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RESUMO

O presente artigo analisa a relacdo entre formulag¢do e implementagao de politicas publicas de
promocao da igualdade racial no Brasil, com énfase na educacdo escolar quilombola e na
educagdo antirracista. A partir da literatura classica sobre politicas publicas e da produgdo
recente sobre implementagao, especialmente as contribui¢des de Celina Souza e Gabriela Lotta,
bem como do debate acerca dos desafios da educacdo quilombola no Brasil, argumenta-se que
a efetividade dessas politicas depende da articulagdo entre desenho institucional, capacidades
estatais e atuagdao dos burocratas de nivel de rua. Conclui-se que a consolidacdo de uma
educagdo antirracista exige integracao federativa, formagao docente especifica e fortalecimento

das redes entre Estado e comunidades quilombolas.
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quilombola; Educacao antirracista.



1. INTRODUCAO

A promogao da igualdade racial no Brasil deve ser compreendida a luz de um processo
histérico profundamente marcado pela colonizagao, pela escravizagdo e pela institucionalizagao
do racismo como elemento estruturante da formacao social brasileira. A constituicdo do Estado
nacional ocorreu sobre bases escravocratas e patrimonialistas, produzindo hierarquias raciais
que se perpetuaram mesmo apos a abolicdo formal da escraviddo. Esse percurso histérico
consolidou padrdes persistentes de exclusdo social, econdmica, politica e educacional que
atingem de maneira desproporcional a populagdo negra de modo geral e, de modo especifico,

as comunidades quilombolas.

A formacdo social brasileira, portanto, ndo pode ser dissociada da negagdo sistematica
de direitos fundamentais a grupos racialmente subalternizados. A auséncia de politicas publicas
estruturadas ao longo de grande parte da historia republicana contribuiu para a reprodugdo
intergeracional das desigualdades raciais, configurando um cenério no qual o racismo ultrapassa

a dimensao individual e assume carater estrutural e institucional.

E nesse contexto que a Constitui¢do Federal de 1988 representa marco juridico-politico
decisivo, ao consolidar direitos sociais, reconhecer a pluralidade étnico-racial do pais e afirmar
o principio da igualdade material. A Carta Magna inaugura uma nova arquitetura normativa
orientada ndo apenas pela igualdade formal, mas pela promog¢ao de politicas publicas voltadas

a reducao das desigualdades e a construcao de justiga social sob perspectiva equitativa.

No campo educacional, essa agenda se materializa, entre outros instrumentos, na
obrigatoriedade do ensino de Historia e Cultura Afro-Brasileira, e Africana — a partir da Lei
10.639/2003 — e no reconhecimento da educagdo escolar quilombola como modalidade
especifica da educacgao basica—reconhecida pela Resolugdo n° 8/2012 — pautada na valorizagdo
da identidade, da territorialidade e dos saberes tradicionais dessas comunidades. Contudo, a
positivacao de direitos e diretrizes curriculares ndo assegura, por si sO, a transformacao das
praticas institucionais e pedagogicas. A distancia entre norma e realidade revela a centralidade

da implementagdo como etapa estratégica das politicas publicas.

Assim, a conversao do direito formal em direito efetivamente vivenciado depende da
capacidade estatal, da coordenacdo federativa, da atuagdo dos burocratas de nivel de rua e da
articulagdo com as comunidades diretamente envolvidas. Nesse sentido, este artigo tem como

objetivo analisar a relagdo entre politicas publicas e implementacao das politicas de promogao



da igualdade racial, enfatizando a educagao escolar quilombola e a educacao antirracista como
dimensdes estruturantes de uma agenda comprometida com a superacdo do racismo estrutural

e com a constru¢do de uma educagdo socialmente referenciada.

2. POLITICAS PUBLICAS E IMPLEMENTACAO: FUNDAMENTOS
TEORICOS

A consolidacdo do campo de estudos de politicas publicas no Brasil ocorreu, sobretudo,
a partir das décadas de 1980 e 1990, em didlogo com a literatura internacional e com as
especificidades do federalismo brasileiro pos-Constituicao de 1988. Nesse processo, o debate
deslocou-se de abordagens excessivamente normativas para perspectivas que enfatizam a

dindmica decisoria, os arranjos institucionais e a dimensdo processual das politicas.

