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DossiE

Acao Afirmativa

Temos aqui um position paper, escrito pelo economista
Jonas Zoninsein, favoravel a adog¢do de quotas raciais,
por razdes nao apenas de “justica racial”, mas também

relacionadas a um “projeto de pais”. Para discuti-lo,
reunimos as contribuicoes de dois economistas, Roberto

Martins e Sergei Soaves, dois antropologos, Peter Fry e

Yvonne Maggie, uma historiadora, Monica Grin, um

cientista politico, Fabio Wanderley Reis, e um
sociologo, Edward Telles. Todos com contribui¢do



relevante na area; dois deles academicamente ativos
nos EUA. Se ha um tema onde o olhar multidisciplinar
¢ mao so possivel como intensamente desejavel, ¢ este.
Mas, afinal, a que responde uma politica de cotas
raciais? Inclusao social, mobilidade social, formagao
de uma elite negra, um novo “projeto de pais”? Ha
riscos, quais? I os ganhos, como identifica-los e medi-
los? Como (e por que) se projeta uma sociedade
racializada? E factivel, é desejavel? Estas e outras
questoes sao exploradas, com importantes insights, nas
proximas paginas.



Minorias étnicas e a economia
politica do desenvolvimento*

Um novo papel para universidades publicas
como gerenciadores da acao afirmativa no Brasil?

Jonas Zoninsein**

Resumo — O desenho e a implementacao da acao afirmativa (AA) no Brasil pa-
dece ainda da falta de clareza institucional e da auséncia de integracao com as
politicas de desenvolvimento do Estado Nacional. O discurso puiblico permane-
ce restrito a uma controvérsia abstrata sobre justica distributiva, sem identificar
critérios operacionais para avaliar a eficacia da AA. Os beneficios e custos da acao
afirmativa para afro-brasileiros e para a sociedade como um todo, assim como as
acoes de suporte da AA por parte do governo, empresas e sociedade civil, neces-
sitam ser claramente identificados para garantir o sucesso da AA.

Palavras-chave — Acao afirmativa. Discriminacao racial. Desigualdade racial. Co-
tas. Desenvolvimento econémico.

Cédigo JEL - 128

Introducao

Quase uma década se passou desde que as autoridades governamen-
tais comecaram a propor acoes afirmativas (AA) para atenuar a discrimi-
nacao racial e a desigualdade no Brasil. A implementacao da politica de
AA é, entretanto, cercada por uma falta de clareza conceitual e de uma
estratégia nacional para integrar os varios esforcos e as iniciativas adotadas
para promover a inclusao social-economica dos afro-descendentes no
Brasil. O discurso publico sobre as AA permanece focalizado na defesa
abstrata dos principios da justica distributiva. Ao promover a politica de

* Traduzido do inglés por Leonardo Santos de Oliveira. Revisto por Carmem Feij6.

** Professor de economia politica internacional na Faculdade James Madison (JMC) da
Universidade do Estado de Michigan (MSU). E-mail: zoninsei@msu.edu.
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AA, os seus patrocinadores e promotores nao identificaram as consequén-
cias previstas para os beneficidrios diretos e para a sociedade brasileira
como um todo. Os critérios normativos nao foram desenvolvidos para
avaliar a qualidade e eficacia dos programas de AA. Os recursos
institucionais e financeiros nao foram mobilizados para o suporte logistico
requerido. A gestao nas instituicoes nao foi concebida ou estabelecida
para decidir, executar e monitorar estes programas.

A precariedade conceitual e a natureza institucional dos programas
de AA no Brasil ganharam visibilidade com o niimero crescente de univer-
sidades publicas que, desde 2002, comecaram a adotar quotas para a ad-
missao de estudantes afro-descendentes. O governo federal e alguns go-
vernos estaduais declararam seu apoio as quotas para admissao em uni-
versidades publicas, mas nao proveram recursos financeiros nem propu-
seram uma estrutura institucional para dar suporte a ampla gama de
atividades académicas suplementares, a assisténcia financeira e aos pro-
cedimentos de avaliacao necessarios para gerar resultados bem sucedi-
dos de AA. Esta abordagem superficial da reforma politica e social expli-
ca, em parte, o seu fraco apoio publico no Brasil.

