensino superior no Brasil, a autonomia de suas instituigdes esteve em

disputa. O tdpico seguinte contempla as principais disputas estabelecidas nesse processo.

4.1.1 A autonomia universitaria

A autonomia da instituicdo universitéria € relativa, pois as fungdes da universidade e o0s
controles que atuam sobre ela séo exercidos em contextos historicos e sociais especificos. Ela
pode se manifestar de diferentes formas no cotidiano da vida universitaria, desde a liberdade
de ensino de conteudos até a livre disponibilidade de laboratérios e equipamentos
(MANCEBO, 1998; PLENCOVICH, et al 2005). Resulta dai que a luta pela autonomia
também teve significados distintos ao longo da histéria brasileira.

De inicio, cabe recordar que era proibida a criacdo de universidades no Brasil colonial e

que a Universidade de Coimbra estava sob o controle dos jesuitas desde 1555.

Portugal bloqueava qualquer crescimento cultural que pudesse cultivar o ensino das
ciéncias, as letras e as artes; e [...], 0 que predominava era o ensino jesuitico, cuja
fungdo era formar sacerdotes e quadros para o aparato de controle (oficiais de
justica, de fazenda e de administracdo) [traducdo nossa] (PLENCOVICH et al, 2005,
p. 79).

Neste periodo, em territdrio brasileiro, a autonomia representaria o fim da proibicdo
imposta pela coroa portuguesa. Pode-se dizer que o que cabia neste momento era a autonomia
para a instituicdo universitaria.

A proibicdo chegou ao fim com a vinda da familia real para o Brasil e faculdades foram
criadas — 0 ensino superior passou a existir, porém, o ensino ndo era universitario. As aulas
ocorriam em lugares precarios e improvisados. Além disso, a oferta de cursos ofertados era
restrita, pois tinha por finalidade formar um contingente de profissionais necessarios com a
chegada da Coroa (médicos, engenheiros, matematicos, odontologos e farmacéuticos)
(COELHO; VASCONCELHOS, 2009; PLENCOVICH et al, 2005).

Foi no periodo da Republica (1889-1930), sob influéncia positivista, que a educacao
superior passou a adquirir outra importancia. Isso porque, para “os positivistas a criagdo de
uma universidade implicava romper os lagos com a colonizacao, significava a industrializacao

e 0 progresso da democracia. Esta influéncia foi de suma importéancia para o desenvolvimento
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educativo do Brasil” (PLENCOVICH et al, 2005, p. 90. Traducdo nossa). Em certa medida,
pode-se dizer que estava em foco era a ideia de que a autonomia seria possivel através da
instituicdo universitaria.

Com a Reforma Universitaria de 1968, realizada em pleno regime militar, a autonomia
universitaria passa a estar prevista em lei (“Art. 3° As universidades gozardo de autonomia
didatico-cientifica, disciplinar, administrativa e financeira, que seré exercida na forma da lei e
dos seus estatutos”). Esta Lei, entretanto, indicava também alguns dispositivos que a
restringiam — afora os atos de excecdo e a pratica politico-governamental. Por este motivo,
durante o regime militar, a autonomia universitaria se constituiu numa bandeira de diferentes
correntes de pensamento do universo académico. Naquela época, a luta pela autonomia se
reportava mais a ideia de independéncia politica, de liberdade de expresséo e de pluralidade
ideol6gica (DURHAM, 1989; MANCEBO, 1998).

Em 1988, a autonomia universitaria foi conquistada como preceito constitucional e
passou a estar prevista na Carta Magna da seguinte forma: “Art. 207. As universidades gozam
de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e
obedecerao ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo”. De maneira
diversa aos periodos anteriores, portanto, a luta pela autonomia universitaria na atualidade
enfatiza a dimensdo da gestdo de atividades econémico-administrativas (MANCEBO, 1998).

Estudiosos do tema da autonomia universitéria ressaltam o carater controverso de sua
definicdo e a profusdo de interpretacdes possiveis ainda hoje — resulta dai que frequentemente
a autonomia é confundida com a soberania. Entretanto, a autonomia é a capacidade de um
campo, um ente, etc. regerem-se por leis proprias, j& a soberania é aplicada mais propriamente
as nacBes (CONESUP, 2009; DURHAM, 1989; MANCEBO, 1998; NARANJO, 2007;
PLENCOVICH et al, 2015).

Como salienta Durham:

Quando se trata de uma instituicéo especifica do Estado ou da Sociedade Civil, [...] a
autonomia ndo confere uma liberdade absoluta. InstituicGes existem, sdo criadas e
reconhecidas socialmente para preencherem func@es sociais especificas e sdo estas
que as legitimam. A autonomia de que gozam € restrita ao exercicio de suas
atribuicGes e ndo tem como referéncia o seu proprio beneficio mas uma finalidade
outra, que diz respeito & sociedade (1989, p. 1).

Em sintese, tendo em vista que as atribui¢fes das universidades sdo relativas ao ensino,
a pesquisa e a extensdo, pode-se afirmar que elas também balizam sua autonomia.
Outra marcada caracteristica da educacéo superior brasileira é a exigéncia de aprovacgao

em exame seletivo para acessa-la, tema abordado no proximo item.
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4.1.2 As formas de ingresso na educacao superior

A regulamentacdo das formas de ingresso no ensino superior nacional que est presente
nas Constituicdes de 1824, 1891 e 1934-37, perpassa exames de madureza até o exame
vestibular. Os exames de madureza eram constituidos de exames de Linguas vivas —
especialmente portuguesa e literatura nacional; de Linguas mortas; de Matematica e
astronomia; de Ciéncias fisicas e aplicagdes: meteorologia, mineralogia e geologia; de
Biologia: zoologia e boténica; de Sociologia e moral, no¢bes de economia e direito patrio; e
de Geografia e historia universal — especialmente do Brasil. Ja 0 Exame Vestibular, adotado a
partir de 1911, e mencionado na Reforma Carlos Maximiliano, contava com uma prova
escrita e oral. Sendo a primeira, a traducdo de um trecho fécil de um livro de literatura
francesa e de outro autor classico alemdo ou inglés, sem auxilio de dicionario. E a segunda,
exames de Elementos de Fisica e Quimica e de Histdria Natural, nas Escolas de Medicina; de
Matemética Elementar, na Escola Politécnica; e de Historia Universal, Elementos de
Psicologia e de Ldégica e Histéria da Filosofia por meio da exposi¢cdo das doutrinas das
principais escolas filosoficas, nas Faculdades de Direito. E importante destacar o contexto em
que tais exigéncias estavam inseridas. Censos de 1872 e 1890 apontavam 77% de
analfabetismo entre as pessoas acima de 15 anos. Até 1920, 64,9% da populacdo era formada
por analfabetos, o que equivalia a quase 2/3 (ALMEIDA, S., 2006).

Na continuidade da regulamentacdo do ingresso no ensino superior brasileiro, deve-se
ressaltar uma importante alteracdo no processo seletivo: o exame vestibular, que a partir da
Constituicdo de 1934-1937 é a Unica forma de ingresso vigente, passa a ser denominado
concurso vestibular na Constituicdo de 1946 (ALMEIDA, S., 2006). A progressiva busca da
populagdo por maiores qualificagdes motivou novas alteragdes nas regulamentaces desse
processo seletivo, sendo introduzida pela Reforma Universitaria de 1968.%

Importante destacar que surge a figura do “excedente” nos anos 1960 — 0 candidato que
ndo conseguia ingressar nas IES, ainda que tivesse sido aprovado no exame vestibular, porque
0 numero de aprovados excedia 0 nimero de vagas ofertadas. Essa populacdo de excedentes
demonstrou entdo a incompatibilidade entre 0 modelo prevalecente e a incipiente, mas
progressiva, pressdo por massificacdo deste nivel de ensino. Como a universidade se tornou
objeto de disputa social e politica, bem como um recurso estratégico para a ascensao social e
econdmica, resultaram dai outros motivos para insatisfacdo generalizada e impopularidade do

regime militar — principalmente na classe média, uma importante aliada politica. Desta forma,

%2 A Reforma Universitaria tratou-se da Lei de Diretrizes e Bases para o ensino superior, revogando os
dispositivos da LDB de 1961 (Lei n° 4.024) sobre esse nivel de ensino.
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no final dos anos 1960, o governo responde a demanda por mais vagas autorizando a criacéo
de IES privadas, respaldando-se, entre outros motivos, no razoavel ganho aquisitivo da classe
média na época (CARVALHO, 2007; NEVES, C., 2014b).

Decorre dai uma progressiva concentracdo de matriculas no setor privado: se, em 1960,
55,9% dos 93.000 estudantes matriculados no ensino superior frequentavam o setor publico;
em 1970, o percentual era de 49% dos 425.478 estudantes frequentavam o ensino publico. Em
1975, 62% dos 1.072.548 estudantes ja frequentavam o setor privado (NEVES, C., 2012).

Como destaca Guimaraes:

O ensino publico universitario manteve-se gratuito, embora a ampliagdo do ensino
superior passasse a depender, principalmente, da criacdo de universidades privadas e
pagas. [Por outro lado,] J& em meados dos anos de 1970, as consequéncias dessas
escolhas faziam-se sentir: a proliferacdo de cursinhos particulares pré-vestibulares, a
ampliacdo da rede privada de ensino primario e médio, a transferéncia dos filhos das
classes médias para essas escolas. O acesso as melhores universidades passou,
portanto, a associar-se com o ensino médio particular e pago, € ndo mais com 0
ensino publico. Isso significou também associar o ingresso a essas universidades a
rendas familiares mais altas e a cor de pele mais clara (2006, p. 271-272).

Em sintese, no que tange aos processos seletivos, pode-se dizer que:

Desde 1911 os candidatos a todos os cursos de graduagdo deveriam submeter-se a
processos seletivos denominados exames (ou concursos) vestibulares. No inicio, os
candidatos deveriam ser aprovados nos exames; desde os anos de 1970, bastava
obter nota diferente de zero, desde que a classificagdo os situasse no ndmero
prefixado de vagas. Mas os exames (ou concursos) eram obrigatdrios. Sua razéo
explicita era selecionar os candidatos intelectualmente habilitados aos cursos
superiores, j& que ndo havia um processo institucionalizado de fazé-lo no préprio
ensino secundario, ao longo dele nem ao seu fim (exame de Estado) (CUNHA,
2003, p. 41).

Inserida no contexto da Constituicdo de 1988, elaborada num contexto de abertura
politica, é redigida a LDB de 1996 (Lei n°® 9.394). Ao legislar sobre o ingresso no ensino
superior, a Lei faz referéncia a duas exigéncias: a conclusdo do ensino médio e a classificacdo
em processo seletivo. Ao indicar esse processo genérico, abre-se as IES a possibilidade de
utilizacdo de novas formas de ingresso para além do concurso vestibular. Neste cenério, surge
0 Exame Nacional de Ensino Médio (ENEM) (ANHAIA, 2010).

Criado pelo Ministério da Educagdo em 1998, o Exame avalia as competéncias e
habilidades desenvolvidas no decorrer da escolarizacdo basica. A participacdo é de carater
voluntério e ele é oferecido anualmente aos concluintes e egressos do ensino medio. O ENEM
baseia-se na avaliagdo de 5 eixos cognitivos: (1) dominio de linguagens — saber ler e entender

textos em portugués e em lingua estrangeira; (2) compreenséo e interpretacdo de fenémenos —
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capacidade de interligar as disciplinas e conectar o contetido com a realidade; (3) solucdo de
problemas — fazer a escolha correta; (4) construgdo de argumentacdo — defender seu ponto de
vista com argumentos solidos; e (5) elaboracdo de propostas — formular propostas para a
situacdo apresentada (MEC/INEP, 1998).

Importante salientar que, ainda que seja permitido as IES optarem pelo processo
seletivo a ser adotado (vestibular ou ENEM), mantém-se a necessidade de aprovacao e
classificacdo do candidato: as vagas nas instituicdes, publicas ou privadas, permanecem entéo
sendo ocupadas por ordem de classificacdo até a sua totalidade. Completando este quadro,
cabe recordar que o sistema de ensino superior brasileiro € marcado por um setor privado
predominante e um setor publico proporcionalmente pequeno — tornando a disputa por vagas
nas IES publicas acirrada. Heringer e Ferreira (2009) afirmam entdo que, historicamente, 0s
alunos pertencentes a grupos de excluidos ndo acessavam as instituicdes publicas por nao
serem aprovados no vestibular; j& a permanéncia em universidades privadas também era
invidvel devido a impossibilidade de pagarem as mensalidades.