Conforme observa Celina Souza, o proprio conceito de politica publica ¢ plural e

disputado:

Nao existe uma unica, nem melhor, defini¢ao sobre o que seja politica publica.
A literatura apresenta diversas defini¢des e modelos analiticos, que refletem
diferentes tradicdes tedricas e diferentes preocupagdes metodoldgicas
(SOUZA, 2006, p. 24).

Ao destacar essa multiplicidade conceitual, a autora afasta compreensdes
simplificadoras que reduzem a politica publica a um ato administrativo isolado e enfatiza que,
trata-se de um processo que envolve decisdes, acoes e omissdes do Estado orientadas a
resolugdo de problemas publicos, sempre atravessadas por disputas de interesses, correlagdes

de for¢a e constrangimentos institucionais. Souza (2006) enfatiza ainda um ponto central para

o debate sobre implementacao ...

A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o
que, de fato, faz. Muitas vezes, essa diferenca decorre de problemas na
implementacdo, de limita¢Oes institucionais ou de conflitos entre os atores
envolvidos (SOUZA, 2006, p. 26).

Essa distingao entre inten¢do e resultado ¢ fundamental para a andlise das politicas de
promocao da igualdade racial, uma vez que o reconhecimento formal de direitos, como o direito
a educagdo antirracista ou a educagdo escolar quilombola, ndo assegura automaticamente sua
concretizacdo, na pratica isso estd bem distante ainda. A implementacdo, nesse sentido, nao
pode ser compreendida como etapa meramente executiva, mas como arena estratégica de

redefini¢do da politica.



No campo especifico da implementacao, as contribui¢des de Gabriela Lotta aprofundam

essa perspectiva ao enfatizar o carater relacional e interativo do processo. Segundo a autora:

A implementagdo deve ser entendida como um processo relacional, que
envolve interagdes entre burocratas, usuarios ¢ demais atores envolvidos na
politica. E nesse espago de interagio que a politica publica ganha forma
concreta e produz seus efeitos (LOTTA, 2015, p. 32).

A nogao de discricionariedade evidencia que os agentes responsaveis pela execucao das
politicas — como gestores educacionais, diretores escolares e professores — ndo atuam como
meros executores de comandos hierarquicos, mas como intérpretes ativos das diretrizes
normativas. Suas trajetorias, valores, redes de relacionamento e condi¢des institucionais

influenciam diretamente a forma como a politica se materializa.

Essas contribuigdes tedricas sdo particularmente relevantes para a compreensdo das
politicas de promocao da igualdade racial. A efetividade da educagao antirracista e da educacao
escolar quilombola depende ndo apenas do desenho institucional ou da existéncia de marcos
legais, mas da maneira como tais diretrizes sdo apropriadas, reinterpretadas e operacionalizadas
no cotidiano das escolas e das secretarias de educagdo. Assim, a andlise da implementacao
permite evidenciar que a politica publica ¢ continuamente (re)construida nas praticas

institucionais e nas interagoes entre Estado e sociedade.

Conforme sugere Gabriela Lotta (2015), a implementagdo precisa ser vista a partir das
perspectivas relacionais, que envolvem interagdes entre os atores ativos envolvidos na politica.
Além disso, Lotta destaca a centralidade da burocracia de nivel de rua, assim, “Os burocratas
de nivel de rua exercem discricionariedade na aplicacdo das politicas, influenciando

diretamente seus resultados” (LOTTA, 2015).

Essas contribui¢des sdo fundamentais para compreender as politicas de promog¢ao da
igualdade racial, cuja efetividade depende da interpretagdo e da atuacao cotidiana de gestores,

professores e técnicos educacionais.
3. POLITICAS DE PROMOCAO DA IGUALDADE RACIAL E EDUCACAO

A consolidagdo das politicas de promocao da igualdade racial no Brasil intensifica-se a
partir dos anos 2000, em um contexto de maior institucionalizagdo da pauta racial no ambito do
Estado brasileiro e de fortalecimento das demandas historicas do movimento negro. Esse

periodo ¢ marcado pela criagdo de estruturas governamentais especificas e pela



transversalizagdo da tematica racial em politicas setoriais, especialmente nas areas de educagao,

saude e assisténcia social.