Neste artigo, argumenta-se que os patrocinadores e os promotores
das AA subestimaram suas implicacoes politicas, econdémicas e
desenvolvimentistas. Isto se deve a um duplo engano a respeito da natu-
reza das AA e das reformas das politicas sociais orientadas etnicamente:
1) seus patrocinadores e promotores conceberam equivocadamente as
AA como um mero processo burocratico de realocacao dos recursos dis-
poniveis, em que os resultados das oportunidades educacionais e as rea-
lizacoes académicas sao supostamente automaticos e os custos dos inves-
timentos sao insignificantes; 2) esses agentes nao analisaram a gestao das
instituicoes nem propuseram mecanismos institucionais especificos para
maximizar os beneficios liquidos potenciais das AA para seus beneficia-
rios e para a sociedade brasileira como um todo'. Na segunda secao do
artigo, descreve-se como a necessidade de uma énfase no aspecto étnico
foi introduzida na politica publica e identifico as iniciativas das AA pro-
postas em varios niveis de governo nos ultimos dez anos no Brasil. Nas
secoes seguintes, sugiro uma agenda politica para contribuir na elabora-
¢ao de AA mais robustas no ensino superior no Brasil®. Esta agenda dedi-
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ca-se aos beneficios e aos custos das AA na educacao superior. Como € de
natureza experimental, ela procura estimular um debate mais amplo so-
bre a etnicidade e a reforma da politica social brasileira.

1. Acao afirmativa em universidades publicas brasileiras

O governo brasileiro comecou a contemplar as AA como instrumento
para combater o racismo e atenuar a discriminacao e a desigualdade ra-
cial em 1995. Sob a lideranca do presidente Fernando Henrique Cardo-
so (janeiro 1995 - dezembro 2003) o governo federal criou varias comis-
soes e produziu varios documentos oficiais para tratar do desafio do ra-
cismo no Brasil. Essas iniciativas foram consequéncias tanto da pressao
crescente dos movimentos sociais afro-brasileiros como das proprias con-
viccoes pessoais do presidente a respeito da persisténcia das desigualda-
des raciais no Brasil, convic¢oes desenvolvidas no decorrer de muitos anos
de pesquisa como soci6logo, antes de tornar-se um lider politico (HTuN,
2004). Essas iniciativas governamentais conduziram a uma consciéncia
publica crescente sobre o racismo, sobre a discriminacao racial e, conse-
quentemente, sobre o declinio da ideologia da democracia racial na so-
ciedade brasileira.

Os varios relatorios oficiais e documentos produzidos durante estes
anos tornaram publica a necessidade de mobilizar o governo, o setor
privado e a sociedade civil para implementar politicas eficazes no com-
bate a discriminacao e a desigualdade racial no Brasil. Um fato decisivo
que deu impulso adicional a formulacao das politicas de acoes afirmati-
vas pelo governo brasileiro foi a participacao do Brasil na III Conferén-
cia Internacional Contra o Racismo, em Durban, Africa do Sul (31 de
agosto a 7 setembro de 2001). O documento oficial apresentado pelo
governo brasileiro nesta conferéncia das Nacoes Unidas foi produto das
longas deliberacoes de uma grande e inclusiva comissao criada pelo go-
verno, em que os lideres de vdrias organizacoes civis afro-brasileiras e gru-
pos defensores dos direitos humanos fizeram contribui¢oes importantes.
O relatorio brasileiro recomendou a conferéncia de Durban, especifi-
camente, entre outras politicas, a adocao de quotas para expandir a ad-
missao dos afro-descendentes as universidades publicas brasileiras.
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Luiz Indcio Lula da Silva, também um democrata social, antigo sin-
dicalista e presidente do Partido dos Trabalhadores, se tornou o presi-
dente do Brasil em 1° de janeiro de 2003, com um compromisso renova-
do de dedicar-se ao combate a desigualdade na sociedade brasileira, em
particular, a desigualdade racial. Ele nomeou trés afro-descendentes como
ministros e o primeiro afro-descendente da Suprema Corte. Criou tam-
bém a Secretaria Especial para a Promocao da Igualdade Racial, subordi-
nada diretamente ao seu gabinete, com a missao de formular politicas
para combater a discriminacao racial e a desigualdade. Espera-se que,
ainda em 2004, seja estabelecido por decreto um programa nacional de
quotas para admissao de afro-descendentes em universidades federais
brasileiras. Aparentemente, a racionalidade para a escolha desta politica
centralizada € a falta de apoio para as AA entre as elites conservadores
que atualmente controlam o Congresso brasileiro. Isso também expres-
sa, em parte, o fato de o corpo docente das universidades publicas (que,
no geral, constituem o mais alto nivel da educacao universitaria no Bra-
sil), por estar mal informado sobre as propostas do governo federal para
as AA, inclusive quanto ao apoio financeiro governamental a essas acoes,
permanece dividido sobre as implicacoes educacionais da adocao de
quotas para a admissao dos afro-descendentes. Alguns reitores de univer-
sidades publicas ameacaram questionar o decreto do governo nas Cor-
tes, em defesa da autonomia das suas instituicoes contra a interferéncia
do governo na politica académica.

A Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]) e a Universidade
Estadual do Norte Fluminense (UENF) foram as duas primeiras universi-
dades publicas que utilizaram quotas para a admissao de afro-
descendentes no Brasil. A decisao de adotar quotas nestas duas univer-
sidades estaduais foi feita pelo governo do estado do Rio de Janeiro em
consequiéncia de umavota¢ao na Camara dos Deputados do Rio de Janei-
ro, em 2000. As autoridades universitarias e o corpo docente destas duas
universidades nao contribuiram para o debate conduzido pelos represen-
tantes estaduais sobre a lei que criou o sistema de quotas. Depois que as
quotas foram adotadas, entretanto, as autoridades universitarias, seu
corpo docente e estudantes se envolveram em discussoes criativas,
esforcando-se para aplicar seus escassos recursos na implementacao da
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decisao do governo estadual. As comunidades académicas de ambas as
universidades, apesar do apoio crescente que dao as quotas para afro-
descendentes, permanecem, entretanto, preocupadas com as implicacoes
dessa acao para a postura académica das suas instituicoes, para os seus
padroes de desempenho e para os ganhos educacionais reais dos
estudantes admitidos dentro do sistema de quotas. Devido, em parte, as
severas restricoes fiscais, o governo estadual nao forneceu o financiamento
necessario para manter o auxilio financeiro das universidades a maioria
dos estudantes admitidos pelo sistema de quotas. Embora o ensino seja
gratuito nas universidades publicas brasileiras, os estudantes mais pobres
necessitam de auxilio para o transporte, alimento, compra de livros e, por
ultimo, mas nao menos importante, para substituir o rendimento que
deixaram de ganhar, como empregados, para cursar os programas
universitarios. Além disso, as universidades devem ser providas de recursos
adicionais para proporcionar formacao suplementar aos estudantes
admitidos pelo sistema de quotas.

Seguindo a lideranca do Rio de Janeiro, durante 2002 e 2003, a Uni-
versidade do Estado da Bahia (UEBA), a Universidade Estadual do Mato
Grosso do Sul (UEMS) e a Universidade de Brasilia (UnB, uma universida-
de federal) adotaram o sistema de quotas para afro-descendentes, sendo
que a UEMS também adotou quotas para os brasileiros de origem indige-
na. Um numero crescente de universidades publicas estd iniciando um
amplo debate sobre as quotas para a admissao de afro-descendentes. Por
exemplo, na Universidade de Sao Paulo e na Universidade Federal de Mi-
nas Gerais os debates sobre este tipo de quotas estao ocorrendo em varios
niveis dos sistemas administrativos. Em outras universidades publicas, as dis-
cussoes estavam em um estagio preliminar quando foi concluido o traba-
lho de campo para este artigo, em novembro de 2003.

A disseminacao de um sistema de quotas para admissao em todo o
sistema publico de educacao superior € inevitavel e ocorrera dentro de
alguns anos. As pressoes para sua implementacao vém dos movimentos
afro-descendentes brasileiros, de varios setores da comunidade académi-
ca nas universidades publicas, das autoridades dos sistemas educacionais
federal e estadual e do publico em geral, cada vez mais cientes da discri-
minacao e da desigualdade racial no Brasil. Sua legitimidade é baseada
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no colapso da ideologia promovida por Gilberto Freyre, que apresentou
as relacoes raciais brasileiras como uma democracia racial, e na nocao,
atualmente difundida entre lideres politicos dos partidos do centro e da
esquerda, que a reforma social da politica focalizada no multiculturalismo
€ necessaria para modernizar a sociedade brasileira.

A determinacao politica na necessidade do foco étnico na reforma
da politica social € o elemento crucial que explica a natureza e as conse-
quéncias desejadas da politica de AA. A énfase politica na necessidade
de combater a discriminacao racial esta aumentando e se alimentando
no crescente apoio moral nacional ao acesso as oportunidades educacio-
nais e de trabalho para afro-descendentes. A extensao e a persisténcia da
desigualdade racial ganharam legitimidade com uma detalhada documen-
tacao empirica nos ultimos anos®. Porém, as falhas dos patrocinadores e
promotores das AA em avaliar seus potenciais beneficios e custos, em
explicar seu lugar e ligacao com uma ampla agenda de desenvolvimento
€ em propor mecanismos institucionais bem desenhados para sua
implementacao podem por em risco o seu sucesso.