Como ultimo tdpico da caracterizacdo do ensino superior brasileiro, aborda-se a seguir 0

processo gque culminou com a instauracdo da gratuidade nas IES puablicas.

4.1.3 A gratuidade do ensino publico

No império (1822-1889), a gratuidade foi estabelecida por trés Decretos (Decretos n°
1.601 de 1855, n° 4.430 de 1869 e n° 7.247 de 1879), porém, ela era restrita a alguns alunos
mais distintos em decorréncia de privilégio de nascenca ou de prémio. O Decreto de 1879, por
exemplo, isentava os filhos dos professores das faculdades e escolas superiores do Estado (ha
ativa ou jubilados) das taxas de inscricdo para a matricula ou das taxas de exame; bem como
previa a restituicdo das taxas aos individuos que, provando ser pobres, obtivessem a nota de
“aprovado com distingdo”. Além disso, a gratuidade estava restrita a apenas algumas
academias que ofereciam cursos ndo pagos que levavam as carreiras eclesiasticas, militares ou
técnicas, atraindo pessoas com condi¢des mais modestas (ALMEIDA, S., 2006).

No intermédio da Constituicdo de 1891 e da Constituicdo de 1934, as duas primeiras
Cartas republicanas, tornou-se premente a necessidade de regulamentacdo da gratuidade do
ensino superior. A partir da Carta de 1891, a primeira norma que fez referéncia a gratuidade
no ordenamento juridico foi o Decreto n° 3.890 de 1901, conforme o qual o governo poderia
matricular todos os anos até 2 alunos pobres em qualquer estabelecimento de ensino superior
(fundados pelo Estado ou particulares), desde que eles tivessem revelado nos estudos

secundarios excepcional aptiddo. Curioso € notar que o artigo 25 do referido Decreto, o qual
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discorre sobre o tema, aponta a gratuidade como um “favor” que poderia ser cessado no caso
de penas disciplinares que desabonassem a sua reputacdo ou de reprovacdo em duas épocas no
mesmo ano do curso (ALMEIDA, S., 2006; BRASIL, 1901).

Anos mais tarde, decretou-se o estabelecimento de taxas relativas aos exames de
admissdo, de matricula, de curso, de exame, de biblioteca e de certificado (Decreto n® 8.659
de 1911) e que ja ndo haveria alunos que usufruissem do ensino superior de forma gratuita
(Decreto n° 11.530 de 1915) — respectivamente, através da Reforma Rivadavia Corréa e da
Reforma Carlos Maximiliano. A gratuidade é retomada na Reforma Rocha Vaz, em 1925, que
estabelece que seu usufruto seria permitido a 5 alunos por ano, em decorréncia: de prémio por
média elevada obtida no exame vestibular (1 aluno), de indicacdo do governo (1 aluno) e de
decisdo por parte dos colegas de ano, em reunido presidida pelo vice-diretor (3 alunos)
(ALMEIDA, S., 2006).

No inicio da Era Vargas, em 1931, o tema da gratuidade ganha destaque, mas ainda
condicionada a concessao de bolsas de estudo. Nesse ano, o Decreto n° 19.851 instituiu que as
bolsas fossem destinadas “a amparar estudantes reconhecidamente pobres, que se
recommendem, pela sua applica¢do ¢ intelligencia” (BRASIL, 1931, s.p.). O nimero de
estudantes “beneficiados” pela providéncia (termos do Decreto) nao poderia ser superior a
10% dos alunos matriculados e, posteriormente, deveriam ser feitas “indenizagdes” aos cofres
publicos pelas taxas escolares cobertas pela bolsa.

Como destaca Silvia Almeida (2006):

[...] [um fato] que acabou por se reproduzir ao longo da historia da educacéo
brasileira, foi o fato da cobranca de um bom desempenho académico para a
permanéncia da bolsa. Elemento ainda a ser levado em consideracdo foi 0 aumento
da quantidade de alunos que passaram a obter a gratuidade. Em 1901 eram
admitidos até dois alunos gratuitos. Em 1915 ndo era admitido nenhum aluno
gratuito. J& em 1925 tem-se a possibilidade dos estabelecimentos de educacéo
superior possuirem cinco alunos gratuitos em cada ano de curso e em 1931, através
da Reforma Francisco Campos, esse ndmero passou a ser um indice, ou seja, foi
introduzida a possibilidade de 10% dos alunos, que fossem considerados carentes,
obterem matricula independente do pagamento das mesmas (p. 132).

Em 1937, o legislativo aprova a lei que organiza a Universidade do Brasil (Lei n°® 452) e
que promove também outra politica de isencdo de taxas, conjuntamente com bolsas de estudo
na modalidade de concessdo de auxilio financeiro mensal para 21 alunos considerados
“necessitados”. As bolsas seriam destinadas a 1 estudante domiciliado em cada estado e no
Distrito Federal, ademais ndo haveria a necessidade de ressarcimento aos cofres publicos.

Entre as condicionalidades para acessa-las e manté-las, mencionam-se: boa saide e conduta
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irrepreensivel, elevada capacidade intelectual e estudos secundarios completos; a dedicagdo
exclusiva aos estudos, sendo proibido aceitar emprego remunerado ou qualquer outra funcao
que ndo fosse relacionada aos estudos; e, a aprovacao nas séries do curso, assim como nao ser
declarado culpado por nenhuma acdo indigna pelo Conselho Universitario (BRASIL, 1937).

Cunha (2003) ressalta que, embora ja estivesse prevista como um direito na
Constituicdo de 1934, a gratuidade da educacdo estava estabelecida apenas para o nivel
primario e que esta condicdo estaria sujeita & vontade do legislador para os demais niveis. E
na Constituicdo de 1946 que fica estabelecido que o ensino medio e superior seriam gratuitos
aos estudantes que comprovassem a insuficiéncia ou falta de recursos. Em 1947, através da
Constituicdo estadual, o estado de S&o Paulo declarou a gratuidade do ensino superior —
resultando entdo que no estado poderia ocorrer de 0 ensino ser pago nas instituicdes federais e
gratuitos nas instituicfes estaduais.

O movimento dinamizador da gratuidade da educacdo superior no Brasil decorreu da
federalizagdo de universidades e IES estaduais, municipais e mesmo algumas particulares que
foi permitida pela Lei n® 1.254 de 1950. Afirma Silvia Almeida (2006):

[...] pode-se considerar essa lei como a lei da gratuidade, pois, o governo federal ao
ndo corrigir as taxas dos estabelecimentos publicos a eles subordinados, fez com que
as taxas fossem reduzidas a valores irrisérios, impraticAveis de cobranca. Se nos
estabelecimentos federais a cobranga ndo era realizada, a medida que a federalizagéo
ocorria, mais estabelecimentos de educacgdo superior deixavam de cobrar taxas (p.
204).

Observa-se, entdo, que a gratuidade nas IFES resultou de uma concessdo do Poder
Executivo e ndo de uma legislacdo que fornecesse suporte legal. Em virtude disso, com a
mudanga no cenério politico decorrente do golpe militar em 1964, o Conselho Federal de
Educacdo aprovou um parecer que condenava a gratuidade dessas instituicdes de ensino.
Ainda gque ndo de forma generalizada, volta-se entdo a cobrar mensalidades (ALMEIDA, S.,
2006).

Na Constituicdo de 1967 e na Reforma Constitucional de 1969, a gratuidade é
mencionada, mas novamente como uma concessao para aqueles que comprovassem a caréncia
de recursos. Complementarmente, o governo federal cria mecanismos para controlar os
reajustes das anuidades, taxas e demais contribui¢Ges do servi¢o educacional com o Decreto-
Lei n° 532 de 1969.

A gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais é assegurada na

Constituicdo de 1988, periodo em que programas de financiamento para estudantes em IES
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privadas também sdo consolidados.®® Neste cenario, cabe recordar que “na contramio da

conquista da gratuidade foi justamente o setor publico federal o que menos cresceu”

(ALMEIDA, S., 2008, p. 298).

4.2 Sintetizando o capitulo

Neste capitulo, verificou-se que o ensino superior brasileiro sempre foi regulamentado
pelo governo. No que tange a autonomia que as instituices universitarias experimentaram,
constatou-se que sofreu variagdes em funcdo dos contextos historicos e sociais nas quais se
encontravam. A luta pela autonomia no Brasil se deslocou da autonomia para a instituicéo
universitaria até a autonomia da instituicdo universitaria propriamente dita — na atualidade,
tendo por énfase a autonomia da gestdo de atividades econémico-administrativas.

Averiguou-se que a regulamentagdo das formas de ingresso no ensino superior estava
presente na Constituicdo de 1824, mas foi a Constituicdo de 1934-37 que designou o
vestibular como a unica forma de ingresso vigente. A figura do “excedente” no vestibular
surge em 1960, em decorréncia da universidade ter se tornado um objeto de disputa social e
politica, assim como um recurso estratégico para a ascensao social e econdmica. Com a LDB
de 1996, abre-se as IES a possibilidade de utilizagdo de outras formas de ingresso além do
vestibular, mas ndo se dispensa a realizacdo de um processo seletivo. A despeito desta
modificacdo, com a progressiva concentracdo de vagas no setor privado e a alta concorréncia
por vagas no setor publico, ha dificuldade para que os candidatos de grupos historicamente
excluidos transponham a barreira da aprovacao nos processos seletivos.

Verificou-se, ainda, que a gratuidade do ensino publico ndo era assegurada desde o
principio da constituicdo do ensino superior brasileiro. Durante muito tempo, ela também
esteve condicionada ao bom desempenho académico do estudante para a permanéncia das
isencdes. Foi na Constituicdo de 1946 que ficou estabelecido que o ensino superior seria
gratuito, mas apenas aos estudantes que comprovassem a insuficiéncia ou falta de recursos.
Como nos anos seguintes a gratuidade nas IFES resultou de uma concessdo do Poder
Executivo, ela foi suspensa com a mudanca no cenario politico decorrente do golpe militar em
1964. A gratuidade aos diversos publicos nestas instituicbes vem a ser assegurada na
Constituicdo de 1988.

% Conforme Silvia Almeida, “essa gratuidade para alguns casos é considerada uma pseudogratuidade, pois,
algumas taxas, mesmo que seja de alguns poucos reais, sdo cobradas em determinadas instituicdes de ensino
superior, como, por exemplo, taxas de matricula, taxas para obtengdo de certificados, taxas de transferéncia de
disciplina, taxas para expedicdo de diploma (que a depender da instituicdo chega a ultrapassar o valor de 100
reais) e até mesmo taxas de semestralidade. Ha ainda cobranga de mensalidade em algumas instituicdes de
educagdo superior estaduais e municipais” (2006, p. 297-298).
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PARTE II: APRODUCAO DA LEI DE COTAS

5 AS DIMENSOES PROCESSUAIS DO CONTEXTO DA PRODUQAO DA LEI DE
COTAS

Os capitulos seguintes apresentam os resultados das analises dos contextos da producéo
e da pratica da Lei de Cotas. Neste capitulo, apresentam-se os resultados correspondentes as
dimensdes processuais da tramitacdo do projeto de lei originério a lei federal (PL n° 73 de
1999). Nos dois capitulos seguintes, apresentam-se o0s resultados correspondentes as
dimensGes discursivas que marcaram a tramitacdo deste mesmo PL.

De inicio, cabe salientar que a defini¢do do desenho de uma politica publica depende da
escolha de variaveis, as quais determinam o0s grupos contemplados pela iniciativa
governamental. Por este motivo, quando se trata de propor uma politica publica de carater
inclusivo, é preciso ter em mente que nem todas as divisdes sociais resultam em
desigualdades sociais.

As divisdes sociais podem ser desiguais, mas nao € a desigualdade que as determina.
Isso porque “nem as divisdes capturam todas as desigualdades, na verdade, pode haver
enormes desigualdades dentro de determinadas divisdes sociais (algumas mulheres sdo muito
mais ricas que outras, por exemplo)” (ALCOCK; ERSKINE, 2003, p. 61, traducdo nossa).
Como destacam Alcock e Erskine (2003), as divisfes sociais sdo caracteristicas fundamentais
de todas as sociedades e, ao estudar estas divisdes, podemos compreender melhor a estrutura e
o funcionamento de uma dada sociedade (quais sdo 0s grupos sociais, como as sociedades
podem ser agrupadas e como se relacionam os diferentes grupos).