Do ponto de vista analitico, tais politicas podem ser compreendidas como respostas
estatais a problemas publicos historicamente negligenciados, cuja definicao resulta de disputas
simbolicas e politicas no interior da arena decisoria. Como argumenta Celina Souza, as politicas
publicas envolvem escolhas governamentais que expressam prioridades e distribuem recursos

de forma diferenciada na sociedade. Nesse sentido, a autora afirma que, ...

A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o
que, de fato, faz. Essa diferenca pode decorrer de falhas no desenho da
politica, de problemas na implementacéo ou de limitagdes institucionais dos
entes responsaveis por sua execucao (SOUZA, 2006, p. 26)

Essa compreensao ¢ particularmente relevante para a anélise das politicas de igualdade
racial, uma vez que o reconhecimento do racismo como problema publico ndo foi um dado
consensual, mas resultado de intensa mobilizagdo social e produgdo intelectual critica. Assim,
a agenda de promocao da igualdade racial deve ser entendida como conquista politica que
redefine prioridades estatais e introduz o principio da equidade como eixo estruturante da acao

governamental.

No campo educacional, a obrigatoriedade do ensino de Historia e Cultura Afro-
Brasileira e Africana representa marco normativo de grande relevancia, pois desloca o curriculo
tradicionalmente eurocéntrico e reconhece a centralidade da populagdo negra na formacao
social brasileira. Contudo, a literatura sobre politicas publicas demonstra que a existéncia de

um marco legal ndo assegura, automaticamente, sua implementacao efetiva.

Souza (2006) chama atencao para a distdncia entre intengdo governamental e resultado
concreto, ao afirmar que, “A implementagdo constitui momento critico, pois € nela que se

revelam as capacidades institucionais e os limites da agao estatal (SOUZA, 2006).

Essa observacao ¢ central para compreender por que, mesmo apos a institucionalizagao
da obrigatoriedade curricular, persistem lacunas na incorporacdo sistematica de praticas
pedagbgicas antirracistas nas escolas brasileiras. O éxito da politica depende da articulagio
federativa — caracteristica estruturante do sistema educacional brasileiro — e da capacidade
administrativa e técnica dos entes subnacionais para traduzir diretrizes nacionais em praticas

concretas.



A abordagem da implementagao proposta por Gabriela Lotta contribui para aprofundar
essa analise ao destacar que a politica publica ganha forma no cotidiano das interagdes

institucionais. Segundo a autora ...

A implementagdo deve ser entendida como um processo relacional, que
envolve multiplos atores ¢ que se constrdi nas interagdes entre burocratas e
usuarios. E nesse processo que as normas sdo interpretadas ¢ adaptadas as
realidades locais (LOTTA, 2015, p. 32).

No contexto educacional, isso significa que professores, coordenadores pedagogicos e
gestores ndo apenas executam determinagdes legais, mas interpretam, selecionam e
reorganizam contetidos e praticas, exercendo discricionariedade na aplicagao das politicas.
Lotta (2015) enfatiza que, “Os burocratas de nivel de rua exercem discricionariedade na

aplicacdo das politicas, influenciando diretamente seus resultados e o acesso dos cidaddos aos

direitos previstos” (LOTTA, 2015).

Assim, a implementacao da educacdo antirracista depende da formagdao docente, das
crengas e valores dos profissionais da educagdo, das redes institucionais e das condig¢des

materiais das escolas. A politica, nesse sentido, ¢ continuamente (re)construida no plano local.

Do ponto de vista tedrico-metodologico, a andalise das politicas de promocao da
igualdade racial exige articulacdo dimensional entre: o desenho institucional da politica; as
capacidades estatais para sua execucao; €, 0S processos interativos que ocorrem no nivel da
implementagdo. Tal abordagem permite superar leituras normativas que avaliam a politica

apenas pela sua existéncia formal, incorporando uma perspectiva processual e relacional.

