UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA
FACULDADE DE DIREITO

LYLIAN VIDAL BATISTA DE LIMA

IMPLICACOES DA LEI DE COTAS RACIAIS EM CONCURSOS PUBLICOS: uma
analise da sua efetividade a partir do Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo

Federal

FORTALEZA
2025



LYLIAN VIDAL BATISTA DE LIMA

IMPLICACOES DA LEI DE COTAS RACIAIS EM CONCURSOS PUBLICOS: uma analise

da sua efetividade a partir do Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal

Monografia apresentada ao Programa de
Graduagdo em Direito da Faculdade de Direito
da Universidade Federal do Ceara, como
requisito parcial a obtencdo do titulo de
Bacharel em Direito.

Orientador: Prof. Dr. William Paiva Marques
Junior.

FORTALEZA
2025



Dados Internacionais de Catalogacio na Publicacdo
Universidade Federal do Cearé
Sistema de Bibliotecas
Gerada automaticamente pelo modulo Catalog. mediante os dados fornecidos pelo(a) autor(a)

L6981 Lima, Lylian Vidal Batista de.
Implicacdes da lei de cotas raciais em concursos publicos : uma analise da sua efetividade a partir do
Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal / Lylian Vidal Batista de Lima. — 2025,
71 £.: il. color.

Trabalho de Conclusdo de Curso (graduacio) — Universidade Federal do Ceara. Faculdade de Direito.
Curso de Direito, Fortaleza, 2025,
Orientacdo: Prof. Dr. William Paiva Marques Tinior.

1. Cotas raciais. 2. Concursos publicos. 3. Poder Executivo federal. 4. efetividade. L. Titulo.
CDD 340




LYLIAN VIDAL BATISTA DE LIMA

IMPLICACOES DA LEI DE COTAS RACIAIS EM CONCURSOS PUBLICOS: uma analise

da sua efetividade a partir do Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal

Monografia apresentada ao Programa de
Graduacao em Direito da Faculdade de Direito
da Universidade Federal do Ceara, como
requisito parcial a obtencdo do titulo de
Bacharel em Direito.

Aprovada em: 27/06/2025.

BANCA EXAMINADORA

Prof. Dr. William Paiva Marques Junior (Orientador)
Universidade Federal do Ceara (UFC)

Prof’. M* Fernanda Claudia Aratijo da Silva
Universidade Federal do Ceara (UFC)

Arthur Quirino dos Santos
Mestrando em Direito pela
Universidade Federal do Ceara (UFC)



A minha mae, Francilene, o pilar que me
sustenta. Aos meus avos, José Arimateia e Ana

Maria, in memoriam.



AGRADECIMENTOS

A Deus, primeiro, pelo sopro da vida que me permitiu chegar até aqui, segundo,
por ter me posto neste mundo por meio da mulher mais incrivel, forte e cuidadosa que eu
pude conhecer, nenhuma outra seria mais qualificada para a incumbéncia de ser minha mae do
que Francilene Vidal.

Assim, ndo posso deixar de agradecer a minha querida mae, por muito ter
sacrificado para que a mim nada faltasse, por ter acreditado em mim quando eu mesma fui
incapaz de acreditar.

Aos meus irmaos, Caio César e Edimar Junior, pelo suporte fraternal.

Aos meus irmaos Ryan e Juan, por me lembrarem que devo ser exemplo a vocés.

Ao meu cunhado, Marcio Verdelho, por todo apoio.

Ao meu tio Carlos Brito, por ser referéncia intelectual e artistica em minha
familia.

Ao Prof. Dr. William Paiva Marques Junior, pela paciéncia e dedicagdo
empenhadas na minha orientagao.

A Prof® M* Fernanda Claudia Aratjo da Silva e ao Mestrando Arthur Quirino dos
Santos, participantes da banca examinadora, por terem aceitado colaborar com este trabalho
por meio de valiosas ponderagdes e sugestoes.

A todos os meus professores que, no exercicio da mais linda e nobre das
profissdes, contribuiram para a minha formacao, especialmente a Professora Joyceane Bezerra
de Menezes, inspiracdo como mulher e profissional.

Aos meus amigos Cezario Didgenes, Levi Salvador, Lidia Melo, Marcos Rubéns,
Mauricio Mayckon, Ruan Miranda ¢ Walber Andrade, pelos momentos maravilhosos e
aprendizados que compartilhamos ao longo desses cinco anos e, em especial, @ minha amiga
Victoria Girdo, pelo carinho que cultivamos. Gragas a vocés, esses anos foram tdo incriveis
que eu nem os Vi passar.

Ao final dessa caminhada, s6 posso dizer, como canta Xande de Pilares, que “eu

sou feliz demais, quando olho para tras so consigo sentir gratidao™!



“Pensar como um negro significa defender
uma forma especifica de interpretar a

Constitui¢dao.” (Adilson Jos¢ Moreira)



RESUMO

Analisa-se o perfil étnico-racial do quadro de servidores da Administragao Publica federal nos
ultimos dez anos e tem por finalidade mensurar a efetividade das cotas raciais em concursos
publicos, instituidas pela Lei n® 12.990/2014, na década de vigéncia da lei, ou seja, no periodo
de 2014 a 2024, a partir da andlise de dados estatisticos extraidos do Painel Estatistico de
Pessoal do Poder Executivo Federal (PEP), aliados aos dados demograficos dos Censos de
2010 e 2022, realizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Cuida-se,
dessa forma, de pesquisa bibliografica, expositiva e qualitativa-quantitativa secundaria,
amparando-se, principalmente, em artigos cientificos, manuais, livros, dentre outras fontes
documentais. Dos resultados obtidos, destaca-se o baixo aumento no quantitativo de
servidores negros (pretos e pardos) no quadro de pessoal da Administragdo Publica federal,
que circunscreve o timido percentual de 16,8%, nos dez anos de vigéncia das cotas raciais em
concursos publicos, cujas razdes atrelam-se a baixa quantidade de certames realizados e pela
caréncia de uma pasta de governo voltada ao acompanhamento detalhado da execugdo da
politica publica de cotas raciais. Ao fim, conclui-se pela prorrogacao da reserva de vagas para
negros, bem como pela ado¢do de um sistema de acompanhamento da execu¢do da Nova Lei

de Cotas Raciais em Concursos Publicos (Lei n® 15.142/2025).

Palavras-chave: cotas raciais; concursos publicos; Poder Executivo federal; efetividade.



ABSTRACT

Analysis of the ethnic-racial profile of the staff of the federal public administration in the last
ten years and aims to measure the effectiveness of the racial quotas in public established by
Law no 12.990/2014, in the decade of validity of the law, that is, in the period from 2014 to
2024, based on the analysis of statistical data extracted from the Statistical Panel of Personnel
of the Federal Executive Power (PEP), by the Brazilian Institute of Geography and Statistics
(IBGE). Thus, it takes care of bibliographical, expository, secondary qualitative-quantitative
research, relying mainly on scientific articles, manuals, books, among other documentary
sources. From the results obtained, we highlight the low increase in the number of black
servants (black and brown) on the staff of the federal public administration, which
circumscribes the timid percentage of 16.8%, in the ten years of validity of racial quotas in
public whose reasons are linked to the low number of events held and the lack of a
government portfolio focused on the detailed monitoring of the implementation of public
policy of racial quotas. At the end, it is concluded by the extension of the reservation of
vacancies for blacks, as well as by the adoption of a system to monitor the implementation of

the New Law on Racial Quotas in Public Tenders (Law no 15.142/2025).

Keywords: racial quotas; public tenders; federal Executive Power; effectiveness.
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1 INTRODUCAO

Ao observar a formacao historica e antropologica do Brasil, ¢ inegavel que a
sociedade brasileira foi sedimentada na cultura de discriminagao e subalternizagdo de pessoas
negras, heranga dos remotos tempos de colonizagdo, cujos reflexos espraiaram-se por toda a
base social. Com o passar dos anos, o racismo tornou-se, entdo, institucionalizado, enraizado
no imaginario social, moldando as relagdes na sociedade de forma, por vezes, silenciosa.
Como efeito, criou-se uma cultura de obstaculizagao da ascensao de negros e de impedimento
de seu ingresso em espagos de poder, como maneira de manter a estratificacdo social, outrora
legitimada pela escraviddo, com brancos em posicdo de dominio e privilégio e negros
subservientes aqueles. Por muito tempo, essa foi a realidade.

Com o impulsionamento do movimento negro no Brasil, associado as evolugdes
sociojuridicas da segunda metade do século XX, abriu-se espago para melhor discutir as
consequéncias do periodo escravocrata, da negligéncia estatal no contexto pds-abolicionista e
do racismo, bem como a necessidade de reparagdo historica com o povo negro, tudo em busca
de uma reorganizagao social pautada em uma democracia racial. Essa ampliacdo de debate
descambou na busca por medidas de correcdo de distor¢des sociorraciais, momento em que o
desenvolvimento de a¢des afirmativas surge como politica promissora no alcance desse fim.

Assim, a institui¢ao de um sistema de cotas raciais no Brasil representou um largo
passo na busca da promogao da igualdade racial, inserindo negros como protagonistas sociais
em espacos historicamente dominado por brancos. Estabelecer uma acdo afirmativa de
tamanha magnitude ndo foi tarefa de facil operacionaliza¢do, menos ainda de facil aceitagao,
considerando o racismo institucionalizado que, veladamente, receava dar oportunidade a
minorias étnico-raciais. Ainda assim, as autoridades publicas brasileira lancaram mao em
tornar a reserva de vagas para negros uma realidade, a inciar pela sua implementagdo nas
universidades federais, depois em certames publicos para a Administra¢dao Publica federal.

A Lei n° 12.990/2014, de 9 de junho de 2014, ao passo em que inovou o
ordenamento juridico ao reservar “aos negros 20% (vinte por cento) das vagas oferecidas nos
concursos publicos para provimento de cargos efetivos e empregos publicos no ambito da
administracdo publica federal, das autarquias, das fundagdes publicas, das empresas publicas
e das sociedades de economia mista controladas pela Unido”, evidenciou a tendéncia do
Brasil em se utilizar de agdes afirmativas de carater étnico-racial para reparar a divida
historica da escravidao e mitigar seus vestigios, viabilizando o acesso de negros a espagos de

poder.
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Conveniente explicitar que, para o escorreito cumprimento do objetivo do
estabelecimento de uma politica de cotas raciais, qual seja o de concretizar o ideal de
equidade racial, ¢ imprescindivel associar a medida ao seu devido acompanhamento, pois,
com isso, ¢ possivel avaliar o impacto de uma acao afirmativa e aprimorar a sua aplicacao.

Desse modo, neste trabalho, dedica-se, especificamente, a analise das cotas raciais
em concursos publicos, instituidas pela Lei n° 12.990/2014, ndo com o objetivo de dissecar os
aspectos positivos da lei, mas sim na tentativa de verificar a sua efetividade a partir de dados
estatisticos do Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal (PEP) e, por ultimo,
mensurar seu impacto na inser¢do de negros em cargos na Administragdo Publica federal.
Objetiva-se, ao final, contribuir para o aprimoramento da politica de cotas raciais em
concursos publicos, porquanto tragar um mapeamento do quadro de pessoal ao longo da
vigéncia da Lei permite aferir suas implicagdes praticas e identificar os pontos que devem ser
readequados ou melhor desenvolvidos.

A escolha do tema se justifica pela necessidade de realizar o controle da politica
de cotas raciais em concursos publicos, tomando por base a sua repercussao nos quadros de
pessoal do Poder Executivo federal, ao analisar o perfil étnico-racial dos servidores da
Administragdo Publica federal, favorecendo a medicao da efetividade da Lei n® 12.990/2014
em seu tempo de vigéncia na década de 2014-2024. O objeto do trabalho, portanto, consiste
em dados estatisticos extraidos do Painel Estatisticos de Pessoal do Poder Executivo Federal
(PEP), associados a dados dos Censos Demograficos dos anos de 2010 e 2022, bem como a
Lein® 12.990/2014 em si.

Utiliza-se, para tanto, abordagem metodologica bibliografica, quanto ao
procedimento de pesquisa, uma vez que se ampara em artigos, manuais e livros, assim como
qualitativa-quantitativa secundaria, por investigar dados estatisticos extraidos de fontes
confidveis e analisd-los sob perspectivas sociojuridicas, e expositiva, pela elucidagdo de
fundamentos e resultados encontrados ao longo da pesquisa.