Com o passar dos anos, reconheceu-se que a classe nao é a Unica divisdo social. No
entender de cientistas sociais e de analistas de politicas publicas, por exemplo, passou-se a
admitir que existem outros grupos sociais que também sdo importantes na estruturacdo de
experiéncias de vida e de perspectivas — tais como: raca, género, etc. — e que devem
influenciar a maneira como uma politica social é desenvolvida (ALCOCK; ERSKINE, 2003).
Além disso, do ponto de vista de especialistas, a criacdo de uma politica publica resulta da
identificacdo de um problema social — que, por sua vez, constitui-se como uma necessidade
compartilhada por/entre membros de um determinado grupo e que é reconhecida pelo
dominio pablico (MANNING, 2003).

Pode-se afirmar que a participacdo do governo federal brasileiro em eventos como a il
Conferéncia Mundial contra o Racismo, Discriminacdo Racial, Xenofobia e Intoleréncias

Correlatas (2001) significa o reconhecimento de necessidades sociais de determinados grupos
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raciais no pais. Além disso, a assinatura da Declaragdo resultante desta Conferéncia demarca a
entrada das acOes afirmativas na agenda politica brasileira, posteriormente, ocasionando a
adocdo de medidas voltadas ao combate de desigualdades.

Estes eventos também estdo atrelados a uma mudanca de perspectiva sobre o principio

da igualdade que norteia a acdo estatal. Principio que, de inicio:

[...] tinha apenas o conddo de proibir as discriminaces negativas, em face de
caracteres especiais dos individuos, tais como raca, sexo ou origem nacional; sem,
contudo, possuir forca para igualar os desiguais socialmente em funcdo da miséria,
da sua cor, da sua origem, do seu sexo, de suas anomalias fisicas e psiquicas. [Isto
porque,] verificou-se que a simples previsdo formal do principio da igualdade, nas
mais diversas constitui¢des [no Brasil e no mundo] [...] ndo possui o conddo de
promover, na pratica, uma equidade real entre os cidad&os. Vislumbrou-se, portanto,
que estabelecer constitucionalmente a isonomia e, na pratica, ndo a fomentar,
consubstancia-se em ato indcuo para a superacao das desigualdades. Além de prever
formalmente a igualdade, de proibir discriminagdes negativas e o arbitrio, urge
implementar mecanismos capazes de diferenciar os individuos, na medida em que
sdo socialmente desigualados (BELLINTANI, 2006, p. 3).

Importante salientar que, se a participagdo na Il Conferéncia se deu durante a
presidéncia de Fernando Henrique Cardoso, as discussdes sobre o tema das agdes afirmativas
tém seu auge quando Luiz Inacio Lula da Silva assume a presidéncia da Republica em 2003.
A partir dai, com um governo mais poroso as reivindicacdes dos movimentos sociais, pode-se
dizer que a década de 2000 “representou o momento de maturidade para o processo de se
pensar em novas politicas publicas que tornassem mais democratico 0 acesso ao ensino
superior” (PAIVA, 2013, p. 49).

A primeira acdo afirmativa federal, voltada ao ensino superior, foi o Programa
Universidade para Todos (ProUni). Criado através de Medida Provisoria (MP n° 213 de
2004), convertida na Lei n° 11.096 de 2005, o ProUni tem por objetivo reservar vagas e
ofertar bolsas de estudo em instituigdes de ensino privadas, com ou sem fins lucrativos. Em
2005, eram contemplados: estudantes de baixa renda ndo portadores de diploma de curso
superior (brancos, negros, indigenas ou pessoas com deficiéncia) e professores da rede basica
publica (ANHAIA, 2013; BRASIL, 2005).

A adesdo das instituicdes privadas ao Programa era e ainda se mantém voluntaria. Com
a adesdo, as instituicdes devem seguir as normas estabelecidas na Lei (periodo de vigéncia da
adesdo, percentuais de bolsas a serem ofertados, etc.). Deste modo, pode-se dizer que a
primeira norma federal para uma acgdo afirmativa no ensino superior foi a Lei n°® 11.096 de
2005 — valida para universidades, centros universitarios e faculdades privadas que adiram ao
ProUni (ANHAIA, 2013; BERNARDINO-COSTA; SANTOS; SILVERIO, 2009).
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Ja a adesdo das institui¢fes publicas federais as agdes afirmativas se manteve voluntaria
até a promulgacdo da Lei de Cotas em 2012. Antes disso, houve iniciativas que buscavam
servir de incentivo a adesdo, merecendo destaque o Reuni (Decreto n® 6.096 de 2007).

Estabeleceu-se que as instituicbes que desejassem aderir ao Reuni deveriam elaborar
planos de reestruturacdo e apresenta-los ao Ministério da Educagdo. Se os planos fossem
aprovados pelo MEC, as instituicbes de ensino ganhavam recursos financeiros para a
execucdo das acOes planejadas. Entre os eixos dos planos de reestruturacdo, estabelecidos no
Decreto, estava a ampliacdo de politicas de inclusdo (art. 2°, inciso V) (BRASIL, 2007).
Resulta, dai, que “s6 em 2008, 42 universidades aderiram ao plano ja no primeiro semestre e
outras 11 no segundo semestre. N&o parece coincidéncia o fato de 2008 ter sido o ano em que
mais universidades federais aderiram aos programas de a¢do afirmativa” (DAFLON; FERES
JUNIOR; CAMPOS, 2013, p. 308).

A Universidade Federal do Rio Grande do Sul foi uma das instituicbes aderentes ao
Reuni e que contemplou em seu plano de reestruturagdo a criagdo de um programa de acéo
afirmativa. Desde 2007, entdo, a universidade conta com um destes programas — entrando em
vigéncia a partir do vestibular de 2008. Pode-se dizer que na UFRGS, tal como em outras
instituicOes aderentes ao Reuni, o programa de ac¢Ges afirmativas resultou de incentivos dados
aos gestores para a adogdo de medidas inclusivas, bem como da atuacdo de diversos grupos
no convencimento de agentes universitarios a nivel local.

Com a promulgacdo da Lei de Cotas, as instituicbes que ndo contavam com programas
de acdes afirmativas passaram entdo a adotd-los a partir dos processos seletivos de 2013 —
dentre as elas, menciona-se a Universidade Federal do Ceara. Além disso, as instituicdes que
ja possuiam programas em outros moldes precisaram se adequar aos critérios de candidatura
estabelecidos pela Lei.

A definicdo dos critérios para a candidatura, bem como de outros elementos
estruturantes da Lei de Cotas, resultou ainda de disputas e acordos estabelecidos ao longo da
elaboracdo de seu texto no ambito dos Poderes Legislativo e Executivo — movimentos que
podem ser melhor compreendidos a partir de uma analise das dimensfGes processuais e
discursivas que marcaram a tramitacdo. No tdpico seguinte, trazem-se elementos para se

compreender a dimensao processual do contexto da producéo da Lei n® 12.711 de 2012.

5.1 Consideracdes sobre o processo legislativo federal
A criacdo de uma lei federal no Brasil, tipicamente, depende de uma série de tomadas

de decisdo dos poderes Legislativo e Executivo. O processo legislativo ao qual se submete o
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texto da lei € denominado como tramitacdo, processo que se subdivide em cinco etapas. As
etapas sdo: (1) a iniciativa, quando é proposta uma regra juridica nova; (2) o emendamento,
quando sdo realizadas emendas ao texto original; (3) a instrucdo, quando uma matéria
principal (proposta ou projeto) ou acessoria (emenda) recebe um parecer; (4) a apreciacdo ou
a deliberagdo, quando a matéria é discutida e votada; e, (5) a sanc¢do, o veto, a promulgagéo e
a publicagdo, quando se manifesta o Presidente da Republica e, se aprovado total ou
parcialmente, o texto € promulgado e publicado para que produza seus efeitos (SENADO
FEDERAL/ILB, 2017). No final da tramitac&o total, todas as matérias vao ao arquivo.

No Brasil, o poder de iniciativa pode ser exercido individual ou coletivamente. Podem
propor iniciativas no ambito federal: qualquer membro ou comissdo da Cémara dos
Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, o Presidente da Republica, o
Supremo Tribunal Federal, os Tribunais Superiores, o Procurador-Geral da Republica e os
cidad&os.** Na Camara, tem inicio a tramitacdo das propostas que tiveram como autores: 0s
deputados federais, as comisses da Camara, o Presidente da Republica, o STF, um tribunal
superior (o Superior Tribunal de Justica, o Superior Tribunal Militar, o Tribunal Superior
Eleitoral, o Tribunal Superior do Trabalho), o Procurador-Geral da Republica, o Tribunal de
Contas da Unido ou os cidaddos. No Senado, tem inicio a tramitacdo das propostas que
tiveram como autores: os senadores ou as comissOes desta Casa legislativa (SENADO
FEDERAL/ILB, 2017).

As iniciativas legislativas que tém origem na Camara, tal como o PL que resultou na lei
de cotas (lei ordinéria), primeiramente tém os seus textos lidos no periodo do expediente da
sessdo plenéria.®** Na continuidade, o Projeto de Lei é publicado no Diario da Camara dos
Deputados (DCD) e distribuido pelo Presidente desta Casa legislativa as comissdes tematicas
pertinentes para seu debate e votacdo. Em cada comissdo, o seu presidente designa um relator
a matéria, cujo relatorio contém o voto favoravel ou contrario a ela. Os demais membros da
comissao podem acompanhar ou ndo o voto na ocasido — neste Ultimo caso, pode-se solicitar

vista do processo.*® O posicionamento do parlamentar que solicitou vista pode ao fim estar de

% No caso de se tratar de uma iniciativa legislativa de autoria de cidaddos, o projeto de lei deve ser “subscrito
por, no minimo 1% do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de 0,3%
dos eleitores de cada um deles” (SENADO FEDERAL/ILB, 2017, p 36).

% Primeira fase da sessdo, realizada em plenario, utilizada para: leituras diversas, comunicacdes, algumas
votacOes e discursos (SENADO FEDERAL/ILB, 2017).

% O pedido de vista é uma solicitacio feita pelo deputado ou senador para examinar melhor determinado projeto,
adiando, portanto, sua votacdo. A vista é concedida pelo presidente da comissdo onde a matéria esta sendo
examinada. Se a matéria segue tramitacdo normal, pode ser concedido ao parlamentar solicitante o prazo
improrrogavel de cinco dias; se a matéria tramita em regime de urgéncia, a vista concedida é de 24 horas. No
caso da matéria envolver perigo para a segurancga nacional, 0 prazo para examina-la pode ser somente de meia
hora (SENADO FEDERAL, 2017a).
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acordo ou ndo com o relator e, em ambos 0s casos, ele pode ser manifesto por escrito através
de um Voto em separado. Tanto o relator quanto os demais membros da comissdo podem
apresentar, ainda, emendas ao PL. O relatorio aprovado, que pode ser de autoria do relator ou
do parlamentar que votou em separado, transforma-se no parecer da comissao. Em Plenario,
0S pareceres e as emendas das comissfes sdo lidos e votados, novas emendas podem ser
apresentadas e entdo € votada e aprovada a redacédo final do PL. Se a matéria obtém aprovacao
por maioria simples de votos nos espagos nos quais foi discutida, ela € encaminhada ao
Senado — até 2018, ela ganhava ainda a designacao de Projeto de Lei da Camara (PLC) antes
de ser enviada & outra Casa Legislativa (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019a; SENADO
FEDERAL/ILB, 2017).*’

Ao chegar nesta outra Casa, 0 PLC tem 0 mesmo encaminhamento: € lido no periodo do
expediente da sessdo plenéria, publicado no Diario do Senado Federal (DSF) e despachado
pelo Presidente da Casa as comissfes pertinentes — onde ganha novos relatorios, pareceres e
até emendas. A apresentacdo de votos em separado também é possivel. Os pareceres das
comissdes sdo lidos em Plenério e publicados no DSF. Apds a leitura, o PLC pode receber
novas emendas e, neste caso, retorna as comissdes para receber parecer sobre elas. Néo
recebendo emendas, o Projeto pode ser incluido na Ordem do Dia (OD) de uma sessdo
deliberativa plenaria. O PLC que recebeu emendas em Plenario € incluido na OD apds a
publicacdo dos novos pareceres das comissdes no DSF. Se, no Senado, o Projeto for aprovado
tal como foi na Camara ou apenas com emendas de redacdo, ele vai a san¢cdo ou veto do
Presidente da RepuUblica. Mas, se receber emendas que alterem o mérito (contetdo), a
alteracdo volta a Camara para analise e o texto final é por ela remetido ao pronunciamento do
Poder Executivo (SENADO FEDERAL/ILB, 2017).