2. Os beneficios e os custos da AA no ensino superior

De uma perspectiva instrumental, a primeira etapa no desenvolvi-
mento das politicas de AA no ensino superior € analisar conceitualmente
seus objetivos sociais desejados e identificar os beneficios liquidos poten-
ciais contidos nos proprios objetivos (WEIsskopr, 2004). As politicas de AA
contemplam trés objetivos sociais: construcao de uma na¢ao democrati-
ca, equidade distributiva e crescimento economico. Estes objetivos sao
examinados nesta secao do artigo. As ligacoes entre estes trés objetivos
sociais sao exploradas, também, a fim de fornecer uma estrutura para
identificar os beneficios liquidos das AA. Os objetivos amplos que unifi-
cam os trés elementos sao a melhora e a consolidacao do processo demo-
cratico e a harmonia étnica no desenvolvimento brasileiro.

Areconstrucao nacional se refere a mobilizacao politica da comuni-
dade em torno das responsabilidades, dos interesses, dos sentimentos e
das finalidades compartilhados. A rejeicao da ideologia da democracia
racial no Brasil constitui uma etapa importante para se reconstruir a na-
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cao sobre novas bases na era da globalizacao. No Brasil, a ideologia da
democracia racial foi util para as elites industriais dominantes organiza-
rem os mercados de trabalho urbanos e para disciplinar uma forca de
trabalho industrial formada em grande parte por nao-brancos nas déca-
das posteriores a II Guerra Mundial * . O discurso publico da democracia
racial celebrou a criacao do moreno, a figura nacional mestica. Isso co-
mecou na década de 1930, junto com outras iniciativas populistas, tais
como a criacao pelo governo de uma estrutura sindical financiada de
forma compulsoria e de uma generosa seguridade social nacional, pro-
movidas pelos politicos modernizadores e pelas elites e coalizoes
economicas. Este discurso publico foi aceito e elaborado por individuos
da classe média e menos favorecidos de diferentes grupos raciais e €étni-
cos. Dessa forma, contribuiu, com sucesso, para a mobilizacao popular
de apoio a ideologia nacionalista do desenvolvimento industrial condu-
zido pelo Estado.

O colapso da estratégia do desenvolvimento conduzido pelo Esta-
do, no inicio da década de 1980, a abertura econémica na década de 1990
e arestricao fiscal persistente, entretanto, limitaram a habilidade do go-
verno brasileiro de executar politicas distributivas. Ao mesmo tempo em
que as mudancas na prioridade da politica econémica foram implementadas,
o novo ambiente da politica democratica desde o final da década de 1980,
abracou, no discurso publico dos lideres politicos e da sociedade civil, a
rejeicao crescente da ideologia da democracia racial. Uma nova perspec-
tiva sobre as relacoes étnicas brasileiras baseou-se, consequentemente,
tanto na mobilizacao politica crescente dos afro-descendentes brasilei-
ros como na ampla énfase politica dada as identidades étnicas e religio-
sas na substituicao da ideologia da democracia racial. Esta nova perspec-
tiva enfatiza as dimensoes raciais e étnicas da desigualdade social na ex-
periéncia brasileira de desenvolvimento, acima e além do discurso de
classe e de dependéncia, e a necessidade dos programas de AA especifi-
cos para se combater a discriminacao e a desigualdade racial. Essa pers-
pectiva apoia-se, também, na crescente evidéncia empirica, produzida por
cientistas sociais nas décadas de 1980 e 1990, de que as desigualdades
sociais e economicas profundas entre brancos e negros nao declinaram
durante muitas décadas de crescimento econémico, entre 1930 e o ini-

cio da década de 1980.

Econ6mica, Rio de Janeiro,v.6, n.1, p.105-121, junho 2004



112 - MINORIAS ETNICAS E A ECONOMIA POLITICA DO DESENVOLVIMENTO

A extensao do impacto das AA e da abordagem multiétnica para a
construcao nacional no Brasil contribuiria para promover e consolidar o
processo democratico e a crescente harmonia social em funcao da capa-
cidade das AA de gerar ganhos distributivos nas oportunidades educaci-
onais, de trabalho e de acumulacao de riqueza para afro-descendentes e
pelo impacto positivo dessas acoes na produtividade da forca de traba-
lho, no nivel de renda e nas oportunidades de investimento.