Dessa forma, a partir da unido dos aspectos ora elencados, desenvolve-se uma
analise da Lei n° 12.990/2014, em termos de contextualizacdo, constitucionalidade e,
sobretudo, de impactagdo no quadro de pessoal da Administracdo Publica federal, tomando
por base o quantitativo de servidores negros (pretos e pardos) encontrados no Painel
Estatistico de Pessoal, nos ultimos dez anos, tornando possivel mensurar sua efetividade ante

aos resultados encontrados.
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2 A NOVA ORDEM CONSTITUCIONAL E A MUDANCA DE PARADIGMA DE
PROTECAO AS MINORIAS ETNICO-RACIAIS

Trabalhar o territorio da memoria é reafirmar
que ndo se trata apenas de recordagcdo ou
interpreta¢do. Memoria é também constru¢do
simbolica, por um coletivo que revela e atribui
valores a experiéncia passada e refor¢a os

vinculos da comunidade. (Cida Bento, 2022)

Para compreender a instituicdo da politica de cotas raciais no Brasil ¢ necessario,
antes de tudo, assimilar a formagao historica do pais, afinal, ndo € recente a marginalizagao de
pessoas negras, porquanto esses sujeitos tenham sido integrados na sociedade brasileira a
mercé de qualquer politica compensatéria ou reparatdria no contexto pds-abolicdo da
escraviddo, respaldada pela Lei Aurea em 1888.

Nos anos iniciais do pais predominava uma verdadeira estrutura politica, juridica
e econdmica pautada na discriminagdo racial contra povos negros, como forma de legitimar a
escraviddo entdo vigente, o que traduzia um verdadeiro racismo estrutural (Almeida, 2019).
Havia, portanto, uma estrutura legalmente consolidada que autorizava o tratamento
discriminatorio direcionado aquela minoria, mantendo africanos e seus descentes em condi¢ao
de subalternidade, cuja mera possibilidade de direito estava fora de cogitacao.

As condi¢cdes as quais os escravizados estavam submetidos eram precdrias,
desumanas e moralmente degradantes, pautadas na zoomorfiza¢do do povo negro, com o
intuito de retirar-lhes qualquer atributo que remetesse a figura humana, corroborado por uma
falaciosa superioridade étnica branca que justificava aquele trato. Gislene Aparecida Santos
(2002, p. 49) enfatiza que o comportamento do escravo era comparado ao de um animal,
como forma de reforcar a inferioridade dos negros e legitimar a escravidao. Keila Grinberg
(2008, p. 52/53) explica, inclusive, que os escravos eram, no direito imperial brasileiro,
considerados bens semoventes — bens mdveis com movimento proprio, equiparados a bois.

A histéria mostra que a abolicdo da escravatura se deu muito mais por pressoes
internacionais da época do que, de fato, por genuina vontade das autoridades brasileiras.
Assim foi que a Lei Aurea padecia de viés reparatorio, limitando-se a declarar a extingdo da
escraviddo no Brasil. Nao houve previsdo de nenhuma politica de inclusdo ou de cidadania

para os escravos recém-libertos:
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A solugdo de compromisso brasileira (transigente, uma vez que o separatismo nao
entrou no ajuste civilizatorio), proclama a igualdade social do afrodescendente, mas
sem derrubar as barreiras a ascensdo social nem reconhecer o negro como singular,
como um cidaddo dotado de fala propria. (Muniz Sodré, 2023, p. 28-29)

Com isso, a Lei “que libertou os escravos” encerrou apenas a um aspecto formal
da escravidao sem se importar em promover a sua real inclusdo, perfazendo apenas uma
libertacdo parcial, ja que a liberdade ¢ condigdo que demanda o reconhecimento de um sujeito
no todo politico, conferindo-lhe os meios necessarios para viabilizar a sua participagdo na
sociedade. A abolicdo foi, entdo, uma declaragao vaga, sem quaisquer garantias estatais para
que os negros fossem verdadeiramente inseridos na sociedade (Gomes, 2021, p. 28),
persistindo os esteredtipos que os desumanizavam.

De forma um tanto quanto abrupta, os negros estavam livres. Livres para nao ter
onde morar, livres para nao ter trabalho, livres para passar fome. Enfim, possuiam o direito de
estar livres, mas nao de ser livres, tendo em vista que o ideal de liberdade pressupde a
garantia do acesso as condigdes necessarias que permitam experimentar uma vida digna
politica, social, intelectual e, sobretudo, humanamente. Nesse ponto, pertinente a leitura de

Bucci ao abordar os desdobramentos imediatos da Lei Aurea:

Depois da lei, ha um refluxo das forgas do abolicionismo. Seus apoiadores se
dispersam, e as medidas que seriam necessarias para a integracao dos negros libertos
a sociedade ndo acontecem. Sem trabalho, educagdo e mesmo garantias minimas de
existéncia, como moradia, eles sdo lan¢ados em completo abandono. (Maria Paula
Dallari Bucci, 2021, p. 58)

Falseou-se no imaginario social brasileiro uma ideia de igualdade racial, de cunho
meramente declaratorio, tendo em vista que se manteve a condicdo de subalternidade do

individuo negro. Para Muniz Sodré:

Na sociedade escravista, o racismo era uma tecnologia de poder declarada ou
visivel, cujo arcabougo consistia em um triptico de
estigmatizagdo/discriminagdo/segregagdo, estruturalmente ou  sistemicamente
inscrito em leis e fatos normativos. [...] A sociedade pds-abolicionista empreende a
transicdo para a modernidade requerida pelo capitalismo industrial, [...] mas sem
abolir cultural ou simbolicamente esse arcabouco, que foi, sim, uma estrutura
colonial. [...]. O racismo passa a funcionar como estratégia de hierarquizacao social
dentro de uma cadeia de continuidade que se pauta por novas regras. (Muniz Sodré,
2023, p. 29)

Ocorre que mais de 300 anos de escraviddo foi tempo bastante para introjetar

aquela estrutura, outrora legitimada pelo Estado, nas camadas mais basilares da sociedade,
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dando origem a uma paraestrutura racista, conceito emprestado de Sodré (2023, p. 33), que
perpetra, até hoje, uma logica de subalternidade em relacdo as pessoas negras. Na concepcao
do sociologo, os efeitos arreigados no imaginario social decorrentes daquela estrutura racista
originaram um racismo dotado de dimensao estruturante, isso explica o fato de o racismo
atual ser “tdo bem organizado” (Sodré, 2023, p. 32).

Vé-se que o preconceito racial contemporaneo sequer pode ser encarado como

uma cicatriz da escravidao, uma vez que essa ferida nunca foi realmente suturada.

A esquematizagdo discriminatoria tem um sentido, que ¢ a hierarquizagéo excludente
da cidadania negra. Apesar de pequenas conquistas obtidas ao longo de mais de um
século de movimentacdo civil, 0 homem negro brasileiro configura uma cidadania
de segunda classe, mantida em seu lugar por um racismo ndo legalmente sistémico.
Isto quer dizer que a hierarquia discriminatoria ¢ pautada por um paradigma de
brancura parcialmente alheio a suposi¢cdo de supremacia racial (como €, no limite, o
caso dos Estados Unidos), mas atento as aparéncias; isto €, a cor e ao status social.
(Muniz Sodré, 2023, p. 39)

Em que pese, no avancar dos anos, ter sido possivel observar transformagoes
juridicas no sentido de a igualdade passar a compor fundamento das normas e instituigdes
publicas, por muito tempo a populagdo negra permaneceu cerceada ao acesso a determinados
espagos tidos como de poder na sociedade, como universidades publicas, cargos de chefia,
cargos publicos, mandatos eletivos, dentre outros. Foi especificamente com a Constituigdo
Cidada de 1988 que a igualdade deixou de ser apenas um principio formal para exigir do
Estado a persecucdo de sua concretizacdo no plano material. Dessa forma, ¢ imprescindivel
analisar a inovadora busca pela igualdade material pretendida pela Constituicdo Federal de
1988, principalmente como o principio da igualdade tem sido compreendido sob a sua égide,

e os impactos percebidos pela comunidade negra.

2.1. A marginalizacdo das pessoas negras e as transformacoes trazidas pela Constituicao

Federal de 1988

William Paiva Marques Junior (2024, online), ao analisar a cidadania ao longo das
constituigdes brasileiras, constatou que, durante boa parte da histéria, a cidadania, assim como
a igualdade, esteve circunscrita ao plano formal, desacompanhada de projetos de efetivacao
material. Sabe-se que esses dois principios estdo intrinsecamente interligados no tocante a
marginalizagdo do povo negro, uma vez que a igualdade lhe foi negada pelo anterior

cerceamento a cidadania.
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Destaca-se o fato de que o trato da igualdade estava limitado a positivagdo no
texto constitucional e abrangia grupos especificos da sociedade brasileira, estando o negro
excluido desse conceito de igualdade, dado a negag¢do de sua cidadania, tendo assim
permanecido por longos anos.

Paulo de Tarso Brandido, Katherine Michelle Batalha Costa ¢ Tuane Santanatto
Nascimento Santos (2024, online), ao sistematizar as constitui¢des federais brasileiras
promulgadas/outorgadas apos a abolicdo da escravatura, concluiram que apenas na
Constitui¢ao Federal de 1967 se incluiu a observancia a igualdade de raca. Em seu art. 150, §
1°, consagrou-se a igualdade perante a lei, sem distingdo de sexo e raca, conferindo forca
constitucional a Lei Afonso Arinos (Lei n® 1.390/1951) ao estabelecer punicao, na forma da
lei, a discriminagao racial.

Observa-se que, até entdo, a estrutura juridica brasileira ndo havia voltado os
olhos a populagdo negra, no sentido de reconhecer o processo de subalternizacdo ao qual foi
submetida e, a partir disso, criar mecanismos de inclusdo social e ocupacdo de espagos de
poder. A bem da verdade, era comodo que as coisas continuassem como eram: brancos
concentrando o poder, a riqueza, a educagao, a politica e demais searas de relevancia social
em seu dominio, renegando aos negros qualquer acesso, minimo que fosse, a participacao
nesses setores, ja que, assim, sempre estariam sujeitos a servir, mantendo a tradi¢ao colonial.

Cida Bento (2022, online), explica que houve “o fortalecimento silencioso e
sistematico, na transmissao hereditdria dentro do grupo hegemdnico, por meio de pactos
narcisistas, determinando o tipo de perfil adequado para ocupar lugares importantes nas
instituicdes.” Para a autora, “o racismo institucional, as vezes, se refere a praticas
aparentemente neutras no presente, mas que refletem ou perpetuam o efeito de discriminagao
praticada no passado.”

Em sentido idéntico, posiciona-se Muniz Sodré (2023, p. 32):

De fato, o racismo po6s-Abolicdo é uma forma sistematica (recorrente, mas sem a
legitimidade outorgada pela unidade de um sistema ou estrutura) de discriminacao,
baseada no imaginario da raca. [...] As praticas desse processo contribuem para a
reproducgdo da l6gica de subalternidade dos descendentes de africanos — certamente
derivada de uma ordem especifica de classes sociais - [...].

Cumpre salientar que a pretensa igualdade racial intentada pela Constituicao de
1967 evidenciava nada mais que uma igualdade formal, uma vez que o combate a
discriminacao racial no plano pratico mostrava-se ainda distante da realidade brasileira. Isso

se dava por duas principais razdes. A primeira delas, ja esbocada acima, traduz a comodidade
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em manter o status quo de dominacdo sobre pessoas negras, perpetuando o plano
inferiorizado em que se encontravam desde os anos iniciais da colonizagdo, o que foi
corroborado por Tarso Brandao et al (2024, p. 15): “a dinamica sistematica do poder
estabelece a subordinacao de alguns grupos e perpetua a existéncia do racismo como parte
integrante das institui¢des e praticas sociais.”

A segunda, por sua vez, remete a falsa ideia de igualdade propagada por
sociologos da década de 1970, que tomavam a miscigenacao experimentada pelo Brasil como
facilitadora de uma “raga tinica”. Exemplo disso, a concepc¢ao de “etnia nacional”, partindo da
certeza de um Estado uniétnico, amparada na miscigenacdo experimentada pelo Brasil,
formulada por Darcy Ribeiro (1995, p. 21/22).

Se o racismo ¢ o preconceito pautado na superioridade de uma raga em detrimento
de outra, seria impossivel haver racismo no pais, ja que existia apenas uma raga miscigenada
brasileira, alegando-se uma suposta “etnia nacional”. O referido pensamento contribuiu para o
apagamento do negro como individuo nas interagdes sociais, retirando-lhe a chance de sair
das sombras marginais da sociedade para ocupar o iluminado palco social.