A educagdo antirracista, portanto, ndo se limita a inser¢ao de conteudos curriculares
sobre a historia africana e afro-brasileira. Ela implica transformagao estrutural das praticas
pedagogicas, revisdo de materiais didaticos, formacdo continuada de professores e
enfrentamento ao racismo institucional que se manifesta nas dindmicas escolares. Sob a
perspectiva da implementagdo, trata-se de politica que demanda mudanga cultural e

organizacional, exigindo coeréncia entre norma, formacgao e pratica cotidiana.

Desse modo, a andlise das politicas de promocao da igualdade racial no campo
educacional deve considerar que sua efetividade depende da convergéncia entre vontade

politica, capacidade administrativa e engajamento dos atores responsaveis por sua



operacionalizagdo. E na interse¢ao entre estrutura normativa e pratica institucional que se define

o alcance real da educagdo antirracista enquanto politica publica transformadora.

No caso brasileiro, a descentralizacdo educacional impde desafios adicionais a
implementagao das politicas de promog¢ao da igualdade racial, pois exige coordenagao entre

Unido, estados e municipios, além de apoio técnico e financeiro continuo.

Assim, a promocdo da igualdade racial na educagdo deve ser compreendida como
politica publica estruturante, cuja implementagdo exige capacidades estatais, coordenacdo
federativa e compromisso institucional permanente. Sem esses elementos, corre-se o risco de
que a politica permaneca circunscrita ao plano normativo, sem produzir impactos substantivos

na reducdo das desigualdades raciais.

4. EDUCACAO ESCOLAR QUILOMBOLA E EDUCACAO ANTIRRACISTA:
IMPLEMENTACAO, CAPACIDADES ESTATAIS E DESAFIOS
ESTRUTURAIS

A educagdo escolar quilombola € reconhecida no ordenamento juridico brasileiro como
modalidade especifica da educagdo basica, orientada pelo respeito as especificidades culturais,
territoriais, historicas e identitarias das comunidades remanescentes de quilombos. Trata-se de
politica publica que articula direito a educagdo, reconhecimento étnico-racial e garantia de
territorialidade, configurando-se como instrumento estratégico de promocdo da igualdade

racial.

Contudo, a consolidacao normativa dessa modalidade nao eliminou os obstaculos a sua

efetivacao. Segundo Carril (2017), € possivel evidenciar que ...

Apesar dos avangos normativos ¢ do reconhecimento legal da educagdo
escolar quilombola, persistem problemas estruturais significativos, tais como
precariedade de infraestrutura, auséncia de formacdo especifica para
professores e dificuldades na consolidagdo de propostas pedagdgicas
contextualizadas. (CARRIL, 2017, p. 12).

A citagdo evidencia um ponto central do debate tedrico-metodoldgico: a distancia entre
institucionalizagdo normativa e implementacao concreta. Constata-se que a mera previsao legal
da modalidade nao assegura condigdes materiais, técnicas e pedagodgicas para sua execugao.
Nesse sentido, a andlise da educacao escolar quilombola deve ser orientada por uma abordagem

que privilegie o estudo da implementagdo enquanto processo politico-administrativo complexo.



A literatura de politicas publicas contribui para essa leitura ao enfatizar que a

implementag¢do constitui momento critico da politica. Conforme destaca Celina Souza:

Muitas vezes, essa diferenca esta associada a problemas de implementagdo e
a limitacdes institucionais dos entes responsaveis pela execucdo. (SOUZA,
2006, p. 26).

Aplicada a educagdo quilombola, essa formulacdo permite compreender que as
dificuldades observadas nos territorios nao decorrem exclusivamente de falhas no desenho da
politica, mas de limitagdes estruturais relacionadas as capacidades estatais, a coordenagdo

federativa e a disponibilidade de recursos técnicos e financeiros.