Ja sob a andlise do Executivo, o texto pode ser sancionado ou vetado (total ou
parcialmente). A san¢do formal pelo Presidente da Republica se exprime por ato escrito e no
decurso de quinze dias Uteis. A sancdo tacita, sem vetos, da-se caso ndo haja manifestacdo
neste prazo e entdo € realizada pelo Presidente ou Vice-presidente do Senado. Caso haja veto
do Executivo, ele deve ser acompanhado por justificativa: as razdes sdo comunicadas ao
Congresso Nacional por mensagem e publicadas no Diario Oficial da Unido (DOU). Outra

vez de posse do texto, o Congresso discute o veto — que pode ser acatado ou rejeitado pelo

37 A partir de 2019, as novas proposicdes que s&o analisadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal
separadamente (proposicGes bicamerais) mantém nas duas Casas Legislativas: sigla, nimero e ano originais.
Tendo em vista que a tramitagdo em analise se encerrou antes de passar a vigorar esta nova regra, mantém-se a
identificacdo das nomenclaturas antigas nesta tese.
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Legislativo. Havendo acordo sobre o texto final, com ou sem vetos, a lei pode ser sancionada
pelo Chefe do Executivo, promulgada e publicada no DOU.

Pode-se dizer, portanto, que a criacdo de uma lei no Brasil pressupde “ritos de
institui¢do” e resulta de “ritos de consagragao” (BOURDIEU, 2008). Isso porque a lei s6 pode
ser criada por agentes aos quais foi instituida uma identidade (deputado federal, senador, etc.),
0 que ocorre na cerimbnia de posse do cargo politico e o que Ihes atribui uma competéncia
que os autoriza a falar e falar com autoridade. Estes agentes politicos participam de uma série
de “ritos de consagrac¢do” que constituem a tramitagdo dos projetos de lei — ritos que mudam o
estatuto ontoldgico e atribuem outro valor aos seus textos. Neste processo, a circulagdo dos
textos € regulamentada, assim como as funcbes daqueles que participam de tal evento.

Além disso, tendo em vista que boa parte da tramitacdo se da no Congresso Nacional, é
correto afirmar que esta instituicdo exerce grande influéncia na formulacdo de uma lei em
duas frentes: em decorréncia de suas regras, procedimentos e normas formais, as quais
estabelecem o circuito geral da tramitacdo, quem esta habilitado a fazer proposi¢des, 0s
prazos a serem observados, etc.; e, em decorréncia de simbolos, esquemas cognitivos e
modelos morais, 0s quais estabelecem distingbes entre os agentes politicos, expectativas
quanto as suas acOes, etc. Em sintese, esta instituicdo influencia comportamentos ao
estabelecer o que se pode fazer e o que se pode imaginar fazer (HALL; TAYLOR, 2003).

Apresentadas as etapas que compdem o processo legislativo federal, passa-se a discorrer

sobre como se deu o processo de criacdo da Lei n® 12.711 de 2012.

5.2 O processo legislativo da Lei de Cotas

Considera-se que o PL que originou a Lei de Cotas € uma iniciativa de autoria da
deputada federal Nice Lobdo (Partido da Frente Liberal — PFL): o PL n® 73 de 1999. A
proposta previa a reserva de 50% das vagas de universidades federais e estaduais para
egressos de escolas de ensino médio credenciadas, sendo preenchidas com base no
Coeficiente de Rendimento (CR) dos candidatos. Desde a proposicdo desta iniciativa até a
publicacdo da Lei de Cotas no Diario Oficial da Unido, entretanto, o texto sofreu diversas
modificagdes e preservou somente a obrigatoriedade para as universidades federais e o
percentual de reserva de vagas.

O processo de discussao e formulacdo da Lei de Cotas levou 13 anos (1999-2012) e se
estendeu pelo mandato de trés presidentes da Republica: Fernando Henrique Cardoso (Partido
da Social Democracia Brasileira — PSDB), Luiz Inacio Lula da Silva (Partido dos

Trabalhadores — PT) e Dilma Vana Rousseff (PT). Neste periodo, outras iniciativas que
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versavam sobre ac¢des afirmativas no ensino superior brasileiro foram propostas por diferentes
agentes politicos e entdo apensadas ao PL originario a Lei de Cotas.

O esquema a seqguir € a representacdo simples de uma linha temporal que contempla
desde a data da proposic¢do do PL n° 73 de 1999 até as datas nas quais outros 16 projetos de

lei foram somados a ele para a discusséo conjunta no Congresso Nacional:

Figura 5 — Linha temporal de apensacao ao PL originario a Lei de Cotas: *
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Fonte: elaborado pela autora.

Como se pode observar no Esquema 4, durante a apreciacdo do PL principal na Camara,
apensaram-se 12 projetos de lei; e, durante a apreciacdo no Senado, apensaram-se 4 projetos

de lei. Em nenhum dos casos, os apensados acompanharam o PL originario por toda a

%8 Quando o texto teve a sua Ultima avaliagdo na Camara dos Deputados, em 20/11/2008, seguiam apensados a
ele 7 projetos de lei: PL n° 615 de 2003, PL n° 373 de 2003, PL n°® 3913 de 2008, PL n°® 3627 de 2004, PL n°
1330 de 2007, PL n° 1736 de 2007 e PL n° 14 de 2007. Com a aprovacdo do texto na Camara, eles foram
desapensados automaticamente. J& quando o texto teve a sua Ultima avaliagdo no Senado Federal, em 07/08/2012
e sob 0 nome de Projeto de Lei da Camara n° 180 de 2008, estavam apensados a ele somente 2 Projetos de Lei do
Senado: PLS n° 344 de 2008 e PLS n° 479 de 2008.
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tramitacdo no Congresso Nacional. Pode-se inferir, no entanto, que eles influenciaram os
debates do PL originario e, possivelmente, a redagdo da Lei de Cotas.*

Entre os PLs apensados, verificou-se a predominancia de proposi¢cfes de parlamentares
filiados ao PSDB: 4 projetos de lei (PL n° 1.643 de 1999; PL n° 2.069 de 1999; PL n° 344 de
2008; e, PL n° 479 de 2008). Na sequéncia, viam-se: 2 projetos de lei de parlamentares
filiados ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) (PLS n° 215 de 2003; e,
PL n° 1.330 de 2007); e, 1 projeto de lei de uma senadora e 1 projeto de lei de um ministro da
Educacao filiados ao PT (PL n° 3.627 de 2004; e, PL n°® 3.913 de 2008).

Cabe fazer duas observacdes relativas aos anos das proposicbes do PSDB e do PT,
especificamente. Em primeiro lugar, é de se notar que a0 menos no que tange aos PLs
relativos a Lei de Cotas, os documentos produzidos por membros do PSDB antecedem aos do
PT. A proposicdo de acOes afirmativas destinadas a este nivel de ensino €, portanto, mais
recente entre os petistas. Em segundo lugar, é de se notar que, grande parte destes PLs foram
propostos em anos que estes partidos ocupavam a presidéncia da Republica (2 PLs do PSDB e
2 PLs do PT). Uma hipdtese explicativa é que os autores destas propostas entendiam haver
uma conjuntura mais favoravel a tramitacdo e aprovacdo da matéria nestas épocas.

Analisando-se a tramitacéo, verificou-se que a aprecia¢do do PL principal e apensados
foi de responsabilidade de diferentes comissoes.

De acordo com os Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
as comissdes podem ser permanentes ou temporarias. As comissdes permanentes, tais como

as que apreciaram o PL n° 73 de 1999:

[...] tém por finalidade apreciar os assuntos ou proposi¢Ges submetidos ao seu exame
e sobre eles deliberar, assim como exercer o acompanhamento dos planos e
programas governamentais e a fiscalizagdo or¢camentéria da Unido, no d&mbito dos
respectivos campos tematicos e areas de atuacdo (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2019b, p. 21).

Ao versar sobre os problemas publicos e as possiveis solugdes, pode-se dizer entdo que
uma comissdo elabora “uma nova definicdo de um problema constituido como publico
(portanto, que se admite que exista), trata publicamente da questdo e tem como missao
apresentar uma solucdo publicavel — de modo a satisfazer aos cidaddos o que Ihes é dado
como um direito” (BOURDIEU, 2014, p. 67).

% Tendo em vista que os debates e a redacéo da Lei dizem respeito a dimensao discursiva, serdo apresentados no
capitulo seguinte.
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Na dinamica da apreciacdo de um projeto de lei, cada comissdo produz um
parecer/relatorio aquele que lhe solicitou e que, ao fazer tal pedido, concedeu-lhe uma
autoridade. Outro aspecto relevante de se notar € que as comissfes, nas suas atividades,
“mobilizam de tal maneira as proposi¢des enunciadas de modo que elas possam funcionar
como palavras de ordem e proceder a essa operagdo que consiste em transformar uma
constatacdo em norma” (BOURDIEU, 2014, p. 67).

O esquema a seguir € a representacao simples de uma linha temporal da tramitacdo do

PL originério a Lei no Legislativo, com a indicacdo das comissdes nas quais foi apreciado:

Figura 6 — Linha temporal da tramitacdo do PL originario a Lei de Cotas no Legislativo:
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Fonte: elaborado pela autora.

Como indica o Esquema 5, desde a leitura do PL principal no plenario até a sua
aprovacdo na CEC, passaram-se pouco mais de 6 anos. Averiguou-se que neste periodo ele
teve 2 pareceres contrarios e 1 parecer favoravel — este ultimo, sugerindo nova formulagdo ao
texto (texto substitutivo).

Em meados de 2004, a deputada Nice Lob&o apresentou um requerimento (REQ n°
1.910 de 2004) pedindo a desapensacdo do PL n°® 73 de 1999 do PL n°® 1.643 de 1999 e a
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apensacdo do PL de sua autoria ao PL n° 3.627 de 2004 — este ltimo, de autoria do ministro
da Educacéo Tarso Genro (PT). O PL do Executivo propunha a reserva de 50% das vagas das
instituicGes publicas federais de educacéo superior para egressos de escolas publicas em cada
concurso de selecéo para ingresso nos cursos de graduacao, prevendo ainda a reserva de vagas
para autodeclarados negros e indigenas. O requerimento da deputada foi deferido e as
proposi¢des passaram a tramitar conjuntamente na Camara.

Inicialmente, o PL n° 73 de 1999 havia sido remetido pela Mesa Diretora da Camara dos
Deputados para a apreciacdo de apenas duas comissdes nesta Casa: a Comissao de Educacao,
Cultura e Desporto e a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania. A Comissdo de
Direitos Humanos e Minorias passou a integrar o “circuito” da tramitacdo na Camara somente
apos a apensacdo deste PL a proposicdo de autoria do Executivo, uma vez que se passou a
discutir a tematica das minorias. A participacdo da CDHM nos debates e nas apreciacdes do
texto se deu mediante uma solicitagéo via requerimento (REQ n° 1.989 de 2004), feita pelo
proprio presidente da CDHM, o deputado Mério Heringer (Partido Democratico Trabalhista —
PDT/MG).

Apbs a aprovacdo do texto na Camara dos Deputados e ja sob 0 nome de PLC n° 180 de
2008, a mateéria legislativa foi distribuida para trés comissGes no Senado Federal (CCJ,
CDHLP e CEC). No entanto, ao final, somente duas comissfes a debateram em seus espacos.
Em decorréncia de um requerimento de urgéncia para a apreciacao da matéria (REQ n° 623 de
2012-CCJ), de autoria dos senadores Paulo Paim (PT/RS), Eduardo Suplicy (PT/SP), Anibal
Diniz (PT/AC) e Roberto Requido (PMDB/PR) — este Gltimo, assinando também como
presidente da CEC — o texto deixou de ser apreciado na Comissdo de Educacdo, Cultura e
Esporte.”® O parecer desta comissao foi entdo proferido no plenério pelo senador Paulo Paim,
a pedido do presidente da CEC.