As AAvoltadas para o ensino superior no Brasil poderiam gerar gan-
hos distributivos, aumentando os beneficios especificos dados aos afro-
descendentes em varias areas. Primeiramente, as AA podem constituir
um mecanismo para a integra¢cao mais rapida dos afro-descendentes nas
elites politica, econdmica e social brasileiras. As avaliacoes disponiveis
sobre as politicas de AA em diferentes paises sugerem que os beneficia-
rios diretos das AA sao os individuos mais privilegiados e melhor capaci-
tados entre as minorias discriminadas. Entretanto, na medida em que os
beneficidrios das AA se juntam em grande ntmero as elites, das suas no-
vas posicoes eles podem contribuir, criando oportunidades para outros
membros da comunidade afro-descendente, dissipando estere6tipos ne-
gativos, fornecendo orientacao, criando modelos e promovendo, entre
os afro-descendentes, a autoconfianca intelectual e social vinda da expo-
sicao as multiplas redes sociais. Tal experiéncia pode conduzir a organi-
zacoes civis mais fortes na sociedade e aaumentar o capital social dos afro-
descendentes. Esses efeitos indiretos das AA sao certamente cruciais, um
vez que, devido ao seu impacto assimétrico inicial, tais programas tém o
risco de agravar e cristalizar as desigualdades dentro das comunidades
minoritarias a longo prazo.

O impacto direto das AA no ensino superior, no entanto, nao pode
ser obtido de graca. As AA constituem um mecanismo especifico para o
investimento da sociedade em seu capital humano. O retorno deste tipo
de investimento depende da habilidade dos beneficiarios das AA de apro-
veitar eficazmente as oportunidades educacionais criadas, de desempe-
nhar bem suas atividades académicas e, eventualmente, de executar tra-
balhos de elevada produtividade e salario que poderiam alcancar ap6s a
graduacao. Este investimento no capital humano geraria tanto ganhos
distributivos para afro-descendentes como beneficios econémicos para a
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sociedade como um todo. Os ganhos potenciais nas realizacoes académi-
cas e na produtividade também se traduziriam na melhoria da reputacao
das universidades que adotassem programas bem sucedidos de AA, e na
reducao dos custos de producao e no aumento dos lucros do setor privado.

Ha, entretanto, varios custos potenciais de recrutamento local que
poderiam contribuir para melhorar o clima de investimento na econo-
mia. A legitimidade, a estabilidade e a confianca nos regimes democrati-
cos aumentariam e as incertezas e os custos de transa¢ao politicos seriam
reduzidos. Além disso, como as AA constituem um instrumento de com-
bate as injusticas sociais historicas e atuais, podem ajudar a mobilizar o
apoio das minorias étnicas a uma politica econdmica orientada ao cresci-
mento, conduzindo a niveis mais baixos de desemprego e maior
lucratividade no setor privado. (ALLEN & EADE, 2000; BANTING & KyMLICKA,
2003; JenNINGs, 2003) Este efeito politico do multiculturalismo (e, em
particular, das politicas de AA) poderia ser especialmente importante para
aqueles regimes democradticos que procuram confrontar os efeitos
deflacionarios da politica macroeconomica resultantes da integracao fi-
nanceira internacional.

Além disso, € plausivel argumentar que os beneficios indiretos das
AA no ensino superior podem alcancar os estudantes que nao fazem par-
te dos grupos minoritarios. A diversidade cultural na universidade cria
oportunidades para que todos os estudantes se envolvam em compreen-
der diferentes grupos étnicos e socioecondmicos, para aumentar a capa-
cidade de lidar com diferentes culturas e classes e aprofundar seu conhe-
cimento sobre a complexidade dos desafios atuais enfrentados por um
pais em desenvolvimento e desigual. Estes beneficios potenciais deveri-
am ser explicitamente apontados em qualquer politica de AA, uma vez
que, também, hd o risco de gerar ressentimentos entre estudantes dos
grupos nao minoritarios relacionados com a distribuicao do subsidio ao
acesso a uma universidade de exceléncia e gratuita, e o risco de um
declinio eventual do suporte da classe média as universidades publicas,
repetindo o declinio do suporte ao ensino elementar e médio publico
gratuito nos grandes centros urbanos, apos 1964, no Brasil.
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3. Os custos de investimento e os procedimentos
institucionais de AA