Além das precariedades estruturais, observa-se frequentemente descontinuidade
administrativa e fragilidade na articulagdo entre Unido, estados e municipios, elemento
particularmente sensivel no sistema educacional brasileiro, marcado pela descentralizagdo. A
auséncia de mecanismos eficazes de coordenacdo compromete a homogeneidade minima
necessaria a consolidagdo da politica, produzindo desigualdades territoriais na oferta da
educagdo escolar quilombola. E partindo desse pressuposto, que entende-se que a correlagdo
com atores envolvidos no processo de implementacao da politica, precisam ser consideradas

CcOmMoO mecanismos

Essa abordagem desloca o foco analitico para os atores que operam a politica no
cotidiano. No caso da educacdo escolar quilombola, diretores escolares, coordenadores
pedagdgicos, professores e técnicos das secretarias municipais configuram-se como burocratas

de nivel de rua. Lotta (2015) enfatiza que:

Os burocratas de nivel de rua exercem discricionariedade na aplicag@o das
politicas publicas, influenciando diretamente seus resultados e o acesso
efetivo aos direitos previstos. (LOTTA, 2015, p. 45).

A discricionariedade, nesse contexto, pode operar tanto como elemento de
fortalecimento quanto de fragilizagdo da politica. Quando ha formacdo adequada e
compromisso institucional com a pauta racial, a atuagdo dos agentes locais pode potencializar
praticas pedagdgicas contextualizadas e culturalmente referenciadas. Por outro lado, na
auséncia de formacao especifica ou diante de resisténcias ideologicas, a politica pode ser

implementada de forma parcial, simbolica ou descontinuada.

Do ponto de vista tedrico-metodoldgico, a andlise da educagdo escolar quilombola exige

a articulagdo entre trés dimensdes complementares: normativa, que compreende o marco legal



e as diretrizes curriculares; institucional, relacionada as capacidades administrativas, recursos
financeiros e coordenacdo federativa; e, interativa, que envolve as praticas, interpretagdes e

redes sociais mobilizadas no cotidiano da implementacao.

Em Carril (2017), também se chama atencdo para a necessidade de consolidagdo de
propostas pedagbgicas contextualizadas, elemento central da modalidade. Nesse sentido, a
politica ndo pode ser compreendida apenas como oferta escolar regular localizada em territdrio
quilombola, mas como projeto pedagogico diferenciado, comprometido com a valorizagdo da

memoria coletiva, da territorialidade e dos saberes tradicionais.

Assim, os desafios da educacdo escolar quilombola revelam que a promog¢ao da
igualdade racial na educacdo ndo se esgota na positivagdo de direitos. Ela depende de
capacidades estatais consistentes, de continuidade administrativa, de coordenagdo
intergovernamental e da atuacao qualificada dos burocratas de nivel de rua. A implementagao,
portanto, emerge como arena estratégica na qual se define se a politica permanecerd como
promessa normativa ou se sera convertida em instrumento efetivo de transformagao social nos

territorios quilombolas.
4.1 Educacio Antirracista E Redes De Implementacao

A consolidagdo de uma educagdo antirracista implica mais do que a inclusao formal de
conteudos curriculares sobre historia e cultura afro-brasileira. Trata-se de uma mudanga
paradigmatica que envolve reconfiguragcdo epistemologica do curriculo, revisdo de praticas
pedagdgicas, enfrentamento do racismo institucional e transformacao das relagdes de poder no
espacgo escolar. Nesse sentido, a educacdo antirracista deve ser compreendida como politica
publica de carater estruturante, cuja efetividade depende tanto de seu desenho normativo quanto

de sua implementag¢do concreta.

A literatura de politicas publicas evidencia que a implementagdo constitui arena
permeada por disputas simbolicas, interpretacdes concorrentes e resisténcias institucionais.

Como destaca Celina Souza:

A politica publica ndo se resume a uma decisao formal, mas envolve processos
complexos de execucgdo nos quais diferentes atores disputam significados,
recursos ¢ prioridades (SOUZA, 2006, p. 25).

Além disso, a autora ressalta ainda que “a implementa¢do revela os limites das

capacidades estatais e as tensdes existentes entre formulacao e execugao” (SOUZA, 2006). No



caso da educacao antirracista, tais tensdes manifestam-se na resisténcia a revisao de praticas
consolidadas, na insuficiéncia de formacgdo docente especifica e na disputa em torno da
legitimidade do debate racial no espago escolar. Assim, a implementa¢ao nao pode ser analisada
como etapa meramente técnica, mas como processo politico no qual valores, crengas e

cosmovisodes sdo continuamente negociados.