Durante a reunido na CDHLP, na qual foi apreciado o PLC n° 180 de 2008 e foi
aprovado o requerimento de urgéncia, o seu presidente fez a sequinte colocacéo:

Quero dizer que o projeto de cotas foi unanimidade aqui, nesta comissdo. E é
importante dizer que todos os lideres [partidarios] concordaram, isso é importante
lembrar. Bastava que um lider viesse aqui e pedisse verificacdo de votacdo que o
Projeto ndo seria votado. Eles concordaram com todo o encaminhamento feito para
0 Projeto ser votado hoje e, consequentemente, votado ainda no plenario. Faremos
de tudo para que ele seja votado de forma urgente, de acordo com o requerimento

'O requerimento se fez nos termos do Regimento Interno do Senado Federal (artigo 336, inciso Il — solicitando
a apreciacdo da matéria na segunda sessdo deliberativa ordinaria subsequente a aprovagdo do requerimento)
(SENADO FEDERAL, 2017b). O documento foi assinado e aprovado por lideres partidarios que representavam
a maioria absoluta da composicdo do Senado. Pretendia-se votar a matéria legislativa no plenario antes do
recesso parlamentar do meio do ano.
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aqui aprovado (intervencdo do senador Paulo Paim, PT/RS, reunido da CDHLP em
28/06/2012).

A decisdo de ndo se discutir o Projeto na CEC, entretanto, foi criticada pelo senador

Aloysio Nunes Ferreira durante uma sesséo no plenario.

[...] o projeto de lei que vai ser votado agora, sem que a Comissdo de Educacdo
fosse ouvida... € bom que se note isso: a Comissdo de Educacdo desta Casa nao foi
ouvida sobre um projeto de lei que promove uma profunda alteracdo no ingresso dos
estudantes nas universidades federais. Eu considero isso um desrespeito a
inteligéncia desta Casa, um desrespeito aos senadores e senadoras que tém a vocacao
especifica para cuidar dos temas educacionais e que se inscrevem para participar da
Comissdo de Educacdo. A Comissdo de Educagdo, senador Cristdvdo [Buarque] ndo
foi ouvida neste Projeto. Ja seria, no meu entender, uma razdo mais do que
suficiente para que o Senado parasse um momento para refletir. Nao é possivel fazer
isso desta forma (intervengdo do senador Aloysio Nunes Ferreira, PSDB/SP, sessdo
do plenéario em 04/07/2012).

Verifica-se entdo que, a despeito da aprovacdo do requerimento de urgéncia pela
maioria absoluta da composicdo do Senado, ndo era ponto consensuado entre oS
parlamentares a opcdo por deixar a Comissdo de Educacdo, Cultura e Desporto de fora do
circuito de tramitacdo do Projeto. Com base nas justificativas apresentadas pelos
parlamentares, disputava-se: por um lado, a pertinéncia e o direito de apreciacdo da matéria
por uma das comissdes competentes; e, por outro, a garantia e a capacidade de aprovacgéo do
texto em um tempo mais curto — possivelmente, considerando-se também o tempo habil que
teriam as universidades e 0s institutos técnicos federais para adequarem os editais de seus
processos seletivos ja para 0 ano seguinte.

Tendo em vista a distribuicdo da matéria legislativa, pode-se dizer que as Mesas
Diretoras da Camara dos Deputados e do Senado Federal concederam autoridade para 6
comissdes participarem dos debates e apreciarem o PL originario a Lei de Cotas — ainda que,
efetivamente, isso tenha se dado em 5 comiss@es ao final.

Incumbidos da tarefa de produzir um parecer, alguns parlamentares deste circuito
decidiram realizar audiéncias publicas a fim de ouvir especialistas sobre a tematica das acdes
afirmativas e discutir o assunto, entendido como de interesse publico relevante. Verificou-se a
solicitacdo para a realizacdo das audiéncias publicas partiu de integrantes da Comisséo de
Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal (REQ n° 40 de 2008-CCJ) —
requerimento de autoria dos senadores Demdstenes Torres (DEM/GO), Paulo Paim (PT/RS),
Cristovam Buarque (PDT/DF) e da Senadora Serys Slhessarenko (PT/MT).
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Aprovado o requerimento, realizaram-se as audiéncias publicas durantes 3 reunides
entre os meses de dezembro de 2008 e marco de 2009. Nas ocasides, foram ouvidos
intelectuais, profissionais da educacédo e representantes da sociedade civil organizada com a
finalidade de debater diferentes perspectivas sobre as acfes afirmativas e contribuir com
informacdes para que os membros da CCJ decidissem sobre a matéria (PLC n° 108 de 2008).

Neste sentido, pode-se afirmar que esta comissao reconheceu a importancia de saberes
de agentes externos aos Poderes Legislativo e Executivo. Os agentes externos foram
percebidos como autoridades sobre a tematica, cabendo-lhes a funcdo de fornecer
informagBes sobre ela, ainda que ndo tivessem poder de voto como os parlamentares.*!
Tratavam-se, entdo, de possiveis influenciadores e ndo tomadores de deciséo.

Como destaca Bourdieu (2014), cabe ter em mente que o produto gerado por uma
comissdo (parecer) € historicamente determinado. Ademais, a capacidade de quem concede a
autoridade a comissdo (autorizador) e a capacidade da comissdo (autorizado) fazerem uso
deste produto é fruto de uma relacéo de forca. A fim de compreender este aspecto, analisam-
se 0 cenario de que fazem parte as comissGes e como 0s cargos e as funcGes sdo nelas

distribuidos.

5.2.1 As relacgdes de forca e o uso dos produtos das comissdes
A tramitacdo do PL n° 73 de 1999 envolveu o trabalho de 5 comisses tematicas no

Congresso Nacional e compreendeu diferentes legislaturas.*? Significar dizer que a apreciacéo

* No dia 18/12/2008, participaram da audiéncia publica: André Lazaro, Secretario de Educacdo Continuada,
Alfabetizacdo e Diversidade do Ministério da Educacdo, representante do Ministro da Educacdo; Frei David
Santos, representante do Educafro; Sérgio José Custddio, representante do Movimento dos Sem Universidades
(MSU); Yvonne Maggie, professora do Departamento de Antropologia Cultural na UFRJ; José Roberto Ferreira
Militdo, advogado; Afrosol-Lux, promotora de Solu¢es em Economia Solidaria; José Carlos Miranda,
coordenador do Movimento Negro Socialista; Jerson César Ledo Alves, coordenador do Movimento Nagéo
Mestica; Deise Benedito, ativista dos Direitos Humanos e Igualdade Etnica. No dia 18/03/2009, participaram da
audiéncia publica: Bolivar Lamounier, cientista politico; Demétrio Magnoli, doutor em Geografia Humana;
Helderli Castro de Sa Alves, presidente da ONG Nagéo Mestica; Francisco Jhony Rodrigues Silva, presidente do
Férum Afro da Amazonia (FORAFRO); Vera Favero, coordenadora do Movimento Negro Socialista de Santa
Catarina; William Douglas, da coordenacdo da Educafro; Augusto Werneck, procurador do Estado do Rio de
Janeiro e professor da PUC-RJ; Daniel Cara, da Campanha Mundial pelo Direito a Educacdo; Wellington do
Carmo Faria, da coordenagdo do MSU; Rosani Fernandes Kaingang, do Férum da Educacdo Indigena. No dia
01/04/2009, participaram da audiéncia publica: Edson Santos de Souza, ministro-chefe da Secretaria Especial de
Politicas de Promoc&o da lgualdade Racial; Amaro Lins, reitor da Universidade Federal de Pernambuco; José
Roberto Pinto de Goes, historiador e professor da UERJ; Ismael Cardoso, presidente da Unido Brasileira dos
Estudantes Secundaristas; Simon Schwartzman, ex-presidente do IBGE; e Renato Ferreira, advogado-
pesquisador do Laboratério de Politicas Publicas da UERJ.

#2 «|_egislatura é um periodo de 4 anos (art. 44 - CF), correspondente ao tempo de duracdo do mandato de um
deputado. Um deputado € eleito para uma legislatura, ou seja, 0 mandato do deputado dura 4 anos. Um senador €
eleito para duas legislaturas, isto é, o0 mandato do senador dura 8 anos. A Camara dos Deputados se renova a
cada 4 anos, integralmente. O Senado se renova a cada 4 anos, s6 que nao integralmente, mas alternadamente em
2/3 ¢ 1/3 de sua composi¢do” (SENADO FEDERAL/ILB, 2017, p. 4). O termo legislatura pode ainda designar o
corpo de parlamentares em atividade numa Casa Legislativa.
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do texto que deu origem a Lei de Cotas foi realizada num cenario que sofria mudancas
periodicamente: a cada 4 anos se encerrava uma legislatura e o quadro que compunha o
Congresso se alterava. A alteracdo dos quadros que compunham as comissdes poderia entao
determinar as probabilidades de aprovacdo da proposi¢do. Ocorre que, apesar das novas
composicdes das Casas, manteve-se uma leitura favoravel a temética das agdes afirmativas e
em consonancia com o Poder Executivo.

Ainda que a tramitacdo do PL originario a Lei de Cotas tenha se iniciado durante o
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (PSDB), foi durante os governos Lula
(PT) que se deu grande parte da tramitacdo. O governo petista era reconhecidamente mais
poroso as questdes sociais e raciais e incentivava a criacdo de politicas inclusivas no periodo.
Provas disso sdo: o reconhecimento do incentivo do Executivo por parte de membros do
Legislativo, chegando a ser mencionado como um argumento favoravel por parlamentares de
diversas filiacdes partidarias que votaram pela aprovacdo da matéria nas comissdes tematicas;
e, a proposi¢do de cotas no ensino superior federal de autoria do proprio Poder Executivo em
2004 (PL n° 3.627).

Soma-se a porosidade as questdes sociais e raciais e ao incentivo do Executivo, a
representatividade do partido politico de Lula no Congresso Nacional. Entre 1999 e 2012, o
PT esteve entre os partidos que dispunham das cinco maiores bancadas parlamentares.

Quadro 9 - Cinco maiores bancadas por Casa Legislativa (1999-2015):

Bancada de
casa | 1999 2003 2007 2011 2015
Legislativa
1° PFL (109) 1°PT (90) | 1°PMDB (90) | 1°PT (87) 1°PT (69)
O T 2°PSDB (99) | 2°PFL (75) 2°PT (83) | 2°PMDB (78) | 2°PMDB (65)

Deputados 3°PMDB (84) | 3°PMDB (69) | 3°PSDB (84) | 3°PSDB (53) | 3°PSDB (54)
4°PPB (60) | 4°PSDB (63) | 4°PFL (62) 4° PP (44) 4° PP (38)
50 PT (59) 50 PPB (43) 50 PP (41) 50DEM (43) | 5°PSD (36)

1° PMDB (38) | 1° PMDB (40) | 1°PMDB (31) | 1°PMDB (32) | 1°PMDB (18)

20PFL (26) | 2°PFL(20) | 2°PSDB (21) | 2°PSDBePT | 2°PSDB (12)
17

Senado Federal | 3°PSDB (23) | 3°PSDB (19) | 3°DEM (19) 3°PT (9)
3°DEM, PTB
4°PT (9) 4°PT (15) 4°PT (16) 4° DEM, PP,
ePR(O) PODE e PSD
(0] (0] (0]
5°PTB (8) 5°PTB (6) 5°PTB (11) 4°Pp (8) ®)

50PDT (7) | 5°PRePSB (4)

Fontes: Camara dos Deputados (2018); Senado Federal (2018).
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Pode-se dizer entdo que havia um cenario favoravel a discussao e aprovagdo da Lei de
Cotas. No campo politico, circulavam ideias relativas a demandas de movimentos sociais e
também se encontravam agentes dispostos a atuar em favor da aprovacdo de politicas
inclusivas incentivadas nos governos Lula.

No que diz respeito as instdncias de atuacdo dos agentes politicos favoraveis a
iniciativa, outros fatores merecem atencdo: os cargos ocupados e as funcOes realizadas nas
comissdes tematicas.

De acordo com os regimentos internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
a representacdo proporcional dos partidos e dos blocos parlamentares deve ser levada em
conta, tanto quanto possivel, na composi¢cdo das comissGes permanentes de cada Casa
Legislativa. Ja o Regimento da Camara ainda especifica que se deve garantir a participacédo de
todas as representagdes partidarias e dos blocos, “incluindo-se sempre um membro da
Minoria, ainda que pela proporcionalidade ndo lhe caiba lugar” (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2019a, p. 22). A ocupacdo dos cargos de presidente e vice-presidente das
comissoes € feita mediante votacao.

Analisando-se a tramitacdo do PL origindrio a Lei de Cotas foi possivel verificar a
predominancia de parlamentares filiados ao PT ocupando os cargos de presidente ou vice-
presidente nas comissdes tematicas em que o texto foi apreciado — ocupavam estas posicoes
em 5 das 6 comissdes. Além disso, os parlamentares petistas também predominavam entre os
relatores das comissdes — eles foram responsaveis pela emissao de 10 dos 13 pareceres sobre a
matéria (ver Apéndice A).