As AA para afro-descendentes no ensino superior constituem um
dentre varios instrumentos possiveis para elevar as oportunidades de avan-
¢o educacional deste grupo. Um exemplo 6bvio de instrumento alterna-
tivo da politica social € o programa para melhorar significativamente o
ensino publico fundamental e médio, acessivel a todas as populacoes de
baixa renda, inclusive aos afro-descendentes. As AA, entretanto, podem
ser executadas com custos menores a longo prazo do que um programa
de desenvolvimento da educacao publica para toda a populacao. Além
disso, as AA supostamente nao se dirigem apenas a desvantagem econo-
mica de grupos com baixa renda, mas também ao racismo, ao desrespei-
to por parte dos brancos, a estigmatizacao, a um status social inferior, que
resultam na baixa auto-estima e autoconfianca profissional dos afro-des-
cendentes. As AA devem, consequentemente, ser desenhadas para com-
bater especificamente as desigualdades herdadas, que sao uma consequ-
éncia da identidade étnica/racial do individuo e nao somente da sua fal-
ta de recursos econdomicos (WEeisskorr, 2004).

Entretanto, deve-se ter em mente que qualquer que seja a forma dos
programas de AA para o ensino superior, sera necessario investir uma
quantidade significativa de recursos em atividades multiplas: recursos
académicos adicionais para lidar com a qualificacao incompleta dos bene-
ficiados mais pobres; recursos adicionais para o processo de selecao e
aconselhamento dos beneficiarios das AA; auxilio financeiro para aque-
les que sao incapazes de arcar com as despesas da educacao universitaria,
inclusive livros, suprimentos, habitacao, alimenta¢ao e com a perda even-
tual dos rendimentos do trabalho, além do tempo anteriormente alocado
pelos beneficiarios para ajudar suas familias.

A maximiza¢ao dos beneficios liquidos das AA sera restringida pela
magnitude das preferéncias dadas aos afro-descendentes (o tamanho das
quotas, por exemplo), pela extensao de suas desvantagens socioecono-
micas e educacionais, pelo grau de resisténcia das comunidades acadé-
micas, pelo volume do investimento que o governo e a sociedade civil
queiram e sejam capazes de mobilizar, assim como pela natureza dos pro-
cedimentos institucionais usados para implementar tais politicas.
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A tendéncia a adotar uma quota de 20% para a admissao em todas
as universidades, em regioes diferentes do pais, impossibilita a estima¢ao
ex-ante do volume dos recursos necessarios para gerar um desempenho
académico aceitavel dos beneficiarios, pelo menos tao bom quanto a
média dos estudantes excluidos das quotas. A fixacao de uma quota tni-
ca (em vez de uma regra que dé preferéncia aos candidatos das minorias
baseada nas desvantagens identificaveis nos seus desempenhos académi-
cos e que poderiam ser combatidas com cursos e atividades adicionais
posteriores a admissao), a falta do conhecimento sobre a situacao so-
cioeconomica e sobre o grau de desvantagens académicas dos
beneficidrios em diferentes regioes do pais e a incerteza quanto a possi-
bilidade de resisténcia do corpo docente exigirao um grau razoavel de
flexibilidade e experimentacao na mobilizacao dos recursos financeiros
e institucionais a serem investidos em AA. Se a restricao em algumas des-
tas varidveis for adequadamente quantificada, os patrocinadores e os pro-
motores devem estar preparados para introduzir ajustes em outros com-
ponentes da equacao da politica de AA nas diferentes universidades.

Considerando o que ja foi dito, € 6bvio que o sucesso das AA na edu-
cacao superior esta fortemente correlacionado com a extensao em que cada
universidade mobiliza seus recursos institucionais, académicos e financei-
ros para executar programas de AA. Em comparacao aos paises mais desen-
volvidos, onde as melhores universidades tém volumosos recursos, as fon-
tes para financiamento do ensino superior sao maiores e os beneficiarios
das AA podem arcar com alguns dos custos da educacao universitaria, os
programas brasileiros dependerao, principalmente, dos compromissos
especificos assumidos pelo governo federal e pelos governos estaduais. O
calculo dos custos dos investimentos das AA deve, entao, ser o resultado de
um desenho cuidadoso, da avaliacao periodica dos programas e seus compo-
nentes, da analise das caracteristicas do publico alvo beneficiado e dos
objetivos educacionais e académicos dos programas.