Nessa logica, proclamava-se, publicamente, a igualdade na sociedade brasileira,
tomando por base a presenca do aludido principio nas Constituigdes anteriores, enquanto que
a realidade cotidiana demonstrava o completo oposto. Colocava-se um tecido sobre a
sociedade brasileira, o tecido da igualdade, com o objetivo de se idealizar uma sociedade justa
e livre de preconceitos, porém esse manto nao passava de um trapo repleto de fendas e
rasgoes, pelos quais o racismo se espraiava para as mais diversas areas da sociedade. Com a
pretensa igualdade racial tentada pela Constituicdo de 1967 ndo foi diferente.

A igualdade racial conclamada na Constituicdo de 1967 se mostrava ainda
ineficiente no combate a desigualdade racial, haja vista que tdo somente remetia a um
comando negativo geral de proibicdo de discriminagdes pautadas na ideia de raga, sem muni-
lo da devida assisténcia no ambito real. Diante disso, a luta pela efetiva inclusdo social das
pessoas negras marchava a passos lentos.

Foi com a Constituicdo Federal de 1988 que o principio da igualdade ganhou
novo sentido: igualdade formal — perante a lei — ndo basta, o Estado tem o dever de perseguir
no plano pratico a igualdade material entre os cidadaos, o que estava aliado ao novo sentido
de cidadania (Marques Janior, 2024, p. 9). A partir desse ideal revolucionador do
ordenamento juridico brasileiro, o principio da igualdade deixou de ser uma norma de
comando negativo, no sentido de proibir a discriminagdo, para se tornar norma de comando

positivo, exigindo atuacdo positiva no Estado na busca pela igualdade juridica, para além da
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igualdade formal, traduzindo, paralelamente, na busca por uma cidadania materializada.

Esse novo ideal de igualdade vicejado pela Constituicdo de 1988 exigiu que
operadores do direito, governantes e demais autoridades publicas saissem da literalidade das
normas e caminhassem pela realidade social brasileira. Sob essa nova Optica, os negros
tiveram o seu passado reconhecido e finalmente foram enxergados como alvo de acdes

compensatorias pelo Estado.

Foi somente com a Constitui¢gdo Federal de 1988, que instaurou a democracia e
consagrou o direito a igualdade, que os negros tiveram mais visibilidade na
legislacdo formal [...] e operou uma virada importante, porque 0 negro comegou a
ser visto, ndo como ex-escravo, mas como pessoa com direitos iguais a todos os
cidadaos brasileiros. (Paulo de Tarso Brandao, Katherine Michelle Batalha Costa e
Tuane Santanatto Nascimento Santos, 2024, p. 9)

Interessante notar que essa transformac¢do advinda com a Constituicdo de 1988
deflagrou ndo somente uma nova ordem juridica e legal, como também social, na medida em
que demandou uma mudanga de comportamento das pessoas e institui¢des, considerando que
os programas nela instituidos so6 seriam alcancados se a sociedade em geral estivesse aberta a
discutir e rever sua estruturacdo. Assim, os mais variados segmentos sociais passaram a
debater com maior énfase e seriedade temas que outrora eram preteridos. Exemplo disso, foi a
inclusdo da histdria e cultura afro-brasileira na Base Nacional Comum Curricular por meio da
Lei n° 10.639/2003, evidenciando o empenho em colocar em pauta a participacdo negra na
historia do Brasil.

Resta claro que, excetuando-se a Constituigdo de 1988, nenhuma outra
constituicdo brasileira foi capaz de olhar para a populagdo negra como sujeitos de direitos,
menos ainda como alvo de politicas publicas. Mais do que isso, a Constitui¢cao de 1988, com
todo o seu compromisso em construir uma nacao “livre, justa e igualitaria”, conforme
objetiva em seu art. 3°, I, empreendeu esfor¢os para reparar anos de invisibilidade do povo
negro da historia brasileira. Por isso, esse novo diploma legal tanto significou para a
concretizacao da inclusdao das pessoas negras.

Sabe-se que letras em um papel, por si so6s, ndo garantem revolugdes, dada a sua
funcdo meramente simbdlica, o ponto ¢ que, gracas a Carta Magna de 1988, ampliaram-se os
horizontes brasileiros para, entdo, encarar-se verdadeiramente as problemadticas sociais e

tomar uma postura ativa perante elas.

2.2. O ideal de igualdade alicer¢cado na Constitui¢io Cidada de 1988
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A priori, ao analisar as constituicdes federais ao longo da historia da republica
brasileira, observa-se que a Constituicdo Federal de 1988 se sobressai perante as demais sob
inimeros aspectos, o principal deles se refere ao seu contetido, especificamente no que tange
a protecdo da pessoa humana. A Constituicao de 1988 ¢ de longe a mais garantista de todas,
em razao do leque de direitos e garantias fundamentais, por conta disso recebe por célebres
juristas a denominagdo de Constitui¢do Cidada (Marques Junior, 2024, p. 21). Isso representa
a assun¢ao de um compromisso “em busca da construgdo da cidadania e [...] com o
arcabouco minimo de seguranca juridica da dignidade da pessoa humana” (Marques Junior,
2024, p. 22).

Essa transformacao adveio das reflexdes sobre a importancia em se preservar um
nucleo de direitos fundamentais no pos Segunda Guerra Mundial. Em se tratando do principio
da igualdade, ¢ notéria a mudanga de concepcdo deste principio no ordenamento juridico
brasileiro apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, quando se compara com as
constitui¢des federais anteriores. Carmen Lucia (1996, p. 284) ensina que o principio da
igualdade se limitava a vedacdo a desigualdade, no sentido de ser entendido como uma
conduta antijuridica, entretanto, a realidade social destoava do que era positivado nos textos

constitucionais:

Por essa constatagdo historica irrefutdvel é que, desde a década de 60,
especialmente, comegou a se fazer patente aos que tinham olhos com que ver claro
que o Direito Constitucional acanhava-se em sua concep¢do meramente formal do
principio denominado isonomia, despojado de instrumentos de promogdo da
igualdade juridica como vinha sendo, até entdo, cuidado. Concluiu-se, entdo, que
proibir a discriminag¢@o ndo era bastante para se ter a efetividade do principio da
igualdade juridica. O que naquele modelo se tinha e se tem ¢é tdo somente o principio
da vedagdo da desigualdade, ou da invalidade do comportamento motivado por
preconceito manifesto ou comprovado (ou comprovavel), o que ndo pode ser
considerado o mesmo que garantir a igualdade juridica.

Depreende-se que o principio da igualdade funcionava como freio, impedindo que
desigualdades avangassem na sociedade, mas ndo se atentava que um simples freio ndo seria o
bastante para reverter anos de profundos desequilibrios sociais. Era necessario que a
igualdade juridica funcionasse como propulsor das minorias, a fim de reequilibrar as
diferengas e, com isso, efetivar a igualdade social.

Dessa forma, passou-se a entender a igualdade juridica ndo apenas em uma
perspectiva estatica proibitiva de desigualdades, mas sim como instrumento de correcao de
discriminacdes historicas, fendmeno metodoldgico que Carmen Lucia (1996, p. 287) chama

de “igualdade provocada pelo Direito”. Essa expressdo remete a ideia de um Direito e um
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Estado ativos na persecu¢do da igualdade no plano pratico propriamente dito, fugindo da
abstracdao formal, com o fim de corrigir distor¢des sociais e reduzir, ou, em um olhar mais

ambicioso, de cessar as marcantes injusti¢as sociais existentes no Brasil.

O grande avango juridico do principio constitucional da igualdade € que esse passou,
nas ultimas duas décadas, de um conceito constitucional estatico e negativo a um
conceito democratico dindmico e positivo, vale dizer, de um momento em que por
ele apenas se proibia a desigualagdo juridica a uma fase em que por ele se propicia a
promoc¢ao da igualacdo juridica. O principio constitucional da igualdade deixou de
ser um dever social negativo para tornar-se uma obrigacao politica positiva.

A referida transicdo no modo de conceber o principio da igualdade — ou a

igualdade juridica — recebeu atencao de Paulo Bonavides (2013, p. 389), para o qual:

Deixou a igualdade de ser a igualdade juridica do liberalismo para se converter na
igualdade material da nova forma de Estado [...] na presente fase da doutrina, ja ndo
se trata em rigor, como assinalou Leibholz, de uma igualdade ‘perante’ a lei, mas em
uma igualdade ‘feita’ pela lei, uma igualdade ‘através’ da lei.

A transformagdo na hermenéutica da igualdade juridica impactou nao apenas a
no¢ao de igualdade no ordenamento juridico, mas essencialmente possibilitou uma releitura
dos direitos fundamentais e sociais. Tanto ¢ que, mais adiante, o autor enfatiza que a
igualdade fatica “trata-se de um conceito que deve iluminar sempre toda a hermenéutica
constitucional, em se tratando de estabelecer equivaléncia de direitos”, obrigando o Estado a
“prover meios, se necessario, para concretizar comandos normativos de isonomia”
(Bonavides, 2013, p. 390).

Logo, vé-se que a Constituicdo Federal de 1988 lancou mao de um ideal de
igualdade que reverberou em toda a forma de pensar e estruturar a sociedade brasileira.
Conforme apontado, a igualdade juridica “provocada pelo direito” ou “feita pela lei” demanda
do Estado uma maior sensibilidade para com as peculiaridades da sociedade brasileira. Em
suma, de um principio negativo, a igualdade juridica se tornou um conceito positivo nivelador
da ordem social.

Todos os poderes devem estar sintonizados na materializacao da igualdade fatica,
de maneira que o Estado incorpore ag¢des positivas que permitam experimentar a igualdade na
realidade social, perfectibilizando, por essa e tantas outras caracteristicas, a denominagdo de
“cidada” atribuida a Constitui¢ao de 1988. Joaquim Barbosa (2001, p. 142) aponta esse novo
pensar a igualdade juridica como marco da saida do Estado da zona de passividade perante as

problematicas sociais:
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Essa, portanto, ¢ a concep¢ao moderna e dindmica do principio constitucional da
igualdade, a que conclama o Estado a deixar de lado a passividade, a renunciar & sua
suposta neutralidade e a adotar um comportamento ativo, positivo, afirmativo, quase
militante, na busca da concretizac¢ao da igualdade substancial.

Em uma analise do ideal de justeza atrelado as a¢des afirmativas, tomando por
base uma espécie de competicdo social por determinados postos e espagos, comparando,
inclusive, tal disputa a uma maratona, Clémerson Merlin Cleve (2015, p. 545) de igual modo
elucida que a igualdade pressupde uma acep¢do além do plano formal ou positivo,
considerando que dentro do corpo social coexistem intimeras realidades que ensejam
diferencas nos “pontos de partida”. Esses desequilibrios nascem de discriminagdes cultivadas
ao longo da histdria, assimiladas a base cultural e por ela mantida, mesmo sob a égide da
igualdade formal. Isso explica o dificil acesso — ou mesmo a inacessibilidade — de
determinados grupos a determinados espagos. Disso se extrai a importancia da ressignificacao

da igualdade juridica, pois:

A igualdade de posigdes — para além da perspectiva da igualdade formal de
oportunidades —exige a implementagdo de politicas para compensar ou assistir
minorias, adotando meios para que todos os membros de uma determinada
comunidade possam, ao menos, ter a mesma situagdo para o desenvolvimento de
suas habilidades, implicando isso andlogo “ponto de partida” para todos. (Clémerson
Merlin Cleve, 2015, p. 545)

O jurista relembra que, da interpretacdo sistematica dos artigos da Constitui¢ao
Federal de 1988, o principio da igualdade demanda um compromisso voltado a igualacao
positiva. Da combinagdo do art. 3° incisos I e IIl, em que se fixou como objetivo da
Republica Brasileira “construir uma sociedade livre, justa e solidaria” e “[...] reduzir as
desigualdades sociais”, com o principio da igualdade constante no caput no art. 5° tdo

claramente se compreende a nova forma de visualizar a igualdade juridica, ja que:

Como se vé€, o principio da igualdade, previsto no caput do artigo 5°, reclama a
reducdo das desigualdades. Razdo pela qual ndo basta que o Estado proiba a
discriminagdo ou se abstenha de discriminar. Importa, também, atuar positivamente
no sentido da redugdo das desigualdades, até porque a mera vedagdo de tratamentos
discriminatorios, conforme ja acentuado, ndo tem o conddo de realizar os objetivos
fundamentais da Republica constitucionalmente definidos. Destarte, ¢ indubitavel
que a Constituigdo de 1988 operou a transforma¢do da igualdade, implicando a
passagem de um conceito constitucional estatico e negativo para outro dindmico e
positivo, de sorte que o principio constitucional supde também satisfagdo de
obrigacdo positiva cuja expressdo democratica mais atualizada ¢ a acdo afirmativa.
(Clémerson Merlin Cléve, 2015, p. 554)
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A partir desse alinhamento, baseando-se na busca pela igualdade material
defendida pela Carta Magna brasileira, surge no cendrio brasileiro as a¢des afirmativas como
ferramenta a instrumentalizar a igualdade juridica, pois que sdo meios de operacionalizar a
igualdade na esfera material. Nesse entendimento, Carmen Lucia (1996, p. 287) ¢ clara ao

ratificar a necessidade de implementar politicas sociais, como conduta positiva do Estado:

Nao bastavam as letras formalizadoras das garantias prometidas; era imprescindivel
instrumentalizarem-se as promessas garantidas por uma atuacgao exigivel do Estado e
da sociedade. Na esteira desse pensamento, pois, &€ que a agdo afirmativa emergiu
como a face construtiva e construtora do novo contetido a ser buscado no principio
da igualdade juridica. [...] Em outro dizer, a expressdo normativa constitucional
significa que a Constituicdo determina uma mudanga do que se tem em termos de
condicdes sociais, politicas, econdmicas e regionais exatamente para se alcangar a
realizacdo do valor supremo a fundamentar o Estado Democratico de Direito
constituido. Mas como mudar, entdo, tudo o que se tem e se sedimentou na histdria
politica, social e econdmica nacional? Somente a agdo afirmativa, vale dizer, a
atuacdo transformadora, igualadora pelo e segundo o Direito possibilita a verdade do
principio da igualdade, para se chegar a igualdade que a Constituicdo brasileira
garante como direito fundamental de todos. A ag¢do afirmativa é, pois, a expressao
democratica mais atualizada da igualdade juridica promovida na e pela sociedade,
segundo um comportamento positivo normativa ou administrativamente imposto ou
permitido.