Se ndo se pode afirmar que estes aspectos determinaram a aprovacdo do projeto de lei
no Legislativo, uma vez que ainda dependia da aprovagdo da maioria absoluta nos espagos
nos quais foi discutido, pode-se afirmar que o Partido dos Trabalhadores ocupava posicoes-
chave no campo politico nas ocasifes nas quais o texto foi posto em discussdo. Outra prova
de sua posi¢do de autoridade no campo politico é o fato de que Lula conseguiu eleger sua
sucessora e foi ela, a presidenta Dilma Rousseff, quem sancionou a Lei de Cotas em 2012,

Completando o quadro das dimensdes processuais da tramitacdo, passa-se a discorrer

sobre a participacao dos agentes mais influentes do Congresso.

5.2.2 A atuacdo dos “cabecas” do Congresso Nacional
Ao longo da tramitagdo no Legislativo, estiveram envolvidos alguns dos parlamentares
mais influentes do Congresso Nacional a época. Eles séo identificados pelo Departamento

Intersindical de Assessoria Parlamentar como os “cabegas” do Congresso, uma metafora as
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suas capacidades de produzirem/disseminarem ideias e influenciarem outros agentes politicos.
Estes agentes eram figuras de autoridade no campo politico, uma vez que eram dotadas de
grandes volumes de capital politico, as quais estavam filiadas a diferentes partidos e se

manifestaram de diversas maneiras.

Quadro 10 - ""Cabecas' do Congresso Nacional por tipo de manifestagdo na tramitacdo do PL originario
a Lei de Cotas (1999-2012):

Manifestaram-se, somente, na forma escrita | Dep. Dr. José Pinotti (DEM/SP); Dep. Alberto Goldmann
(PSDBI/SP).

Sen. Ideli Salvatti (PT/SC); Sen. Marconi Perillo (PSDB/GO);
Sen. Geraldo Mesquita Junior (PMDB/AC); Sen. Demdstenes
Torres (DEM/GO); Sen. Cristévao Buarque (PDT/DF); Sen.
Tasso Jereissati (PSDB/CE); Sen. Francisco Dornelles
(PP/RJ); Sen. José Sarney (PMDB/AP).

Manifestaram-se na forma escrita e falada Dep. Fernando Coruja (PPS/SC); Dep. Miro Teixeira
(PDT/RJ); Dep. Henrique Fontana (PT/RS); Dep. Henrique
Eduardo Alves (PMDB/RN).

Sen. Paulo Paim (PT/RS); Sen. Alvaro Dias (PSDB/PR); Sen.
Aloysio Nunes Ferreira (PSDB/SP).

Manifestaram-se, somente, na forma falada | Dep. Luiz Eduardo Greenhalgh (PT/SP); Dep. Antdnio Carlos
Biscaia (PT/RJ); Dep. Arlindo Chinaglia (PT/SP); Dep. Ciro
Gomes (PSB/CE); Dep. Paulo Renato Souza (PSDB/SP);
Dep. José Carlos Aleluia (DEM/BA); Dep. Nelson
Marquezelli (PTB/SP); Dep. Sandro Mabel (PR/GO).

Sen. Marta Suplicy (PT/SP); Sen. Eduardo Suplicy (PT/SP);
Sen. Luiz Henrique da Silveira (PMDB/SC); Sen. Pedro
Taques (PDT/MT); Sen. Lucia Véania (PSDB/ES); Sen.
Roberto Requido (PDMB/GO); Sen. Romero Jucé
(PMDB/RR); Sen. Randolfe Rodrigues (PSol/AP); Sen.
Wellington Dias (PT/PI); Sen. Pedro Simon (PMDB/RS);
Sem. Francisco Dornelles (PP/RJ).

Fonte: elaborado pela autora, Cf. DIAP (1999-2012).

Verificou-se que parlamentares influentes atuaram desde a proposicdo de iniciativas até
as votacGes em Plenério. No que tange aos “cabegas” que propuseram algum projeto de lei,
constatou-se que eram filiados a 3 partidos politicos: 2 deles eram filiados ao PSDB (senador
Marconi Perillo, autor do PLS n° 344 de 2008; e senador Alvaro Dias, autor do PLS n° 479 de
2008), 1 deles era filiado ao PT (senadora Ideli Salvatti, autora do PL n°® 3.913 de 2008) e 1
deles era filiado ao DEM (senador Dr. José Pinotti, autor do PL n° 14 de 2007). Ao analisar-se

os parlamentares influentes que emitiram algum parecer, constatou-se que eram filiados a 2
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partidos politicos: 1 deles era filiado ao Partido Popular Socialista (PPS) (deputado Fernando
Coruja) e 1 deles era filiado ao PT (senador Paulo Paim).

Como demonstra o quadro 10, os dois partidos que tiveram maior participacdo de
parlamentares influentes no decorrer da tramitacdo foram: o PSDB e o PT, ambos contaram
com a atuagdo de 6 “cabegas” no decorrer da formulagdo da Lei de Cotas. Ao se qualificar a
andlise pelo nimero de participacdes de cada parlamentar, porém, verificou-se que os dois
“cabecas” de atuacdo destacada eram filiados ao mesmo partido politico.

Na Céamara dos Deputados, destacou-se a atuacdo do deputado Henrique Fontana
(PT/RS) — como vice-lider do governo petista nesta Casa, ele foi autor de dois requerimentos
com pedidos de urgéncia na apreciacdo da matéria e ainda votou pela aprovacao da iniciativa
e fez intervengbes no plenario. No Senado Federal, destacou-se a atuacdo do senador Paulo
Paim (PT/RS) — além de ter presidido a reunido da CDHLP, ele emitiu os pareceres desta
comissdo e da CEC, foi um dos autores de um requerimento de urgéncia, votou pela
aprovacdo da iniciativa e fez intervengdes no plenério.

Cabe salientar, porém, que a criacdo de uma lei ndo depende apenas da forca do grupo
ou do agente politico que a defende. A criacdo de uma lei s é possivel se as ideias propostas
pelos agentes politicos tém forca, o que depende: da autoridade de quem as pronuncia, da
capacidade de fazer crer em sua veracidade e em seu mérito (BOURDIEU, 2008). Estes

aspectos também foram analisados nesta tese e sdo apresentados nos dois capitulos seguintes.

5.3. Sintetizando o capitulo

Neste capitulo, verificou-se que a criacdo de uma lei federal no Brasil envolve uma série
de ritos e agentes. No decorrer do processo de criacdo, a circulacdo do texto e as fungdes dos
participantes sdo regulamentadas e aspectos simbodlicos como a influéncia dos agentes
politicos sdo recursos utilizados visando a aprovacgdo de suas propostas — sendo, por isso, um
processo amplamente influenciado pela instituicdo do Congresso em suas distintas dimensoes.

Averiguou-se que a tramitac¢do do PL que deu origem a Lei de Cotas (PL n° 73 de 1999)
se deu ao longo de treze anos. Neste periodo, foram apensados a ele outras 16 proposicdes — 4
delas de autoria de parlamentares filiados ao PSDB. Também neste periodo, a matéria foi
apreciada por 5 comissdes tematicas.

Constatou-se que boa parte da tramitacdo se deu durante o governo Lula, o que pode ter
contribuido para a aprovagdo da matéria em diferentes espacos — tendo em vista que era um
governo mais poroso as questdes sociais e raciais. O PT também era uma forga politica a

época da tramitacdo, uma vez que: (a) tinha uma das maiores bancadas de parlamentares no
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Congresso Nacional; (b) os deputados e senadores petistas ocupavam a maior parte dos cargos
de presidente ou vice-presidente nas comissdes nas quais o texto foi discutido; e, (c) os
parlamentares petistas eram a maioria entre os relatores da matéria nestes espacos.

Por fim, verificou-se a atuacdo destacada de parlamentares influentes do PT e do PSDB
no decorrer da tramitacdo. Deste modo, foi possivel inferir que estes dois partidos
representavam as maiores forgas politicas atuantes no contexto da producgéo da Lei de Cotas.
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6 AS DIMENSOES DISCURSIVAS DO CONTEXTO DA PRODUCAO DA LEI DE
COTAS: OS CONTEXTOS COMUNICATIVOS

O capitulo anterior apresentou os resultados das analises das dimensdes processuais do
contexto da producdo da Lei de Cotas, com foco especial no desenrolar do processo
legislativo e na identificacdo de partidos e de agentes politicos influentes que estiveram nele
envolvidos. Neste capitulo e no seguinte, apresentam-se as analises das dimensdes discursivas
deste contexto, com foco no modo como eram estruturados os discursos politicos dos agentes
que atuaram ao longo da tramitacéo do texto.

A proposicdo de uma iniciativa no Brasil pode ser feita por diferentes agentes, conforme
constatado anteriormente. Porém, sé ha probabilidade de que a iniciativa se converta em lei na
medida em que ela for sustentada por agentes profissionais do campo politico.

A entrada de agentes no campo politico se da com a sua conversdo de profanos em
profissionais, a qual implica a instituicdo de novas identidades a eles. Uma vez eleito e
empossado, um cidaddo comum passa entdo a ser também um senador, um deputado federal,
etc. e passa a assumir certas responsabilidades legais. No caso dos parlamentares, ainda se
pode dizer que, apds a sua conversdo e entrada no campo politico, passam a ser membros do
Congresso Nacional.

No Brasil, a investidura do mandato é realizada num ato publico. No caso dos
senadores, a ceriménia de posse pode ser realizada numa sessdo do Senado Federal — ocasido
na qual o senador € introduzido no plenéario e conduzido a Mesa Diretora por 3 senadores.
Perante todos, de pé, ele presta o seguinte compromisso: "Prometo guardar a Constituicdo
Federal e as leis do Pais, desempenhar fiel e lealmente 0 mandato de Senador que o povo me
conferiu e sustentar a unido, a integridade e a independéncia do Brasil' (SENADO
FEDERAL/ILB, 2017, p. 12). Em resposta, o presidente do Senado declara: “Com os poderes
que me sdo dados pelo Regimento da Casa, pela Constituicdo da Republica, declaro
empossado (a) no mandato de senador (a) da Republica, o (a) nobre senador (a) [nome do
parlamentar] que, a partir deste momento, passa a participar dos trabalhos da Casa”
(SENADO FEDERAL, 2019).

A conversdo de um profano em um profissional no campo politico da-se entdo diante de
todos, em especial, diante daqueles que ja fazem parte do campo e compartilhardo da mesma
identidade. Através da cerimdnia, faz-se conhecer o novo participante do jogo politico.

No caso dos senadores, € simbolico que o parlamentar adentre o recinto da cerimonia
acompanhado por agentes ja convertidos e ja membros da instituicdo e se comprometa diante

deles. A conversdo tem condigdes de se realizar gracas & autoridade conferida pelo povo ao
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futuro senador (“o povo me conferiu”) e s6 pode se efetivar em virtude da autoridade
conferida ao presidente da Casa, eleito pelos pares (“Com os poderes que me sdo dados pelo
Regimento da Casa, pela Constitui¢do da Republica, declaro...””). Ao final, a partir de um
enunciado performativo (“declaro empossado (a) no mandato de senador (a) da Republica...”),
0 presidente do Senado opera entdo a conversao.

Entende-se, aqui, que a incorporacdo da identidade instituida ao novo participante do
jogo politico ndo se da de forma imediata ou que ela coincida com a ceriménia de posse do
cargo. Isso porque, por um lado, ele proprio teria concepgdes sobre o que significaria ser um
agente politico e poderia comecar a agir como tal antes mesmo de sua posse; €, por outro, ele
ainda vivenciara situagdes na sua instituicdo de pertencimento que o fardo aprender sobre a
sua nova identidade e entdo reforca-la. A cerimdnia demarca 0 momento em que se estabelece
oficialmente “o que dele se espera” (conversao) € a vivéncia cotidiana na fun¢ao determina “o
que ele faz” (incorporagao).

No que concerne aos discursos dos agentes politicos, especificamente, entendeu-se que
sdo influenciados por suas experiéncias fornecidas pela vida social. Sdo as suas experiéncias
prévias ou posteriores a entrada no campo politico que conformam o modelo mental de seu
contexto comunicativo, algo como um script que fornece os elementos a partir dos quais uma
comunicacgéo deve se estruturar (ambiente, atores, etc.). E séo as suas experiéncias, sobretudo
posteriores a entrada no campo politico, que conformam o seu habitus linguistico, conferindo-
Ihe uma maneira diferencial de se comunicar (BOURDIEU, 2008; VAN DK, 2012).