Devido a heterogeneidade das condicoes de ensino em diferentes
partes do pais e aos recursos existentes nas diferentes universidades, a
melhor abordagem para apoiar financeiramente as AA no Brasil € criar
um programa institucional no Ministério da Educacao ao qual cada univer-
sidade, que queira adotar AA para as minorias étnicas, submeteria as suas
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propostas com objetivos identificaveis em termos de oportunidades edu-
cacionais e realizacoes académicas, assim como os mecanismos para a
avaliacao dos resultados. O apoio financeiro para as AA deve considerar
um bom desenho de programa e um monitoramento cuidadoso. As AA
nao devem ser impostas pelo governo federal, devem ser adotadas volun-
tariamente por cada universidade, baseadas em procedimentos democra-
ticos da sua administracao, devem ser descentralizadas em sua execucao,
e apoiadas pelo governo federal com uma quantia generosa de recursos.
Um fundo especifico, com contribuicoes das instituicoes financeiras
multilaterais, do setor privado, e de fundacoes internacionais deveria ser
criado e, conjuntamente com recursos fiscais, forneceria uma fonte cres-
cente e flexivel para a sustentacao financeira das AA.

4. Conclusao: os limites do multiculturalismo

A introducao da dimensao multicultural na reforma da politica so-
cial envolve tanto beneficios como custos potenciais. A experiéncia in-
ternacional indica que as AA, quando executadas corretamente, podem
contribuir para uma maior inclusao das minorias nas elites das socieda-
des multiétnicas. A abordagem instrumental apresentada nas secoes an-
teriores deste artigo indica como estes beneficios serviriam como funda-
mentos para se buscar a construcao de uma nacao democratica, e para se
obter ganhos distributivos e econémicos para as minorias e para a socie-
dade como um todo. Uma agenda falha de AA, entretanto, baseada na
ilusao de que os recursos institucionais e académicos existentes podem
ser simplesmente realocados sem custos, pode produzir resultados nega-
tivos. Na auséncia de desenhos apropriados e do financiamento comple-
to das instituicoes e dos programas, o multiculturalismo e as AA poderi-
am se tornar contraprodutivos e, eventualmente, introduzir rupturas nas
linhas raciais e étnicas dos movimentos politicos que suportam atualmente
uma énfase politica mais forte na justica econémica do desenvolvimento
brasileiro. Também poderia conduzir a sociedade civil a tensoes crescen-
tes e debilitar o processo de reconstrucao nacional necessario a consoli-
dacao democritica.
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Entretanto, as AA, por si s6, nao fornecem nenhum mecanismo au-
tomatico para transformar os ganhos diretos das elites em ganhos para
as minorias como um todo. Os efeitos liquidos das AA dependem da for-
ca das organizacoes civis da sociedade e do capital social dos grupos
minoritdrios. O crescimento economico lento, o desemprego, a desigual-
dade salarial, e a exclusao dos servicos de saude e ensino satisfatorios
penalizam de maneira desproporcional os grupos minoritarios € minam
as suas energias organizacionais.

A experiéncia dos afro-americanos fornece uma ilustracao interes-
sante dos efeitos dos fracos elos no modelo instrumental de AA aponta-
do nas secoes anteriores do artigo. Refletindo sobre a experiéncia dos
Estados Unidos desde a década de 1960, CocHraN (2003) argumenta que
a énfase tipica dada ao multiculturalismo nos procedimentos politicos
para proteger os direitos civis das minorias e nos programas de AA nao
foram suficientes para atingir as estruturas economicas e as condi¢coes
sociais que reproduzem a desigualdade racial, e que discriminam tanto
os cidadaos afro-descendentes como suas organizacoes civis. Cochran
recomenda que o governo dos Estados Unidos comece a direcionar os
recursos de seus programas sociais através das organizacoes civis afro-
americanas, a fim de fortalecer politica e economicamente os programas
multiculturais. Estas organizacoes incluem as instituicoes de auxilio
mutuo e caridade, escolas e faculdades, a vizinhanca e as associacoes pro-
fissionais, cooperativas comerciais e de crédito, clubes e organizacoes
politicas. Esta abordagem pode ser adaptada de forma produtiva para o
fortalecimento do movimento social afro-brasileiro observando que este
¢ um mecanismo que deve operar apenas a longo prazo.