Por esse motivo, passa-se a analisar as agcdes afirmativas, especificamente aquelas

voltadas a promocao da igualdade racial.

2.3. Acoes afirmativas como meio de materializar a igualdade racial

A partir do momento em que se rompe com a ultrapassada e estatica nocdo de
igualdade, conferindo ao conceito de igualdade juridica um dinamismo necessario para
amenizar os desbalancos sociais, o Estado adota uma nova postura, mais ativa e
compromissada em prol da persecucao dessa igualdade material. E é com essa ruptura que as
acoes afirmativas surgem como um novo caminho, uma nova possibilidade a ser empreendida
na efetivacdo da igualdade provocada pelo Direito. Contextualizando nas palavras de Joaquim

Barbosa (2001, p. 131):

Como se vé, em lugar da concepgdo “estatica” da igualdade extraida das revolugdes
francesa e americana, cuida-se nos dias atuais de se consolidar a nogao de igualdade
material ou substancial, que, longe de se apegar ao formalismo e a abstracdo da
concepg¢ao igualitaria do pensamento liberal oitocentista, recomenda, inversamente,
uma noc¢do “dinamica”, “militante” de igualdade, na qual necessariamente sdo
devidamente pesadas e avaliadas as desigualdades concretas existentes na sociedade,
de sorte que as situagdes desiguais sejam tratadas de maneira dessemelhante,
evitando-se assim o aprofundamento e a perpetuacdo de desigualdades engendradas
pela propria sociedade. [...] Dessa nova visdo resultou o surgimento, em diversos
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ordenamentos juridicos nacionais ¢ na esfera do Direito Internacional dos Direitos
Humanoss, de politicas sociais de apoio e de promog¢do de determinados grupos
socialmente fragilizados. [...] A essas politicas sociais, que nada mais sdo do que
tentativas de concretizagdo da igualdade substancial ou material, da-se a
denominacdo de “acdo afirmativa” ou, na terminologia do direito europeu, de
“discriminag¢do positiva” ou “agdo positiva”.

Interessante observar a terminologia empregada no direito europeu para se referir
as acdes afirmativas como “discriminagdo positiva”, dado que o seu fundamento ¢,
justamente, criar condi¢des e oportunidades diferenciadas para grupos marginalizados com o
objetivo de, assim, esses sujeitos possam plenamente ter acesso a espacos outrora denegados.
Desse modo, pode-se falar em “discriminagdo positiva”, pois pautada em uma diferenciagao
benéfica para uma ordem social mais justa e igualitaria. Carmen Lucia (1996, p. 286) utiliza
semelhante denominagdo ao sugerir como definicdo de agdo afirmativa como sendo uma
“desigualacao positiva”, inclusive porque a igualdade material estd pautada em tratar os iguais

e forma igual e os desiguais de forma desigual na medida de suas desigualdades:

Assim, a definicdo juridica objetiva e racional da desigualdade dos desiguais,
historica e culturalmente discriminados, é concebida como uma forma para se
promover a igualdade daqueles que foram e sdo marginalizados por preconceitos
encravados na cultura dominante na sociedade. Por esta desigualacdo positiva
promove-se a igualagdo juridica efetiva; por ela afirma-se uma férmula juridica para
se provocar uma efetiva igualagdo social, politica, econdmica no e segundo o
Direito, tal como assegurado formal e materialmente no sistema constitucional
democratico. A agdo afirmativa é, entdo, uma forma juridica para se superar o
isolamento ou a diminui¢do social a que se acham sujeitas as minorias.

As acdes afirmativas surgem, entdo, como importante ferramenta de nivelacao
social, sobretudo, no cenario brasileiro, no que diz respeito a populagdo negra, significando
que se exige iniciativa do Estado em favorecer essa minoria social e historicamente
inferiorizada, mantida em condi¢ao de subalternidade pelo preconceito enraizado na cultura
nacional. Logo, nota-se o viés reparatorio das agdes afirmativas, pois, sinteticamente,
denotam a busca por reverter o desastroso quadro social brasileiro, fruto da escravidao, o que

¢ ratificado por Merlin Cléve (2015, p. 549):

As agdes afirmativas, afinal, se encaixam numa perspectiva mais ampla da busca por
remediar as desigualdades existentes na sociedade (boa parte proveniente da loteria
natural). De qualquer modo, a utilizagdo das agdes afirmativas ¢ emblematica e pode
servir de modelo para outras tentativas de corre¢do de distorgdes injustas das
posi¢gdes ocupadas pelas pessoas originariamente. Existem varios mecanismos de
acgoOes afirmativas e o uso de cotas é apenas um deles. [...] Afirmativas, portanto, sdo
chamadas as ag¢des e politicas publicas implementadas para a efetivagdo do principio
constitucional da igualdade.
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Cabe destacar que o agir positivamente do Estado representa, fundamentalmente,
o reconhecimento de um passado sombrio caracterizado pela escravidao de pessoas negras e
de um presente por ela marcado, o que inviabiliza a observancia de um futuro no qual a
sociedade brasileira seja realmente livre, justa e igualitiria. E uma ardua missdo, ndo ha
duvidas quanto a isso, ainda mais que o preconceito racial amalgamou-se na cultura brasileira
de tal sorte que perpetuou a estratificagdo social experimentada na escravidao, mas reconhecer

e admitir ¢ o primeiro passo a ser tomado para reverter tal quadro.

Com efeito, o essencial ¢ que o Estado reconheca oficialmente a existéncia da
discriminagdo racial, dos seus efeitos e das suas vitimas, e tome a decis@o politica de
enfrenta-la, transformando esse combate em uma politica de Estado. Uma tal atitude
teria o saudavel efeito de subtrair o Estado brasileiro da ambiguidade que o
caracteriza na matéria: a de admitir que existe um problema racial no pais e ao
mesmo tempo furtar-se a tomar medidas sérias no sentido de minorar os efeitos
sociais dele decorrentes. (Joaquim B. Barbosa Gomes, 2001, p. 147).

A igualdade meramente formal por si s6 ndo garante a igualdade no plano
material, por isso as agdes afirmativas sdo tdo importantes, porque capazes de assegurar que
negros pelo menos terdo, minimamente, a oportunidade e as condigdes necessarias para galgar
melhores posi¢des na sociedade e, por conseguinte, quebrar o arranjo de subalternidade
decorrente do passado brasileiro.

Para além da reparagdo historica e do desejo de concretizar a igualdade material,
juridica, as acOes afirmativas representam um meio de promover justica ao permitir
diversificacao racial nos espagos de poder, considerando as distor¢des e injusticas as quais a
populacdo negra foi submetida durante décadas. Nao se pode olvidar que a participagdo de
negros em espacos serve de estimulo para que seus semelhantes sonhem com o que antes seria

impossivel. Nesse viés, destaca Tarso Brandao et al (2024, p. 22):

A politica de cotas raciais visa garantir oportunidades para que pessoas negras
possam ser incluidas em espagos de poder, construindo pautas reflexivas e
antirracistas e para que negros tenham dignidade. Esse sistema garante e estimula a
representatividade, ajuda a romper as barreiras criadas pelos estere6tipos dominantes
em determinados espacos e reforga a perspectiva de que a pessoa negra tem
capacidade e pode estar onde ela quiser.

Joaquim Barbosa (2001, p. 136) também se atenta para essa caracteristica

secundaria das agdes afirmativas ao dizer que:

[...] as agdes afirmativas tém como objetivo ndo apenas coibir a discriminagdo do
presente, mas sobretudo eliminar os “efeitos persistentes” (psicologicos, culturais e
comportamentais) da discriminag¢do do passado, que tendem a se perpetuar. Esses
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efeitos se revelam na chamada “discriminac@o estrutural”, espelhada nas abismais
desigualdades sociais entre grupos dominantes e grupos marginalizados'. Figura
também como meta das ac¢des afirmativas a implantacdo de uma certa “diversidade”
e de uma maior “representatividade” dos grupos minoritdrios nos mais diversos
dominios de atividade publica e privada'®. Partindo da premissa de que tais grupos
normalmente ndo sdo representados em certas areas ou sdo sub-representados seja
em posi¢des de mando e prestigio no mercado de trabalho e nas atividades estatais,
seja nas instituicdes de formagdo que abrem as portas ao sucesso ¢ as realizacdes
individuais, as politicas afirmativas cumprem o importante papel de cobrir essas
lacunas, fazendo com que a ocupacio das posi¢cdes do Estado e do mercado de
trabalho se faca, na medida do possivel, em maior harmonia com o carater plurimo
da sociedade.

Superada a compreensdo do papel significativo que as agdes afirmativas de cunho
racial desempenha no alcance da igualdade racial na sociedade brasileira, denota importancia
entender que o seu empreendimento € possivel por diversos modos. Em meio a esse debate,
alguns questionamentos sao levantados no que diz respeito a equivaléncia de agdo afirmativa
e cota racial: seriam, de fato, esses dois conceitos sindnimos? H4a alguma diferenca entre acao

afirmativa e cota racial?
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3. COTAS RACIAIS NO BRASIL: HISTORIA E ASPECTOS SOCIOJURIDICOS

Até que ponto se tem assegurada a liberdade
igual a todos, a oportunidade igual a todos
numa sociedade em que os preconceitos sdo
tdo plurais e as discriminagoes tdo frequentes
como nessa em que vivemos? (Carmen Lucia

Antunes Rocha, 1996)

Inicialmente, necessario ressaltar a qualidade genérica das agdes afirmativas,
porque costumeiramente se confunde acdo afirmativa com cota racial, como se ambas
expressoes fossem sinonimias, quando, em verdade, possuem uma ligagao de “todo e parte”,
“género e espécie”, respectivamente. Explica-se.

Agoes afirmativas podem ser definidas como o conjunto de acdes a serem
tomadas com o objetivo de afirmar direitos de um grupo marginalizado, ou que passou por um
processo hitorico-cultural de inferiorizacdo, com o intuito de se promover uma igualacao
positiva, reduzir distor¢des sociais e corrigir efeitos de uma cultura de discriminagdo,
perfazendo uma medida de politica social compensatoria e reparatoria (Barbosa, 2001, p.
136). Dentro desse conceito estdo contidas inimeras agdes que podem ser empregadas para
alcancar a pretendida igualacao positiva, podendo o sistema de cotas servir para este fim.

Importante frisar que, pela sua natureza demandante de atuagdo positiva,
distinguem-se de comandos legais proibitivos de condutas manifestamente discriminatdrias,

atuando no campo das discriminagdes institucionalizadas:

Diferentemente das politicas governamentais antidiscriminatorias baseadas em leis
de conteudo meramente proibitivo, que se singularizam por oferecerem as
respectivas vitimas tdo somente instrumentos juridicos de carater reparatorio e de
intervengdo ex post facto, as agdes afirmativas t€m natureza multifacetaria
(RESKIN, 1997) e visam a evitar que a discrimina¢do se verifique nas formas
usualmente conhecidas — isto ¢, formalmente, por meio de normas de aplicagdo geral
ou especifica, ou por meio de mecanismos informais, difusos, estruturais, enraizados
nas praticas culturais e no imaginario coletivo. (Joaquim B. Barbosa Gomes, 2001,
p. 135)

Pela importancia e necessidade de maior compreensdo do assunto, merece tracar
as distingdes entre os conceitos de acao afirmativa e cotas raciais de forma apartada, motivo

pelo qual dedica-se topico especifico a esse objetivo.
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3.1 Ac¢oes afirmativas e cotas raciais: delimitacées conceituais e caracteristicas

Como anunciado, deve-se tomar o cuidado de nao reduzir as a¢des afirmativas de
promocdo da igualdade racial a ideia de cotas raciais. As agdes afirmativas estdo em uma
posicdo mais generalista da busca pela igualdade na sociedade, enquanto que instituir um
sistema de cotas ¢ apenas um dos meios de se propor uma agao afirmativa.