Tendo em vista 0s objetivos desta tese, a compreensdo de como se constitui o contexto
comunicativo dos agentes politicos envolvidos com a elaboracdo da Lei de Cotas é muito Util,
pois fornece indicativos de porque estruturaram seus discursos de uma forma ou outra (com
guem se comunicavam, com quais finalidades, etc.) (VAN DIJK, 2012). Complementarmente,
a atencdo ao habitus linguistico é Gtil por auxiliar no entendimento dos estilos de se
comunicar valorizados no campo politico e capazes de produzir lucros de distingcdo
(BOURDIEU, 2008). Por conseguinte, ainda que despropositadamente, é possivel que a
atencdo a estes dois aspectos auxilie a conhecermos algo da dimenséo subjetiva do Congresso
Nacional (esquemas cognitivos e simbolos) através dos discursos de seus membros.

Iniciou-se entdo pela analise de distintos géneros textuais produzidos ao longo da
tramitacdo do texto (PLs, pareceres, votos, emendas e discurso de sancdo) a fim de
compreender 0 contexto comunicativo a partir do qual se estabeleceram as comunicagdes

entre 0s agentes politicos. Passa-se, agora, a analisa-los.
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6.1. Os contextos comunicativos dos agentes politicos

De inicio, salienta-se que parte dos géneros textuais analisados apresenta caracteristicas
menos maleaveis e que, portanto, exigem dos autores familiaridade com este instrumento —
este é o caso dos projetos de lei e dos pareceres.** No Congresso Nacional, um PL se constitui
por: cabecalho; ementa; esbocos de artigos, incisos e/ou paragrafos da Lei; e justificativa da
proposicdo (ver Anexo 1). J& um parecer se constitui por: cabecalho; ementa; identificacdo do
autor e do relator do PL; relatério do processo legislativo; e voto do relator (ver Anexo 3).*
Outros géneros textuais apresentam maiores variagdes, uma vez que cumprem funcdes em
situagcBes comunicativas diversas — este € 0 caso dos votos e das emendas.

Verificou-se que os Projetos de Lei analisados tém como ambiente o Congresso
Nacional, em especial, as comissdes tematicas entre os anos de 1999 e 2008.

No PL n° 73 de 1999, os participantes sdo: a deputada Nice Lobdo, que tem o papel de
autora do documento, e os membros das comissdes nas quais ele foi apreciado na Camara.
Atraveés do PL, a parlamentar se dirigia aos demais colegas de Casa para apresentar e defender
a sua proposta de politica puablica com o objetivo de aprova-la. Tratava-se, assim, de um ato
de comunicacdo (informa algo a alguém) e um ato social (defende algo) (VAN DIK, 2012).

De maneira geral, 0 mesmo contexto comunicativo se repetiu nos outros 16 projetos de
lei: 0 ambiente era 0o Congresso Nacional, constituiam-se como participantes os autores das
proposicdes e o0s colegas parlamentares que apreciariam 0s textos e se mantinham a
apresentacdo e defesa de uma proposta com o objetivo de aprova-la nas diferentes instancias.
O ato de comunicacdo de apresentar uma proposta e o ato social de defendé-la se repetiam.

Os Pareceres analisados surgem em resposta ao PL n° 73 de 1999 e aos PLs apensados,
tendo como ambiente 0os mesmos espacos do Congresso Nacional (comissdes tematicas e
Plenéario da Camara), mas com recorte temporal distinto: do ano de 2005 a 2012.

O primeiro parecer, emitido por um membro da Comissdo de Educacdo e de Cultura,
tem como autor o deputado Carlos Abicalil (PT/MT). Designado como relator, o deputado
Abicalil se dirige a autora do projeto de lei originario a Lei de Cotas (deputada Nice Lobéo) e
aos demais parlamentares com o intuito de informar o processo de tramitacdo do PL, defender

seu posicionamento em relagdo a proposta e entdo tentar convencé-los a acompanha-lo em seu

*% Entende-se que os agentes politicos profissionais contam com redes de suporte ao seu trabalho — por exemplo,
os parlamentares contam com assessores que podem auxilid-los na redacéo ou formatacéo de projetos de lei e de
pareceres. De todo modo, ainda que ndo dominem todos os “codigos”, precisam conhecé-l0s.

* O parecer pode vir ou ndo acompanhado de um texto substitutivo, que se trata de uma sugestio de nova
formulacdo aos esbocos de artigos, incisos e/ou paragrafos da Lei constantes no PL apreciado.
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voto. Realizam-se, entdo, trés atos: um ato de comunicagdo, um ato social e um ato politico
(voto numa proposta) (VAN DK, 2012).

O mesmo contexto comunicativo se repetiu em quase todos 0s outros pareceres: 0
ambiente era a comissdo tematica na qual o texto foi apreciado e constituiam-se como
participantes os autores dos pareceres e 0s colegas de comisséo. Divergia deste contexto o
parecer emitido em Plenério pelo senador Paulo Paim (PT/RS) em nome da CEC, pois,
ambientava-se fora das comissdes. Todos os pareceres buscavam informar sobre o processo
de tramitacdo do PL, apresentavam o voto do parlamentar relator e assim intencionavam
persuadir os demais a acompanharem seus posicionamentos. Mantinham-se entdo os atos de
comunicagao, social e politico.

Os Votos sdo emitidos em diferentes ocasides, implicando em maior variacdo de
contextos comunicativos. Para além do parecer, que contempla o voto do parlamentar relator,
apenas os “votos em separado” (ver Apéndices, tabela 1) sdo apresentados por escrito. Os
demais votos sdo anunciados na ocasido da votacdo de PLs e pareceres. Os dois tipos de
votos, escritos ou falados, constituem-se atos de comunicacgdo, atos sociais e atos politicos.

Agora, centra-se a atengdo nos votos escritos e abordam-se 0s votos que sdo
simplesmente anunciados posteriormente.

A analise dos Votos em Separado atestou que eles ttm como ambiente a Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado Federal, entre os anos de 2009 e 2012.

O primeiro voto em separado tem como autor o senador Marconi Perillo (PSDB/GO),
identificado como membro da CCJ. O senador Perillo se dirige aos colegas de comissdo para
apresentar seu posicionamento quanto ao PLC n° 180 de 2008 e aos projetos de lei apensados
na ocasido (PLS n° 215 de 2003, PLS n° 344 de 2008 e PLS n° 479 de 2008) e, entdo, divergir
parcialmente do parecer elaborado pela senadora Serys Slhessarenko (PT/MT). Para o
senador, a aprovacao das cotas € justificada, porém, discorda a respeito dos grupos que devem
ser contemplados por elas e dos mecanismos que devem ser adotados para a selecdo dos
candidatos. Ao manifestar a sua discordancia e justifica-la, o autor do voto tem o intuito de
convencer 0s demais membros da Comissdo a acompanhé-lo. Além de um ato politico,
realiza-se entdo um ato de comunicagdo e um ato social.

Os outros dois votos em separado apresentam o mesmo contexto comunicativo (CCJ do
Senado), bem como os mesmos participantes (autores dos votos e os colegas de comisséo).
Eles sdo resultado de novas divergéncias, desta vez, relativas ao parecer elaborado pela
senadora Ana Rita (PT/ES) — relatora da matéria apds o apensamento do PLC n° 180 de 2008

a outra proposicdo. Manifestadas as discordancias, justificam-se e intentam persuadir 0s
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demais parlamentares a acompanharem o0 seu voto. Preservam-se, assim, o0s atos de
comunicagao e politico.

Novas formulacbes a itens dos PLs podem ser propostas pelos parlamentares nas
denominadas Emendas, constituindo-se entdo proposi¢Ges acessorias. Todas as proposicdes
de emendas devem ser justificadas, porém, nem sempre elas sdo acompanhadas pelo texto de
justificativa — isso porque € possivel que se justifique oralmente a pertinéncia de uma emenda
no momento dos debates nas comissdes. As emendas analisadas tém como ambiente as
comissdes tematicas e o Plenario entre os anos de 2000 e 2012.

A primeira emenda, proposta por uma integrante da Comisséo de Educagéo e de Cultura
da Cémara dos Deputados, tem como autora a deputada Alice Portugal (Partido Comunista do
Brasil — PC do B/BA). A deputada se dirige indiretamente ao autor do primeiro parecer
(deputado Carlos Abicalil, PT/MT) e aos colegas de comissdo com o intuito de sugerir a
reformulacéo do primeiro artigo do projeto a fim de destinar as cotas as institui¢cbes publicas
federais de educacao superior vinculadas ao Ministério da Educacdo — excluindo-se, portanto,
as instituices vinculadas ao sistema militar. A partir de sua justificativa, a autora da emenda
visa convencer os colegas parlamentares a aprovarem sua proposta. Realizam-se, entdo, trés
atos: um ato de comunicagdo, um ato social e um ato politico.

Com excecdo da emenda sugerida pelo senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB/SP),
proposta na CCJ, as demais emendas ndo se assemelham aos moldes da primeira, pois tém
apresentacdo mais simples. Além disso, embora elas se destinem as comissdes (CEC e CCJ) e
ao Plenario da Camara, ndo explicitam o seu ambiente no texto. Estas outras emendas
consistem em sugestdes de novas formulaces de artigos e/ou paragrafos do projeto, sendo
objetivo de seus autores apresentar alternativas a serem consideradas nos diferentes espacos
de apreciacdo do texto — deste modo, tratam-se de atos de comunicacéo.

Verificou-se que os PLs, 0s pareceres, 0s votos em separado e as emendas tém como
ambiente o Congresso (plenarios e comissdes) entre os anos 1999 e 2012. Estes documentos
escritos apresentam somente os parlamentares como participantes (locutor-interlocutor), razéo
pela qual se pode afirmar que sdo os parlamentares também que constituem o “auditorio” que
se tenta influenciar e os agentes que determinam a qualidade da argumentacdo desenvolvida
(PERELMAN, 1996; VAN DK, 2012).

Dando continuidade ao estudo do contexto comunicativo, fez-se a analise dos
pronunciamentos realizados na ocasido dos debates e das votagdes no Congresso Nacional —

0s quais correspondem a votos falados ou a simples intervencdes.
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Os votos falados partilham dos mesmos ambientes dos votos escritos: as comissoes e 0S
Plenérios do Congresso Nacional entre os anos de 2005 e 2012. H& divergéncias, porém,
quanto aos participantes e ao eu-mesmo (autoapresentacéo).

Os votos escritos tém como participantes: o parlamentar votante e 0s seus colegas; ja 0s
votos falados somam a eles: o publico em geral, a audiéncia no momento da discussao e
votacdo da matéria legislativa — tais como as intervencbes. A este respeito, pode-se dizer
entdo que os votos falados e as intervencdes tém um “auditério” mais diverso — 0 que
determina a qualidade da argumentacdo desenvolvida e o comportamento dos oradores.
Decorre dai que o reconhecimento da presenca de agentes externos ao Legislativo por parte
dos parlamentares também influi em sua autoapresentacéo para o pablico.

Pode-se dizer, ainda, que a andlise dos votos falados e das intervengdes permite
averiguar com maior propriedade as forcas e 0s agentes externos ao Legislativo que tentam
influenciar na disputa pela aprovacdo e formulacdo do projeto de lei. Infere-se a relevancia
destas forgas e agentes uma vez que sdo dignas de nota nas falas dos parlamentares, sendo
saudadas ou referenciadas por eles.

Como se pode observar no quadro 11, predominam as saudagdes aos movimentos
sociais, destacando-se também as saudacfes a uma lideranga. Entre 0s movimentos sociais,
citam-se aqueles relativos as tematicas educacionais e raciais (Unido Nacional dos Estudantes
— UNE, Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas — UBES, Educafro, etc.). Ja a lideranca
recorrentemente citada é a do Frei David, figura reconhecida e ativa na defesa de cursos pré-

vestibulares populares e de a¢6es afirmativas raciais no pais.