Nesse quadro analitico, as redes de implementa¢ao assumem papel estratégico. Elas ndo
se limitam a arranjos administrativos formais, mas constituem espagos de articulacdo entre
Estado e sociedade civil, permitindo circulagao de informacdes, compartilhamento de recursos
e construgdo coletiva de solugdes. No contexto da educacgdo escolar quilombola e da educagdo
antirracista, essas redes incluem gestores publicos, professores, liderangas comunitérias,

movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil.

A perspectiva de redes permite superar uma visao hierarquica da implementacgao e

incorporar uma abordagem interativa e colaborativa. Como observa Lotta,

As politicas ganham forma concreta nas redes de relagdes que conectam
burocratas, gestores e usuarios, sendo nesses espagos que se definem
prioridades, interpretacdes ¢ praticas (LOTTA, 2015, p. 34).

Do ponto de vista metodoldgico, essa abordagem exige que a pesquisa va além da
analise documental e normativa, incorporando investigacdo empirica das interagdes locais —
entrevistas com implementadores, andlise de redes institucionais, observacao de praticas
pedagdgicas e mapeamento das relagdes entre poder publico e comunidades. A implementacao
da educacdo antirracista, portanto, deve ser analisada como fenémeno situado, atravessado por

dinamicas territoriais e por assimetrias de poder.

Nesse sentido, politicas de promogao da igualdade racial somente alcancarao efetividade
quando combinarem dimensdes estruturais e relacionais, considerando financiamento
adequado, formacdo, participacdo social e fortalecimento das capacidades administrativas

locais.

Sob essa perspectiva, a educagdo antirracista ndo € apenas politica curricular, mas
politica de transformacao institucional. Sua consolidagdao depende da convergéncia entre
desenho normativo consistente, capacidades estatais adequadas e redes de implementacao

capazes de sustentar a politica no cotidiano das escolas. E na intersec¢cdo entre estrutura e



agéncia, entre norma e pratica, que se define o potencial transformador da educacdo como

instrumento de promocao da igualdade racial.
5. CONSIDERACOES FINAIS

A andlise das politicas publicas de promogao da igualdade racial permite afirmar que o
principal desafio nao reside na formulacao normativa, mas na implementagao. A literatura de
politicas publicas demonstra que a politica ndo se encerra no momento da decisdo formal, ao

contrario, ela se concretiza, ou se esvazia, no processo de execugao.

Essa distingdo € particularmente elucidativa quando se analisam politicas de promocgao
da igualdade racial, cuja trajetoria historica ¢ marcada por avangos normativos significativos,
mas também por dificuldades persistentes na sua tradu¢do em praticas institucionais estaveis.
A implementagdo, nesse contexto, revela-se arena de disputas simbolicas, institucionais e

or¢amentarias, nas quais se definem prioridades e se negociam significados.

No caso da educacdo escolar quilombola, conforme sugere Fatima Carril (2017), apesar
dos avangos normativos e do reconhecimento juridico da modalidade, persistem entraves

estruturais e institucionais que limitam sua consolidagao.

Esses elementos indicam que a problemadtica central ndo se restringe ao desenho
institucional da politica, mas envolve insuficiéncia de capacidades estatais, fragilidade na
coordenagao federativa ¢ descontinuidade administrativa. Reforcando a necessidade de
articular marcos normativos e seu desenho institucional, capacidades administrativas e
financeiras dos entes implementadores, e os processos interativos e redes de implementagdo

que estruturam a agao no nivel local.

Assim, a efetivacdo de uma educacdo antirracista demanda integragdo entre desenho
institucional consistente, capacidade administrativa robusta e compromisso politico sustentado.
Trata-se de converter direitos formais em praticas educacionais transformadoras, capazes de

enfrentar o racismo estrutural e promover equidade no acesso, permanéncia e sucesso escolar.

Nesse sentido, conclui-se que a promog¢ao da igualdade racial no campo educacional
exige que a implementagao seja compreendida ndo como etapa residual da politica ptiblica, mas
como nucleo estratégico da agdo estatal. E nesse espago, marcado por interagdes, disputas e

negociagdes, que se define se a politica permanecerd como promessa normativa ou se se



consolidard como instrumento efetivo de transformacgao social nos territérios quilombolas e no

sistema educacional brasileiro como um todo.
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