Valter Roberto Silvério (2005, p. 144) confere maior amplitude as agdes
afirmativas ao conceitua-las como praticas orientadas para o combate a discriminagdes a
serem implementadas ndo somente pelas autoridades publicas estatais, assim como pelo
segmento privado.

Melhor definem agao afirmativa Luciana Jaccoud e Mario Theodoro (2005, p.

114), para os quais:

As chamadas agdes afirmativas, por seu lado, engendram um conjunto diferenciado
de medidas que t€m por objetivo igualar o acesso de grupos sociais discriminados a
certas oportunidades sociais. As politicas afirmativas visam a estimular a
participacdo destes grupos em determinados espacos sociais nos quais estdo sub-
representados. Podem ser elencadas como agdes afirmativas o estabelecimento de
cotas em concursos publicos, a fixagdo de cronogramas e metas para ampliagdo da
representagdo destes grupos em instituicdes ou empresas ou, ainda, programas
diversificados de qualificacdo de que sdo exemplo as experiéncias de concessdo de
bolsas de estudo para afro-descendentes.

Tomas Fernandez Robaina (2005, p. 360/361) adiciona ao conceito um elemento
perspicaz, ao incrementar a definicdo de agdes afirmativas o respaldo legal, em outras

palavras, a autoriza¢dao normativa da discriminacdo positiva de aptidao igualadora:

Portanto, agdes afirmativas sdo aquelas medidas aplicadas quando se tem um
respaldo legal que autoriza e permite o gozo de direitos sociais, politicos, etc., aos
membros de uma minoria, de maneira proporcional, para facilitar o seu acesso a
determinados espacos dos quais haviam sido historicamente marginalizados, e
conseguir, ao longo do tempo, o desaparecimento dessa desigualdade.

Conclui-se, assim que as agdes afirmativas simbolizam um conjunto de agoes
orientadas por uma politica social de compensagao, reparacao, igualagdo e de inser¢ao social
ativa, voltadas a uma minoria historicamente discriminada, com o objetivo de promover um
equilibrio social a partir da concessdo de condi¢des diferenciadas — por isso Carmen Lucia
(1996, online) fala em desigualacao positiva — e que sao respaldadas por algum instrumento
normativo. Dado o seu carater genérico, podem ter como recorte qualquer minoria, seja ela

de género, orientacdo sexual, raca, religido, etc.
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No campo das agdes afirmativas étnico-raciais, o Estatuto da Igualdade Racial as
conceitua como sendo “os programas e medidas especiais adotados pelo Estado e pela
iniciativa privada para a corre¢do das desigualdades raciais e para a promogao da igualdade de
oportunidades” (Brasil, 2010, art. 1°, VI, da Lei n°® 12.288/2010).

E possivel, entio, depreender que as cotas representam uma espécie de agdo
afirmativa, mas nao centraliza nem se resume ao conceito de politica ptblica afirmativa.

As cotas podem ser definidas como mecanismos de implementagao de uma agao
afirmativa, nao se confundindo com acao afirmativa. Barbosa Gomes (2001, p. 147) explica
que essa equivocada assimilagdo € recorrente no contexto brasileiro pela pouca maturacio das

técnicas de implementagdo de a¢des afirmativas:

[...] falta ao Direito brasileiro um maior conhecimento das modalidades e das
técnicas que podem ser utilizadas na implementagao de agdes afirmativas. Entre nos,
fala-se quase exclusivamente do sistema de cotas, mas esse ¢ um sistema que, a ndo
ser que venha amarrado a um outro critério inquestionavelmente objetivo”, deve ser
objeto de uma utilizacdo marcadamente marginal.

Isso mostra que, apesar dos avancos obtidos nos ultimos anos no que tange a
promocao de politicas publicas de igualdade racial, aos estudiosos da tematica avista-se um
vasto horizonte a ser explorado, o que, quem sabe, possibilitard uma maior efetividade das
acOes afirmativas no Brasil, j4 que a interpretagdo erronea e restritiva das cotas como
sinonimo de a¢dao afirmativa deixa de especular outras politicas afirmativas. Assim,
compreender que as acdes afirmativas englobam plirimas medidas facilitara o emprego

paralelo e simultaneo de agdes ademais das cotas.

3.2. Cotas raciais no Brasil: evolucido nos sistemas de ingresso no ensino superior e

certames publicos

A década de 1980 foi um periodo marcante para a historia brasileira, tendo sido
palco de transformagdes revoluciondrias que, com certeza, mudaram — ou ao menos deram
inicio a mudanga — do rumo do pais. Nesse periodo, 0 movimento negro ganhou forca e
expressdo, o que alavancou o reclame por politicas publicas de promocao da igualdade social
e racial, se amparando na Constituicdo para buscar a efetividade dos seus direitos.

Desde entdo, a tematica negra se tornou objeto de estudo e de atencdo das
autoridades publicas, que passaram a reservar espaco para essas discussdes em suas pastas. Na

verdade, o que se observa ¢ uma unido do util ao agradéavel, ou melhor, do necessario ao
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desejo de justica, ja que a Constitui¢ao de 1988 escancarou o seu propdsito em promover a
justica social, por intermédio da igualdade social, racial, de género, etc, € 0 movimento negro
reclamava, exatamente, por igualdade.

Com isso, os negros foram incluidos na agenda de politicas publicas. Tanto ¢ que
dos anos 1980 para os dias atuais diversas foram as a¢des promovidas pelo Estado Brasileiro,
a exemplo da promulgacdo da Lei n° 10.639/2003, anteriormente mencionada, que determinou
a inclusdo da historia e cultura afro-brasileira na Base Nacional Comum Curricular, com o
intento de dar visibilidade a participagao dos negros na constru¢do do pais.

Outro exemplo foi a criacdo do Estatuto da Igualdade Racial, mediante a Lei n°
12.288/2010, cujo proposito era o de “garantir a populacdo negra a efetivacao da igualdade de
oportunidades, a defesa dos direitos étnicos individuais, coletivos e difusos e o combate a
discriminacao e as demais formas de intolerancia étnica” (Brasil, 2010).

Além disso, outras duas grandes propostas extremamente significativas foram a
institui¢do de cotas raciais para o ingresso no ensino superior publico federal, pela Lei n°
12.711/2012, e para concursos publicos da esfera federal, pela Lei n® 12.990/2014.

Pode-se dizer que o sistema de cotas raciais ¢ novidade na realidade brasileira,
mas que, apesar da resisténcia inicial e das criticas ainda insistentes, t€m mostrado ser de
muita valia para a inser¢do de pessoas negras em espacos historicamente dominados por
brancos. Para Waleska Miguel Batista e Josu¢ Mastrodi (2020, p. 2490), as ac¢des afirmativas
de carater étnico-racial permitem que a populacdo negra tenha voz e “participe dos didlogos
que direcionam as atividades dos setores publicos.”

Nessa logica, o sistema de cotas instituido no Brasil abarcou, primeiro, o espago
académico de poder, reservando o percentual de 20% das vagas nas universidades federais
para pessoas negras. Viu-se que a ideia coadunaria melhor ainda os ideais pretendidos se
abrangesse os cargos e as funcdes da administracdo publica, o que propiciou a reserva de 20%
das “vagas oferecidas nos concursos publicos para provimento de cargos efetivos e empregos
publicos no dmbito da administracdo publica federal, das autarquias, das fundagoes publicas,
das empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela Unido” (Brasil,

2014, ementa da Lei n°® 12.990/2014).

3.2.1 Promulgacdo da Lei n°12.711/2012

Débora dos Santos Alves (2021, p. 25) explica que o ensino superior publico no

Brasil funcionou, por muitos anos, como um sistema de “retroalimentacao de privilégios”, ao
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concentrar o exercicio do poder politico-administrativo e o protagonismo dos debates
intelectuais nas maos de uma aristocracia branca.

O compromisso entabulado pela Constituicdo de 1988 com as minorias exigiu o
empenho das autoridades publicas para reequilibrar as distor¢des sociais, inclusive no que
tange a realidade do ensino publico superior acima descrita. A fixacdo de reserva de vagas
surge como ferramenta viabilizadora dessa corre¢do social.

Para Valter Roberto Silvério (2005, p. 150), “a educagao superior que admite o
ingresso diferenciado, incluindo reserva de vagas, para negros e outros marginalizados,
engaja-se na luta por justica social e racial, ao buscar corrigir e suprimir discriminagdes a que
esses grupos tém sido submetidos”. Em outras palavras, o sistema de cotas para universidades
nasce da vontade/necessidade de compensar a minoria étnico-racial e garantir-lhe
representatividade no ensino superior.

No Brasil, embora essa acdo afirmativa tenha nascido com a promulgagdo da Lei
n°® 12.711/2012, que estabelecia a reserva de vagas para negros nas “universidades federais e
nas institui¢des federais de ensino técnico de nivel médio” (Brasil, 2012), o Supremo Tribunal
Federal ja havia declarado, por unanimidade, a improcedéncia da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 186, aforada pelo Partido Democratas, em que
se discutiu a constitucionalidade da politica de cotas étnico-raciais para o ingresso de
estudantes na Universidade de Brasilia. Em sintese, o STF entendeu que a politica de cotas
pautada no critério racial, levando em conta a historia brasileira, coaduna a busca pela
igualdade material prevista na Constitui¢do Federal, julgando, entdo, pela constitucionalidade
das agdes afirmativas de cunho racial. O julgamento do Supremo criou relevante precedente
na legitimacao da reserva de vagas para negros em universidades publicas.

Merece destaque o trecho da ementa do referido julgamento em que o Ministro
Relator Ricardo Lewandowski, para o qual inexiste ofensa ao principio da igualdade material

a partir da reserva de vagas a minoria étnico-racial:

I — Néo contraria - ao contrario, prestigia — o principio da igualdade material,
previsto no caput do art. 5° da Carta da Republica, a possibilidade de o Estado lancar
mao seja de politicas de cunho universalista, que abrangem um nimero
indeterminado de individuos, mediante agdes de natureza estrutural, seja de agdes
afirmativas, que atingem grupos sociais determinados, de maneira pontual,
atribuindo a estes certas vantagens, por um tempo limitado, de modo a permitir-lhes
a superagdo de desigualdades decorrentes de situacdes histdricas particulares. [...] O
critério de acesso as universidades publicas, entre nds, deve levar em conta, antes de
tudo, os objetivos gerais buscados pelo Estado Democratico de Direito, consistentes,
segundo o Preambulo da Constituicdo de 1988, em “(...) assegurar o exercicio dos
direitos sociais ¢ individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade ¢ a justica como valores supremos de uma sociedade
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fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social (...)”. [...] Essa
metodologia de selegdo diferenciada pode perfeitamente levar em consideragdo
critérios étnico-raciais ou socioecondmicos, de modo a assegurar que a comunidade
académica e a propria sociedade sejam beneficiadas pelo pluralismo de ideias, de
resto, um dos fundamentos do Estado brasileiro, conforme dispde o art. 1°, V, da
Constituicdo. (Supremo Tribunal Federal, ADPF n° 186, online).

Com isso, a tese aventada de que a cota racial promove uma discriminagdo racial
contra os brancos ndo encontra bergo a luz do principio da igualdade material e da isonomia,
porquanto estes objetivam o reequilibrio pratico, concreto, das diferencas sociais, o que
autoriza desigualagdes positivas desde que aptas para alcancar a equidade entre as ragas. A
iniciativa a época se mostrou tdo promissora que se adotou a reserva de vagas para negros no

ambito dos concursos publicos para provimento de cargos da administra¢do publica federal.

3.2.2 Promulgacdo da Lei n° 12.990/2014

Na esteira da persecu¢do da igualdade racial, em 2014 promulgou-se a Lei n°
12.990, que reserva as pessoas negras 20% (vinte por cento) das vagas nos ‘“‘concursos
publicos para provimento de cargos efetivos e empregos publicos no ambito da administragao
publica federal, das autarquias, das fundagdes publicas, das empresas publicas e das
sociedades de economia mista controladas pela Unido” (Brasil, 2014). A medida nasceu com o
objetivo de aproximar o funcionalismo publico brasileiro a realidade brasileira, pois, embora a
populagdo brasileira fosse majoritariamente negra, havia uma sub-representagao dos negros na
ocupacao de cargos no servigo publico.