Quadro 11 - Relacédo de agentes politicos que saidam e agentes externos ao Legislativo saudados:

Ocasido Quem salda Quem ¢ saudado

Reunido da CEC em 21/09/2005 Dep. Carlos Abicalil, PT/MT Membros da sociedade civil
organizada

Reunido da CEC em 21/09/2005 Dep. Neyde Aparecida, PT/GO Movimentos sociais

Reunido da CDHM em 14/12/2005 | Dep. Luiz Eduardo Greenhalgh, Frei David

PT/SP

Reunido da CDHM em 14/12/2005 | Dep. Iriny Lopes, PT/ES Frei David

Sessdo no Plenario da Camara em Dep. Henrique Fontana, PT/RS Ministro da Educacdo, Fernando

20/11/2008 Haddad

Reunido da CDHLP em Sen. Paulo Paim, PT/RS Movimento dos Sem Universidade,

28/06/2012 UNE, UBES, Campanha Nacional
pelo Direito a Educagéo,
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Articulacdo dos Povos Indigenas
do Brasil (APIB), a MBNAPI,
Instituto Indigena, Escola Elefante
Branco (W3 Sul), Grémio Escola
Setor Leste, Escola Honestino
Guimaraes, Educafro, Movimento
Negro Unificado (MNU) e Comité
Brasileiro pela Aprovacgdo do PLC
180, Secretaria da Igualdade Racial
do Distrito Federal (Josefina Serra
dos Santos), ministro Carlos Ayres

Britto (STF)
Reunido da CDHLP em Sen. Eduardo Suplicy, PT/SP UNE, UBES, Frei David, Pastor
28/06/2012 David e Educafro
Reunido da CDHLP em Sen. Anibal Diniz, PT/AC MSU, UNE, UBES, Campanha
28/06/2012 Nacional pelo Direito a Educaco,

APIB, MBNAPI, Instituto
Indigena, Escola Elefante Branco
(W3 Sul), Grémio Escola Setor
Leste, Escola Honestino
Guimarées, Educafro, MNU e
Comité Brasileiro pela Aprovacao
do PLC 180

Fonte: elaborado pela autora.

Os dados apresentados no quadro evidenciam também que apenas os parlamentares
filiados ao PT saudavam os agentes externos ao Legislativo, incluindo-os explicitamente em
seus “auditérios”.

Se, por um lado, a mencdo dos parlamentares a presenca de agentes externos pode ter
sido feita no sentido de mostrar-lhes consideracdo e reconhecimento; por outro, por ter sido
realizada como uma estratégia para inibir posicdes divergentes e potencialmente contrarias a
aprovacao dos PLs. Neste ultimo caso, indica que os parlamentares que saldam estdo em
consonancia com os objetivos dos agentes saudados — implicitamente, corresponde a dizer que
eles se “comunicam” em diferentes niveis (reconhecem-se e tém objetivos em comum).

Importante mencionar que os agentes externos ao Legislativo marcaram maior presenca
na dltima reunido das comiss@es, na CCJ do Senado Federal, presidida pelo senador Paulo
Paim — reconhecido defensor das ac¢Oes afirmativas. Nesta ocasido, por exemplo, o senador
Paim busca se apresentar como um aliado na defesa da Lei de Cotas. Ainda nesta reuniéo, ele
e a deputada Iriny Lopes deixam clara a atuagdo do Frei David como um influenciador nas

tomadas de deciséo.

[...] aqui destaquei o mérito do trabalho brilhante feito pela senadora Serys
Slhessarenko durante anos, tentando votar esta matéria. Senadora Ana Rita que deu
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parecer hd poucos dias atrds na CCJ e dizia Fre... Senador... Senador... Frei David
(risos). Eles gostaram. Frei David, eu estava em Uruguaiana discutindo o Estatuto
do Motorista, mas eles me ligaram... 0 senador Simon, o senador Suplicy me ligou...
a senadora Marta Suplicy, a senadora Ana Rita... se poderiam votar eu nao estando
presente. Eu digo: “eu fico bravo é se vocés ndo votarem”. (Aplausos do publico) E
dai, naturalmente... o senador Suplicy, aqui presente... a matéria foi votada e eles
entenderam que aqui eu deveria ser o relator. Fui relator e mantive a redagdo... com
duas emendas de redacdo somente para que o0 Projeto ndo volte l& para a Camara
(intervencédo do senador Paulo Paim, PT/RS, reunido da CDHLP em 28/06/2012).

Também quero deixar aqui meu abrago ao Frei David. [...] E, olha, deputada Nice
[Lobdo] se as incontaveis vezes que Frei David me ligou pela aprovacdo deste
projeto e os inimeros e-mails e telefonemas dados a Comisséo... entdo o trabalho
dele para a aprovacdo deste projeto também tem um valor inestimavel para nos
(intervencdo da deputada Iriny Lopes, PT/ES, reunido da CDHM em 14/12/2005).

A atuacdo dos agentes externos na tentativa de influenciar as decisdes dos
parlamentares, no entanto, nem sempre foi bem recebida. A este respeito é ilustrativa a fala do
senador Lobdo Filho (PMDB/MA), autor de voto em separado na CCJ e defensor da acao

afirmativa apenas com critério social.

O projeto era simples, era bem elaborado, mas... perceba senador Aloysio Nunes:
ele, sé nesta Casa, teve trés audiéncias publicas. Essa questdo racial é uma questéo
passional. Existem ONGs, existem pessoas que ficam pressionando os senadores no
corredor pela questdo da cota racial. Pela cota social... este € um tema passional.
Tivemos trés audiéncias publicas aqui e, se olharmos com aten¢do, ndo chegamos a
conclusdo nenhuma nas trés audiéncias publicas (voto do senador Lobédo Filho,
PMDB/MA,; reunido da CCJ em 30/05/2005).

Na continuidade, a analise dos votos falados e das intervencbes permitiu verificar que
alguns parlamentares fazem mencdo a um ambiente mais amplo, para além do Congresso
Nacional. Se, de uma maneira geral, eles ttm como ambiente o Congresso entre os anos de
2005 e 2012; em alguns casos, contempla ainda o cendrio nacional e as decisdes tomadas pelo
Poder Executivo nos governos Lula e em parte do governo Dilma (2003-2012).

Exemplos disso sdo as seguintes manifestagdes: “o governo [Lula] j& tomou uma
iniciativa muito importante, valida, louvavel... que foi a questdo do ProUni, ja dentro desta
politica de protecdo social” (deputado Atila Lira, PSDB/PI; reunifo da CEC) e “vamos fazer
justica. O Lula no seu trabalho... e a atual presidente esta continuando, que é um trabalho
espetacular, atende a todos. Todos os pobres, sejam quem forem” (senador Pedro Simon,
PMDB/RS; reunido da CCJ). No que concerne a leitura do cenério politico, € ilustrativa a
seguinte fala: “independente das questdes partidarias ou dos problemas que nos estamos
tendo, né? Mas uma coisa boa estd acontecendo aqui na Educagdo” (deputado Ivan Paixao,

PPS/SE; reunido da CEC). Evidencia-se, portanto, a leitura dos parlamentares sobre a
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receptividade do Executivo ao Projeto e sobre o cenario politico — a anélise positiva pode ter
contribuido para orientarem a sua a¢do no sentido da aprovacao do projeto de lei.

Por fim, analisou-se o discurso da sancao da Lei de Cotas. Para a ocasido da san¢éo, o
Executivo optou por realizar uma cerimdnia em gabinete, seguida por uma homenagem a
deputada Nice Lobdo — autora do PL originario a Lei de Cotas. O discurso da sancéo foi
proferido pela presidenta da Republica Dilma Rousseff no ano de 2012, tendo como
participantes os agentes politicos do Legislativo e do Executivo (senadores, deputados e
ministros), assim como os profissionais da imprensa que faziam os registros. Através do
discurso, a presidenta informava a sangéo da Lei, comunicava a sua Vvisdo sobre a medida e
agradecia aos parlamentares envolvidos no processo de elaboracdo e aprovacao da lei federal.
Tratava-se, assim, de um ato de comunicacao e um ato politico.

A cerimbnia marca entdo as etapas finais do rito de consagracdo do PL n° 73 de 1999 na
Lei n® 12.711 de 2012, ao passo que a autora do projeto de lei originario é consagrada com
uma homenagem. Cabe notar que a opcdo pela sancdo da Lei acompanhada de uma
solenidade e com a presenca da imprensa indica a importancia dada pelo Poder Executivo a
ideia-forca representada na Lei de Cotas. E neste evento que a autoridade maxima do
Executivo assina o documento no qual se 1€ o enunciado performativo que cria a Lei (“Fago
saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei”), enunciado que obtém

sucesso em operar uma magia social devido a autoridade que o fez (BOURDIEU, 2008).

Imagem 3 - Cerimdnia de sanc¢do da Lei n®12.711 de 2012:

(Da esquerda para a direita: ministra da Secretaria de Politicas de Promocéo da Igualdade Racial, Luiza Bairros;
ministro da Educacéo, Aloizio Mercadante; senadora Ideli Salvatti, PT/SC; presidenta Dilma Rousseff, PT;
deputada federal Nice Lob&o, DEM/MA, senadora Ana Rita, PT/ES; senador Paulo Paim, PT/RS.)

Fonte: Biblioteca da Presidéncia da Republica (2012).
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Pode-se dizer que os diversos materiais analisados se constituem expressoes do discurso
politico. Tendencialmente, porém, eles ndo apresentam condi¢bes de producdo iguais.
Aqueles gque assumem a expressdo escrita (projetos de lei e pareceres, por exemplo),
normalmente, contam com maior tempo para elaboragéo e o autor possui maior controle sobre
este processo — isso porque os parlamentares sdo informados sobre a matéria a ser apreciada e
tém um prazo para se manifestarem por escrito. Até que precisam se manifestar, este seu
discurso pode sofrer mudancas e ndo chegard ao conhecimento do publico necessariamente.
Aqueles que assumem a expressao falada (votos falados e intervencdes, por exemplo) podem
ser afetados mais facilmente pela “audiéncia” — iSSO porque a0 manifestarem seu voto ao
publico, os parlamentares podem ajustar suas justificativas se avaliarem certa receptividade.
Os discursos realizados nestas condi¢fes também estdo menos sujeitos a revisdes e, por este
motivo, os agentes politicos podem acabar por manifestar um maior nimero de estruturas
discursivas espontaneas.

Além disso, é importante destacar que o contexto comunicativo influencia o tipo de
linguagem utilizado pelos agentes politicos. Nos diversos materiais analisados, verificou-se o
uso da lingua formal — a qual é marcada pelo uso de expressdes como: “vossa Exceléncia”,
“ilustre relator”, “data venia”, etc. Tratam-se, portanto, de indicativos quanto as maneiras
diferenciais de se comunicarem e que podem vir a gerar lucros de distin¢do dentro e fora do
campo politico (BOURDIEU, 2008).

Uma vez identificados alguns dos elementos do contexto comunicativo, cabe dar
continuidade a analise e identificar os temas em discussdo, as interpretacdes dos agentes
politicos sobre estes temas e alguns dos recursos utilizados por eles a fim de persuadirem os

demais agentes a acompanharem 0s seus posicionamentos nas suas tomadas de decis&o.

6.1.1 Temas em debate

A mencdo a temas diversos é feita pelos agentes politicos durante todo o processo de
tramitacdo de um projeto de lei, desde a proposicdo da iniciativa até a sustentacdo ou
refutacdo da proposta. A partir da andlise do corpus relativo a tramitacdo, identificaram-se
quatro grandes temas em debate: (a) as a¢Ges afirmativas como solucdo ao problema puablico
da desigualdade de acesso a bens e servicos; (b) as configuracGes e o funcionamento do
campo universitario brasileiro; (c) os compromissos e as possibilidades de acdo do Estado
brasileiro; e, (d) as marcas da sociedade brasileira. Os dois primeiros temas (“a” ¢ “b”)

constituem-se temas centrais dos debates — por esta razdo, ganham destaque nestas analises.
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A centralidade das ac¢des afirmativas se da pelo fato de que sdo o tema unificador dos
projetos de lei apreciados, ja a centralidade do campo universitario brasileiro decorre do fato
dele ser o microcosmo social onde deve atuar a medida governamental. Os compromissos do
Estado brasileiro e as marcas sociedade nacional séo contemplados na discussdo, mas com a
finalidade de trazer sustentagé@o aos debates sobre os dois primeiros temas.

Passa-se, agora, a apresentar os temas em detalhe.

6.1.1.1 As acgdes afirmativas como solugdo ao problema publico da desigualdade de acesso a
bens e servicos

A adogdo de acdes afirmativas foi apontada como a solugdo ao problema da
desigualdade de acesso a bens e servigos em geral. Nos PLs apreciados, especificamente, as
acOes afirmativas sdo apontadas como a solucdo acertada para o problema publico da
desigualdade de acesso ao ensino superior brasileiro — destacando-se a op¢éo pela modalidade
de cotas. Ao tratar deste tema, fez-se mencgdes a exemplos nacionais e internacionais, ao apoio
de alguns agentes societais a medida e as