Concluo este artigo enfatizando uma outra ligacao da abordagem
instrumental para as AA. Uma dimensao étnica para a reforma da politi-
ca social oferece a oportunidade de um novo comeco, desde que abra
espaco para rearticulacoes ideologicas e politicas relevantes, conduzin-
do, eventualmente, ao renascimento das instituicoes governamentais de
desenvolvimento. No caso brasileiro, a identidade étnica e as AA no en-
sino superior nao devem ser usadas somente como uma reacao defensiva
para as falhas do passado na politica de industrializacao, e no presente e
no futuro no processo de globalizacao econdémica. Ao invés disso, po-
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dem ser adotadas como uma estratégia proativa, mobilizando o movimen-
to politico na promocao bem sucedida de outras politicas (tais como mais
investimento na instrucao publica preliminar e secundaria) que ajudari-
am a reduzir as disparidades socioeconomicas e sustentar o processo do
desenvolvimento democratico.

Ethnic Minorities and the Political Economy of Development:
A New Role for Public Universities as Managers of Affirmative
Action in Brazil?

Abstract— The implementation of affirmative action in Brazil is surrounded by a
conceptual haze and a lack of a national strategy to integrate the various initia-
tives to promote the social and economic inclusion of afro-descendents. The
public controversy about affirmative action remains focused on abstract princi-
ples of distributive justice. The instrumental approach presented in this paper
indicates how the benefits of affirmative action would serve as foundations for
the pursuit of nation building, development, and economic gains for afro-de-
scendents and society as a whole.

Key words — Affirmative action. Racial discrimination. Racial inequality. Admis-
sion quotas. Economic development.

Notas

! Esta avaliagdo se baseia nas conclusées do relatério de 2002 do IPEA/UNDP sobre as po-
liticas governamentais e sobre a desigualdade racial no Brasil (Jaccoup; BEGHIN, 2002) e
a pesquisa de campo feita pelo autor, no Brasil, durante o outono de 2003. As descri¢oes
detalhadas das propostas de acdo afirmativa e das iniciativas dispersas do governo fede-
ral, e dos governos estaduais e locais, assim como das organizacoes civis da sociedade entre
1995 e 2002, também podem ser encontradas em Hrtun (2004), Santos; Losato (2003),
TerLes (2003), UER] (2003), Myers (2002, 2003), CArRvALHO; SEGATO (2002), HERINGER
(2001) e Gumvarags; HunTLEY (2000). Htun enfatiza que as mudancas no discurso publi-
co e nas propostas de acao afirmativa foram significativas para seus impactos ideolégicos
e politicos. Aideologia da democracia racial foi desmascarada com sucesso durante aqueles
anos, mas as propostas de acao afirmativa permaneceram simboélicas em sua maior parte.
Uma revisao destes trabalhos indica que os oito anos da administracao de Cardoso cons-
tituem o momento histérico crucial do multiculturalismo, pois se comecou a redefinir a
identidade nacional brasileira. As implicacoes mais amplas desta mudanca emergente
na identidade nacional brasileira para o processo de desenvolvimento econémico cons-

tituem um dos focos principais deste artigo.
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2 A relevancia de distinguir e de elaborar as dimensées normativas e instrumentais na ana-
lise da politica de desenvolvimento é abordada em SEnsor (1999). Os conceitos analiti-
cos usados na agenda politica proposta neste paper sao baseados na pesquisa do autor
sobre a etnicidade e o desenvolvimento (ZoNINSEIN, 2001 e 2004) e sobre as contribui-
coes recentes que avaliam o impacto da AA no ensino superior em vdrios paises (DEREK &
Bok, 1998; CHANG ET ALL., 2003; HoLZER & NEUMARK, 2000; ScHUCk, 2003; SowrLL, 2004;
Weisskopr, 2004). Entre estas fontes, Weisskopf fornece a estrutura conceitual mais de-
senvolvida e mais completa para o desenho, execucao e avaliacao dos programas de AA.

% Veja, por exemplo, o relatério semi-oficial elaborado por HeNrIQUES (2001), que forne-
ce uma avaliacao empirica da falha do desempenho no desenvolvimento no século XX
para reduzir a desigualdade racial no Brasil. Henriques atualmente lidera a comissao
do Ministério da Educacao brasileiro responsavel pelo desenvolvimento de uma pro-
posta nacional de AA nas universidades publicas.

1 A ambigiiidade e as tensdes dos paises americanos nos discursos e nas praticas de
mesticagem foram um elemento comum a muitos paises latino-americanos durante os
séculos XIX e XX. A mesticagem expressa a glorificacao nacionalista de um pais demo-
cratico e o processo de desenvolvimento que conduz a uma harmonia racial simbélica,
fornecendo uma retérica que aflora e disfarca as praticas racistas de
embranquecimento (WAabk, 2003).
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