Mais uma vez, a instituicdo de ac¢des afirmativas através de uma sistematica de
cotas raciais foi alvo de critica na sociedade brasileira. A celeuma em torno das cotas raciais
em concursos publicos foi tanta que o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil
ingressou com a Ag¢do Direta de Constitucionalidade n® 41, com o fim de declarar a
constitucionalidade da Lei n® 12.990/2014 e, com isso, garantir a aplicacdo da reserva de
vagas para negros em concurso publico. Para os criticos da medida, a referida Lei ofendia, em
sintese, o principio da isonomia e da eficiéncia administrativa.

Essa tese, no entanto, nao prevaleceu, tendo o STF decidido pela

constitucionalidade da politica de cotas raciais, cuja

E constitucional a Lei n° 12.990/2014, que reserva a pessoas negras 20% das vagas
oferecidas nos concursos publicos para provimento de cargos efetivos e empregos
publicos no ambito da administragdo publica federal direta e indireta, por trés
fundamentos. Em primeiro lugar, a desequiparagdo promovida pela politica de agdo
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afirmativa em questfo estd em consonincia com o principio da isonomia. Ela se
funda na necessidade de superar o racismo estrutural e institucional ainda existente
na sociedade brasileira, e garantir a igualdade material entre os cidaddos, por meio
da distribuicao mais equitativa de bens sociais e da promogao do reconhecimento da
populacdo afrodescendente. Em segundo lugar, ndo ha violagdo aos principios do
concurso publico e da eficiéncia. A reserva de vagas para negros nao os isenta da
aprovacao no concurso publico. Como qualquer outro candidato, o beneficiario da
politica deve alcangar a nota necessaria para que seja considerado apto a exercer, de
forma adequada e eficiente, o cargo em questdo. Além disso, a incorporagdo do fator
“raga” como critério de selecdo, ao invés de afetar o principio da eficiéncia,
contribui para sua realizagdo em maior extensdo, criando uma “burocracia
representativa”, capaz de garantir que os pontos de vista e interesses de toda a
populacdo sejam considerados na tomada de decisdes estatais. (Supremo Tribunal
Federal, ADC n° 41, online).

Na ocasido, o Ministro Barroso ndo apenas declarou, acertadamente, a
constitucionalidade da Lei n°® 12.990/2014, como também da utilizacdo das comissdes de
validagdo étnico-racial no decorrer do concurso publico. Indubitavelmente, a decisdo foi
prudente por coadunar os principios, objetivos e fundamentos colimados na Constitui¢ao
Federal de 1988. Enfatiza-se que os detalhamentos da ADC n°® 41 serdo melhor abordados no

proximo capitulo.
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4 ADC N° 41: CONSTITUCIONALIDADE DAS COTAS ETNICO-RACIAIS NO
SERVICO PUBLICO FEDERAL E DO PROCEDIMENTO DE VALIDACAO
ETNICO-RACIAL PREVISTOS NA LEI N° 12.990/2014

Nos nos acostumamos com uma sociedade em
que os negros eram tratados de uma maneira
estratificada, hierarquicamente inferiores nas
atividades  que  desempenhavam.  Assim,
acostumamo-nos que negros eram porteiros,
faxineiros, pedreiros, operdrios; negras eram
empregadas domésticas. Alguns chegavam a
jogador de futebol. [...] Logo, é impossivel
alguém imaginar que é possivel sair de um
estado de coisas estruturalmente desfavoravel
como esse sem algum tipo de apoio

institucional. (Luis Roberto Barroso, 2017).

Uma vez assimilado que a ferramenta das cotas raciais constitui a¢ao afirmativa
propulsora da igualdade material e efetivadora da cidadania materializada, ja que possibilita a
corregao de distor¢des cultivadas ao longo da histdria do Brasil, merece atencdo o fato de que
a implementacdo de um sistema de cotas raciais ndo foi de facil operacionalizagdo. Nesse
sentido, considerando que a tematica ja havia sido levada ao Supremo Tribunal Federal, por
intermédio da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 186, ao questionar a
aplicacdo de cotas raciais na Universidade de Brasilia, o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil ingressou com a Ac¢ao Direta de Constitucionalidade n® 41, com o
objetivo de garantir a aplicagdo da reserva do percentual de 20% das vagas para negros em
concursos publicos.

E de grande importincia discorrer sobre o instituto do controle de
constitucionalidade no ordenamento juridico brasileiro, a fim de melhor contextualizar o
processo e julgamento da ADC n° 41. Para tanto, inexiste modo melhor iniciar pela
conceituagdo. Assim, Luis Roberto Barroso (2022, p. 23) define o controle de
constitucionalidade como mecanismo de “verificagdo da compatibilidade entre uma lei ou
qualquer ato normativo infraconstitucional e a Constitui¢do”, servindo como forte artificio de

correcdo e restabelecimento do ordenamento juridico:
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Em todo ato de concretizacdo do direito infraconstitucional estara envolvida, de
forma explicita ou ndo, uma operacao mental de controle de constitucionalidade. A
razdo ¢ simples de demonstrar. Quando uma pretensdo juridica funda-se em uma
norma que ndo integra a Constituicdo — uma lei ordindria, por exemplo —, o
intérprete, antes de aplica-la, devera certificar-se de que ela ¢ constitucional. Se ndo
for, ndo podera fazé-la incidir, porque no conflito entre uma norma ordinaria ¢ a
Constituigdo ¢ esta que devera prevalecer. Aplicar uma norma inconstitucional
significa deixar de aplicar a Constitui¢ao.

Por essa razdo, ¢ possivel afirmar que o controle de constitucionalidade se trata de
um importante instrumento de garantia da superioridade constitucional, sem o qual seria va a
sua supremacia no ordenamento juridico (Bonavides, 2013, p. 308). Nesse mesmo sentido,
Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento (2012, p. 16) explicam que, uma das
formas de a supremacia constitucional se impor, ¢ pelo controle de constitucionalidade, “que
permite a invalidagdo daqueles [atos normativos] que contrariem a Constitui¢cdo.”

Paulo Bonavides (2013, p. 308-322), ao estudar sobre o controle de
constitucionalidade, divide-o em formal, como sendo aquele em que se examina se “a obra do
legislador ordindrio ndo contravém preceitos constitucionais pertinentes a organizagao
técnica” da norma, e material, que recai sobre o conteido da norma; € em concreto, aquele em
que o questionamento da compatibilidade constitucional ¢ suscitada de forma incidental em
um processo judicial, e abstrato, no qual o questionamento da norma perante a constitui¢ao
traduz o pleito principal da acdo. Luis Roberto Barroso (2022, p. 50) vai além no que tange a
ideia de constitucionalidade material, afirmando que ela pode se referir a uma regra expressa
da Constituicdo ou a um principio constitucional.

Quando se fala em controle judicial de constitucionalidade abstrato no
ordenamento juridico brasileiro, aquele em que o o6rgdo responsavel pela apreciacdo do
questionamento da lei ¢ o judicidrio (Barroso, 2022, p. 66), tem-se, basicamente, trés tipos de
acdo voltadas a esse fim: A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI), A¢ao Declaratoria de
Constitucionalidade (ADC) e Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF). Da ADI surge, ainda, a possibilidade de se declarar a inconstitucionalidade por
auséncia de norma, mediante Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao (ADO).

O objetivo deste trabalho nao ¢ aprofundar os estudos nos mecanismos de controle
judicial de constitucionalidade, mas sim trazer nog¢des gerais sobre o assunto a fim de
contextualizar o processo de julgamento da ADC n°® 41 e, a partir disso, facilitar a

compreensao da declaracao de constitucionalidade da Lei de Cotas Raciais no Servigo Publico

Federal.
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Em continuidade, a ADC cuida, portanto, de ag¢do de controle abstrato de
constitucionalidade, prevista no art. 102, inciso I, alinea “a”, da Constituicao Federal de 1988,
cuja competéncia para processo € julgamento pertence ao STF, além de se encontrar
disciplinada no capitulo III da Lei n® 9.868/99. A finalidade de uma agdo de controle de
constitucionalidade ¢ aferir a compatibilidade de uma determinada norma ou um ato federal,
tomando por pardmetro a Constitui¢do, no caso em deslinde, a Federal de 1988, dada a sua
superioridade no ordenamento juridico (Barroso, 2022, p. 316).

Oportuno mencionar que um dos pressupostos de cabimento da A¢ao Declaratéria
de Constitucionalidade, segundo o art. 14, III, da Lei n® 9.868/99, ¢ a existéncia de
controvérsia judicial relevante que ameace a aplicacdo uniforme da norma e, com isso, fira o
principio da isonomia (Barroso, 2022, p. 317). Essa controvérsia judicial remete a divergéncia
de posicionamento de magistrados quando da aplicagdo da norma suscitada em ambito do
judiciario federal.

Em relacdo a Ac¢do Declaratoria de Constitucionalidade n°® 41, proposta pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil perante o Supremo Tribunal Federal, o
objetivo essencialmente pretendido pelo CFOAB foi cessar a controvérsia judicial que pairava
sobre a Lei n® 12.990/2014 e assegurar que a aplicagdo do percentual de cotas raciais fosse
indistintamente obedecido no ambito federal. A referida controvérsia judicial ficou
comprovada pela diversidade de decisdes, dentre as quais umas ratificavam a politica
afirmativa prevista na Lei n° 12.990/2014, enquanto outras afastavam a sua aplica¢do, em
controle difuso, sob a justificativa de violacdo dos principios da igualdade, vedagdo a
discriminacdo, concurso publico, eficiéncia e proporcionalidade.

Quanto a estas ultimas, que entendiam pela inconstitucionalidade material da Lei
n°® 12.990/2014 em sede de controle difuso de constitucionalidade, o CFOAB posicionou-se

contrariamente, por defender a constitucionalidade do sistema de cotas raciais:

Em sintese, o requerente posiciona-se pela constitucionalidade da Lei n°
12.990/2014 por trés fundamentos. Em primeiro lugar, porque se destina a reduzir a
discriminagdo racial, que se manifesta tanto no campo da educagdo, quanto no
mercado de trabalho. Em segundo lugar, porque busca promover a igualdade
material, de modo a “efetivar a igualdade de oportunidade entre os negros e brancos
no pais”. Em terceiro lugar, porque busca proporcionar uma maior
representatividade aos negros e pardos no servico publico federal, “garantindo que
os quadros do Poder Executivo reflitam a realidade da populagdo brasileira”.
(Supremo Tribunal Federal, ADC n° 41, online).

No que concerne ao procedimento de validagdo étnico-racial utilizado de forma

complementar a autodeclaragdo do candidato cotista, o CFOAB alegou acreditar na
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suficiéncia da autodeclaracdo do candidato cotista, prevista no art. 2° da Lei n°® 12.990/2014,
segundo a qual “poderdo concorrer as vagas reservadas a candidatos negros aqueles que se
autodeclararem pretos ou pardos no ato da inscrigdo no concurso publico, conforme o quesito
cor ou raca utilizado pela Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE”
(Brasil, 2014), como requisito de acesso as cotas, rechacando o uso de comissdes de validagao
étnico-racial. Entretanto, entendeu ser a hetero-atribuicdo uma interessante ferramenta
subsididria no controle de fraudes.

De modo geral, a Advocacia-Geral da Unido (AGU), o Ministério Publico Federal
(MPF), o Senado Federal e a Presidéncia da Republica se manifestaram favoravelmente a
constitucionalidade da Lei n° 12.990/2014, por coadunar o compromisso firmado pela
Constitui¢ao Federal de 1988.

Passa-se a analise dos dois pontos centrais da ADC n° 41, quais sejam: a
constitucionalidade do sistema de cotas em concursos publicos para provimento de cargos e
empregos publicos na administracdo publica federal e do procedimento complementar de

validagao étnico-racial.

4.1. A declaracio de constitucionalidade da Lei n° 12.990/2014 e o compromisso do pais

na concretizacio da igualdade racial

Anos antes da propositura da ADC n°® 41, o Supremo Tribunal Federal j4 havia
enfrentado semelhante questionamento ao julgar a Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 186, em que, ao final, declarou-se por unanimidade a constitucionalidade da
politica de cotas raciais na Universidade de Brasilia (UnB). Com a promulgacao da Lei n°
12.990/2014, a tematica entrou novamente em debate. Por mais que ambos sistemas de cotas
almejassem um mesmo fim, qual fosse promover o acesso dos negros aos espacos de poder,
pairava a davida se, no caso de certames publicos, permaneceria valida a aplicacdo de reserva
de vagas, pois a educacdo constitui um direito fundamental, contudo investir-se em cargo
publico nao.

E de se ressaltar, no entanto, que esse argumento ja evidenciava que a sua adogo
decorria da incompreensao da complexidade da questdo racial no Brasil e a razao pela qual o
sistema de cotas raciais estava sendo implementado. Importa explicar que as cotas raciais
foram empregadas no ensino superior ndo meramente com intuito de garantir a educagao
enquanto direito fundamental, mas, sobretudo, pelo fato de existir no pais um pacto

institucional de dificultar o acesso de pessoas negras a espacos historicamente dominados por
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brancos.
O Ministro Relator Luis Roberto Barroso, inclusive, pontuou que, diferentemente

dos Estados Unidos, onde se implementou leis discriminatorias:

Nos ndo precisamos disso, porque aqui o racismo era tdo estruturalmente arraigado
que isso ja acontecia naturalmente, independente de lei, como consequéncia da
marginaliza¢do e do proprio sentimento de inferioridade que isso criava. Nos nos
acostumamos com uma sociedade em que os negros eram tratados de uma maneira
estratificada, hierarquicamente inferiores nas atividades que desempenhavam.
Assim, acostumamo-nos que negros eram porteiros, faxineiros, pedreiros, operarios;
negras eram empregadas domésticas. Alguns chegavam a jogador de futebol.
(Supremo Tribunal Federal, ADC n° 41, online).

Nesse mesmo sentido, Cida Bento (2022, online) aponta como sintoma do
racismo institucionalizado a rejeicdo a presenca de negros em espagos de poder —

historicamente dominados por brancos — e, por isso, causa estranhamento que negros logrem

se fazer presente nesses espacos:

Os negros sdo vistos como invasores do que os brancos consideram seu espaco
privativo, seu territorio. Os negros estdo fora de lugar quando ocupam espagos
considerados de prestigio, poder e mando. Quando pessoas ou grupos sao colocados
fora do limite em que estdo em vigéncia regras e valores morais, podemos entender
que a norma da afeicdo humana foi violada.

Entdo, além do fundamento da reparacdo historica dos males do sistema
escravocrata, objetivo dessas agdes afirmativas era (e ¢) tanto igualar as oportunidades quanto
assegurar o reconhecimento de negros em espagos sociais diferentes das posicdes de
subalternidade, as quais a sociedade ja estava acostumada, sendo o caso tanto do ensino

superior publico quanto dos cargos publicos:

A diferenca entre ambos os casos ¢, porém, mais sutil do que parece. Muito embora
haja um direito fundamental a educagdo, ndo ha um correspondente dever estatal a
universalizagdo do acesso ao ensino superior. A universalizacdo prevista e
pretendida pela Constituigdo € apenas a dos ensinos fundamental (educagdo basica) e
médio (CF/1988, art. 208, I e II). Portanto, tal qual no caso dos cargos e empregos
publicos, inexiste direito fundamental a ser aceito e a cursar uma universidade,
inclusive a publica. O direito que esta em jogo em ambos os casos ¢ apenas o de
concorrer, em igualdade de condicdes, as vagas oferecidas, como decorréncia dos
principios da isonomia, da impessoalidade e da moralidade. (Supremo Tribunal
Federal, ADC n° 41, online).

Infere-se que tentar deslegitimar as cotas raciais em certames publicos para
provimento de cargos da administragdo publica federal sob o argumento de que atuar no

servico publico ndo constitui direito fundamental, diversamente do direito a educagdo, apenas
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evidencia um entendimento incompleto de toda a conjuntura social que levou a
implementag@o de acdes afirmativas de cunho racial no Brasil. Em face disso, atentou-se para
a presungdo de constitucionalidade da Lei n® 12.990/2014 sob a optica da legitimidade
democratica, considerando que a mencionada norma dirige-se a protegdo de uma minoria
estigmatizada, o que vai ao encontro dos preceitos alicercados na Constituicdo Federal de
1988 (STF, ADC n° 41, 2017).

Dessa forma, o Ministro Relator Luis Roberto Barroso defendeu, em seu voto, a
constitucionalidade da aplicacdo de cotas raciais em concursos publicos da administragado
publica federal sob trés perspectivas: a da igualdade material, da eficiéncia administrativa e
do principio do concurso publico e do principio da proporcionalidade.

Em relacao ao principio da igualdade, ressaltou-se na ADC n° 41 a sua tripla
dimensao: igualdade formal, conferida aos individuos perante a lei; a igualdade como
redistribuicdo, decorrente dos objetivos pretendidos pela Republica; e a igualdade como
reconhecimento, relacionada aos objetivos almejados pela Constituicdo de 1988 no plano
material, em que se cobra do Estado uma postura ativa na concretizagdo da igualdade de fato.
Nesse ultimo sentido, hd o chamamento do Estado para criar, desenvolver e manter politicas
de reparacdo de distor¢des sociais e historicas, mesmo que essas politicas ocorram por
intermédio de desigualagdes positivas, retomando o conceito formulado por Carmen Lucia
(1996, online).

Nessa logica, a ADC n° 41 enfatizou o uso de um sistema de cotas raciais no
ingresso no servigo publico federal como mecanismo de combate ao racismo velado,
culturalmente enraizado na sociedade brasileira, o que foi respaldado por intimeros
levantamentos estatisticos relacionados as variantes de raca, economia, escolaridade, dentre

outras, concluindo-se:

Portanto, diante da persisténcia das desigualdades enfrentadas pela populacdo
afrodescendente, evidenciada em todos os indicadores sociais, ha fundamento
constitucionalmente legitimo para a desequiparagdo promovida pela Lei n°
12.990/2014. Afinal, a reserva de vagas para negros no servico publico se volta a
combater o racismo estrutural presente na sociedade brasileira, na linha dos
compromissos firmados pela Constituicdo de 1988 com a promogdo da igualdade em
seu sentido material, com a reducéo das desigualdades e com o combate ao racismo
(CF/1988, arts. 3°, III e 5°, caput ¢ XLII). (Supremo Tribunal Federal, ADC n° 41,
online)

Superada essa perspectiva, chama-se especial atengcdo para as dimensdes da
igualdade de redistribuicao e igualdade como reconhecimento, ora detalhadas.

A ideia de igualdade como redistribuicdo esta relacionada aos objetivos da
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Republica em “construir uma sociedade livre, justa e solidaria” e “reduzir as desigualdades
sociais” (Brasil, 1988), fixados no art. 3° incisos I e III, da Constituicdo Federal,
considerando que as discriminagdes experimentadas pelos negros t€ém cunho socioecondmico.
Com isso, o sistema de cotas raciais para ingresso no servigo publico federal representaria
expressao de justica distributiva, buscando realocar oportunidades sociais (Moreira, 2016, p.

17), facilitando que pessoas negras conquistem melhores condi¢des de subsisténcia:

Nesse contexto, a reserva de vagas instituida pela Lei n° 12.990/2014 constitui
politica corretiva da desigualdade material existente entre brancos e negros na
disputa, no ambito de concursos publicos, pela assungdo de cargos efetivos e
empregos publicos na administragdo publica federal. Trata-se de medida estatal de
justica distributiva, que busca garantir que afrodescendentes possam ocupar, em
maior quantidade, postos no servico publico que lhe garantam maior renda e a
ocupagdo de posi¢des de poder e prestigio na sociedade brasileira que lhes eram
antes interditadas. E a politica ainda produz um beneficio para a situacdo social da
familia e para as proximas geragdes: os empregos conquistados por meio desta
politica de agdo afirmativa garantem um maior nivel de renda as familias de seus
beneficiarios e permitem que seus filhos iniciem a vida em igualdade de condigdes.
(Supremo Tribunal Federal, ADC n° 41, online)

A igualdade como reconhecimento se refere, in casu, ao ato de reconhecer um
sujeito como possuidor do direito de ocupar um determinado espago, favorecendo a sua
inclusdo no intento de romper estigmas. Para Muniz Sodré (2023, p. 33/34), a dimensao
estruturante do racismo advém do enraizamento de praticas racistas no amago das relagdes
sociais, o que gera uma obstaculiza¢do do acesso de negros a espagos de poder. E como se a
sociedade estivesse acostumada a ver negros na condicdo de subserviéncia que causa
estranheza, repulsa e vergonha vé-los ocupando espacos culturalmente destinados aos
brancos, a ponto de reunir-se todas as for¢as para evitar esse acesso.

Guilherme Dhiunior Pereira de Sousa (2020, p. 32), nessa mesma ldogica, afirma
que ser negro no Brasil “ndo diz respeito apenas ao fato de pertencer a uma raga, mas de ter
suas oportunidades condicionadas aos papéis sociais historicamente acessiveis a ela”,
realidade que, por conseguinte, descamba na retirada — ou mesmo na negacdo — de
oportunidades as pessoas negras.

Assim, a politica de cotas raciais permite que negros ocupem cargos no Servigo
publico o que serve de estimulo para a propria comunidade ao ver-se, finalmente, como
pertencedora daquele espago. Por isso a igualdade como reconhecimento se mostra inovadora

ao trazer ao palco a importancia da representatividade nos espacos de poder:

Além da redistribui¢do, a agdo afirmativa criada pela Lei n° 12.990/2014 tem como
meta contribuir para o ganho de autoestima da populagdo negra, a eliminagdo dos
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esteredtipos raciais, e para o aumento da diversidade e do pluralismo do servigo
publico. Nessa linha, conforme a exposi¢ao de motivos do Projeto de Lei n® 6.738, a
reserva de vagas para negros em concursos publicos busca garantir que “os quadros
do Poder Executivo federal reflitam de forma mais realista a diversidade existente na
populagdo brasileira”. [...] o “mau” reconhecimento - produz uma sub-representacao
dos negros nas posigdes de maior prestigio e visibilidade sociais, o que acaba
perpetuando ou retroalimentando um estigma de inferioridade. Nesse contexto, a
acdo afirmativa instituida pela Lei n°® 12.990/2014 destina-se a abrir espago para a
ocupagdo de posi¢des destacadas por parte de segmentos tradicionalmente excluidos,
com trés beneficios principais. Em primeiro lugar, ao garantir que os negros possam
desempenhar os papeis mais valorizados na sociedade, contribui-se para a reducao
dos preconceitos e da discriminag@o. O fato de os negros ndo ocuparem os estratos
mais elevados da sociedade institui um simbolismo que deprecia a negritude e
embute uma ideia de superioridade dos brancos. Se nas reparticdes publicas ndo ha
negros nas fungdes de chefia, mas apenas na limpeza e na portaria, tal simbolismo se
reproduz. Assim, a presente politica tem como consequéncia o rompimento desse
circulo vicioso. (Supremo Tribunal Federal, ADC n° 41, online)

Discutiu-se, também, na ADC n° 41, se a aplicagdo de cotas raciais em certames
publicos ofenderia os principios da eficiéncia administrativa e do concurso publico, previstos
no art. 37, caput e inciso II, da Constituicdo Federal de 1988, respectivamente. Em linhas
gerais, questionava-se se estabelecer um critério diferenciado violaria a isonomia inerente a
regra do concurso publico e afetaria a eficiéncia do servigo publico prestado.

A regra da realizacdo de concurso publico para provimento de cargos e empregos
da administragdo publica federal ndo seria violada pela implementacdo do sistema de cotas
raciais, tendo em vista que ndo seria criada uma nova forma de provimento, mas tdo somente
atribuindo um novo critério de selecdo. Em todo caso, o candidato concorrente as cotas raciais
deve atender a determinados requisitos estipulados no edital do certame, de forma que a
isonomia administrativa permanece preservada.

A isonomia administrativa, associada ao principio da impessoalidade, previsto no
art. 37, caput, da Constitui¢cao Federal de 1988, na licdo de José dos Santos Carvalho Filho
(2024, 17), objetiva o trato igualitario que a administragdo publica deve dispensar para com os
administrados. Cabe atentar para o duplo viés desse trato isondmico, que serve tanto para
proibir favorecimentos para aqueles que utilizam um servigo publico, como para selecionar —
de forma impessoal — aqueles que servirdo na administragdo publica, mediante a investidura
em cargo publico, por isso a regra do concurso publico ¢ expressao da isonomia no Estado
Democratico de Direito (William Paiva Marques Janior, 2007, online).

A desequiparagdo promovida pelas cotas raciais ndo sdo arbitrarias ou
desarrazoadas, mas sim necessarias a correcao de desequilibrios sociais, o que foi defendido

pelo Ministro Luis Roberto Barroso:
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Nessa linha e como ja se examinou no item anterior, tais principios — a isonomia, a
impessoalidade e a moralidade — ndo impedem que, além dos critérios estabelecidos
em fungdo do desempenho e pontuacdo dos candidatos nas provas e titulos,
incorporem-se aos concursos publicos outros critérios relacionados a necessidade de
promover a igualdade material na concorréncia por esses postos de trabalho. A
defesa de uma igualdade meramente formal, ao revés, acabaria se confundindo com
a defesa do status quo e, por isso mesmo, dificilmente poderia ser compreendida
como medida impessoal e neutra. (Supremo Tribunal Federal, ADC n° 41, online)

Semelhante posicionamento foi adotado por Adilson José Moreira (2016, p. 17),

ao defender a constitucionalidade de acdes afirmativas de cunho racial:

[...] as agdes afirmativas procuram construir um futuro igualitario, ao concorrer para
a realizagdo da justica social, o que pode acontecer pela garantia da igualdade de
resultados. No lugar de uma concepcao de igualdade baseada na nogdo de tratamento
simétrico, essas iniciativas incorporam uma nog¢do de igualdade que reconheca a
diferenca estrutural entre grupos. Os agentes publicos e privados que implementam
esses programas ndo discriminam certos individuos para garantir privilégios a
outros; eles atuam para que grupos minoritarios tenham acesso a oportunidades que
geralmente ndo estdo acessiveis a eles. Ao contrario das varias formas de
discriminagdo negativa, as agdes afirmativas devem ser classificadas como uma
discriminagdo positiva, pois ndo ha a inten¢do de subjugar e sim de promover a
inclusao.

Em relagdo a eficiéncia administrativa, importante ter em mente que o referido
principio alude a nogdo de qualidade do servigo publico prestado. Segundo Carvalho Filho
(2024, p. 27), “a eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo pelo qual se processa o
desempenho da atividade administrativa”, relacionando-se, portanto, a postura do agente
publico. Dito isso, o candidato que concorre as cotas raciais nao se exime de cumprir com um
minimo fixado em edital, devendo corresponder aos requisitos nele contido, motivo pelo qual
ndo se afeta a eficiéncia administrativa.

Por outro lado, Adilson José Moreira (2016, p. 25) explica que as cotas raciais
propiciam a diversificagdo de perspectivas na administracdo publica, fazendo com que os
servicos publicos sejam prestados de forma mais eficaz.

Por fim, sob a optica da proporcionalidade, analisou-se a constitucionalidade da
Lei n° 12.990/2014 sob trés prismas: se a medida afirmativa era adequada, necessaria e
proporcional. Entendeu-se adequada, por concretizar a igualdade material, viabilizando uma
igualdade racial na sociedade brasileira; necessaria ante o racismo institucionalizado e
internalizado no dmago das relagdes sociais; proporcional, pois o percentual de reserva de
20% das vagas permite a inclusdo de negros, que desde a época do julgamento da ADC 41
perfazem metade da populacdo brasileira: cerca de 54,9% em 2017 (IBGE, 2016) e 55,5%, de

acordo com o ultimo censo demografico (IBGE, 2022).
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4.2. A legalidade da etapa de verificacio racial por Comissdes de Validacio Etnico-

Racial a luz da ADC n° 41

Por ocasiao do julgamento da ADC n° 41, o Supremo Tribunal Federal entendeu
pela constitucionalidade do procedimento de validacdo étnico-racial, como ferramenta
complementar & autodeclaracdo manifestada pelo candidato, em consondncia ao paragrafo
unico do artigo 2° da Lei n°® 12.990/2014, com o intuito de assegurar a lisura da aplicacao das
cotas raciais e evitar a ocorréncia de fraudes.

Para Sales Augusto dos Santos (2021, p. 16), as comissdes de validagdo étnico-
racial podem ser definidas como “um dos mecanismos de fiscalizagdo ou controle social de
uma politica publica, a reserva de subcotas a estudantes pretos/as, pardos/as e indigenas”, cuja
finalidade ¢ impedir a corrupcao dessas agdes afirmativas. Nesse sentido, tomando por base
que o intuito € prevenir a ocorréncia de fraude, ¢ possivel afirmar, segundo o autor, o carater
preventivo dessas comissdes (Santos, 2021, p. 18).

Andréa Lopes Costa, Ludmila Maria Moreira Lima e Luma Doné Miranda (2022,
p.- 71) explicam que as comissdes de validacdo étnico-racial constituem desdobramentos
naturais de agdes afirmativas, como as cotas raciais, em decorréncia da necessidade de
afericdo da legitimidade de seus usudrios e do controle da sua aplicacdo, evitando-se
eventuais fraudes. Diferenciam o controle de hetero-atribui¢do racial em dois tipos, de acordo
com a etapa em que ocorrem, sendo as comissoes de validagdo aquelas que ocorrem no curso
do processo de admissdo e as de verificagdo aquelas que acontecem apenas em caso de
suspeita ou denuncia de fraude.

Assim, considerando que a Lei n® 12.990/2014 fixa o procedimento de hetero-
atribuicao no curso da realizagdo do certame publico, esse procedimento deve se encaixar na
categoria de validagdo étnico-racial, o que nao anula a possibilidade de se realizar, em caso de
suspeita ou denuincia de fraude, procedimento de verificagdo étnico-racial.

Conforme ora mencionado, o objetivo desse procedimento ¢ assegurar que o
individuo que ird se beneficiar da politica de cotas de fato ¢ reconhecido como alvo dessa
politica, que ¢ legitimado para concorrer pelas cotas raciais. Esse tipo de controle ¢ ndo
apenas interessante, como necessario, porquanto o uso das cotas raciais por individuos ndo
negros acaba por manter o racismo institucional. Para Fabiana Kuele Moreira dos Santos

Lima (2024, p. 106):

Impedir, por meio de condutas antiéticas, o acesso aos beneficiarios das agdes
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afirmativas significa a manutenc¢do das condi¢des de privilégios e das desigualdades
nos espacos de poder, o que refor¢a o racismo estrutural e institucional e, de maneira
secundaria, a perpetuagcdo do preconceito e da discriminacao racial. Trata-se, ainda
que de maneira indireta, de obstaculizar uma reorganiza¢do econdémica da populacdo
afro-brasileira e da ascensao social e econdmica desse publico, os distanciando da
igualdade racial e da concretizagdo dos direitos sociais basicos como o direito a
educacdo e direito ao trabalho e renda.

Nessa linha de pensamento, prossegue a autora, aquilatando que “as comissdes de
heteroidentificacdo racial foram criadas como uma forma de enfrentamento as tentativas de
fraude, para fazer com que agdes afirmativas como a de cotas raciais chegassem de forma
legitima aos seus destinatarios” (Lima, 2024, p. 108).

Em semelhante sentido, William Paiva Marques Junior (2021, p. 146) afirma que
politicas de cotas raciais demandam fiscalizagdo — seja social seja institucional — de sua
efetividade, sendo o procedimento administrativo de validagao étnico-racial uma das
ferramentas de controle a ser empenhada na afericao da legitimidade daqueles que se utilizam
dessa acdo afirmativa. Marques Junior (2021, p. 147) explica que “para se valer do beneficio
legal, ndo basta os candidatos apresentarem-se como: ‘pretos, pardos e indigenas’, devendo
utilizar-se exclusivamente o critério fenotipico para afericdo da condi¢do declarada pelo
candidato”, sintetizando que esse procedimento traduz a validagdo étnico-racial. O autor

conclui que:

Observa-se, portanto que as comissdes de heteroidentificacdo se apresentam como
uma ferramenta essencial na garantia da plena efetividade da politica publica de
democratizagdo da educacdo superior, com a plena inclusdo racial e social. A
escorreita atuacdo por parte das Comissdes de Heteroidentificagdo expande a
educacdo inclusiva das cotas raciais e densifica as normas e os principios
constitucionais (especialmente a igualdade), bem como oferece subsidios para
monitoramento € o aprimoramento das politicas publicas promocionais
educacionais, possibilitando, portanto, uma maior igualdade de condi¢des de acesso
aos bens e direitos constitucionalmente protegidos aos que realmente necessitam de
tao valorosas e inclusivas praticas estatais. (William Paiva Marques Junior, 2021, p.
152)

Livia Maria Santana e Sant’Anna Vaz (2018, p. 35), acerca da temadtica, aduz,
ainda, que sem as comissdes de validacao étnico-racial as “acdes afirmativas sdo esvaziadas e
perdem seus fundamentos, por ndo serem capazes de alcangar o resultado a que se destinam,
qual seja: o efetivo incremento da representatividade negra nos espagos de poder.”

Assim sendo, o STF julgou procedente a Acao Direta de Constitucionalidade n® 41
para, também, declarar a constitucionalidade do emprego de bancas/comissoes de validacao
étnico-racial:

A fim de garantir a efetividade da politica de agdo afirmativa instituida pela Lei n°
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12.990/2014, também ¢ constitucional a instituigdo de mecanismos para evitar
fraudes. As burlas a reserva de vagas para negros nos concursos publicos podem se
dar, basicamente, de duas formas. De um lado, por candidatos que, apesar de nao
serem beneficiarios da medida, venham a se autodeclarar pretos ou pardos apenas
para obter vantagens no certame. De outro lado, a politica também pode ser fraudada
pela propria Administracao Publica, caso a politica seja implementada de modo a
restringir o seu alcance ou a desvirtuar os seus objetivos. (Supremo Tribunal
Federal, ADC n° 41, online)

Cabe ressaltar que a validacdo étnico-racial por bancas avaliadoras ndo significa a
operacionaliza¢cdo de um tribunal racial, pois “nada impede que a pessoa se autodeclare negra,
nao se trata da retirada da sua negritude e do seu pertencimento de raga, mas do acolhimento
de critérios que permitam que as pessoas que mais sofrem discriminagdo na sociedade”
(Lima, 2024, p. 110).

Embora a autodeclaracdo racial apresentada pelo candidato cotista se paute na
ideia de pertencimento €tnico-relacional, em que se une os tracos fisicos a aspectos étnico-
culturais, Rodrigo Ednilson de Jesus (2021, p. 20) aquilata ndo ser o suficiente quando da
aplicacdo da reserva de vagas. Jesus (2021, p. 23) enfatiza a importancia das comissdes de
validagdo étnico-racial no controle de fraude e ratifica que devem se orientar apenas por
critérios fenotipicos do candidato, como cor da pele, textura do cabelo, formato do nariz,
forma dos labios, dentre outros.

Essa premissa de se analisar o fenotipo na avaliagdo de validacdo étnico-raicial
converge com a teoria desenvolvida por Oracy Nogueira (2007, p. 291/292), segundo a qual o
preconceito racial no Brasil ¢ entendido como sendo “de marca”, e nao “de origem”, caso dos

Estados Unidos, onde se adota a “regra da gota inica”:

O ponto de vista defendido na presente comunicagdo, ao contrario, ¢ o de que,
embora tanto nos Estados Unidos como no Brasil ndo se possa negar a existéncia de
preconceito racial, as diferencas que ocorrem, nas respectivas manifestagdes, sdo tais
que se impde o reconhecimento de uma diversidade quanto a natureza. Na falta de
expressdes mais adequadas, o preconceito, tal como se apresenta no Brasil, foi
designado por preconceito de marca, reservando-se para a modalidade em que
aparece nos Estados Unidos a designagao de preconceito de origem. [...] Considera-
se como preconceito racial uma disposicdo (ou atitude) desfavoravel, culturalmente
condicionada, em relagdo aos membros de uma populagdo, aos quais se t€tm como
estigmatizados, seja devido a aparéncia, seja devido a toda ou parte da ascendéncia
étnica que se lhes atribui ou reconhece. Quando o preconceito de raga se exerce em
relagdo a aparéncia, isto €, quando toma por pretexto para as suas manifestagdes os
tragos fisicos do individuo, a fisionomia, os gestos, o sotaque, diz-se que ¢ de marca;
quando basta a suposi¢do de que o individuo descende de certo grupo étnico para
que sofra as consequéncias do preconceito, diz-se que ¢ de origem.

Sousa (2020, p. 35) remete a questdo da miscigenacao observada no Brasil, cujo

efeito, dentre outros, ¢ a originagao de uma ampla variedade de fendtipos, que, em associacao
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a perspectiva de Oracy Nogueira, acarreta a variagdo de intensidade do racismo que
individuos negros com tragos distintos estdo sujeitos a experimentarem, ja que o “racismo de
marca” aduz, justamente, aos tragos negros que um determinado sujeito possui, motivo pelo
qual as comissoes de validagdo étnico-racial devem ser empregadas, a fim de filtrar os sujeitos

que realmente se encaixam no perfil.

Tendo em vista o amplo alcance do fendmeno da miscigenacdo no Brasil, as
comissdes de heteroidentificacdo surgiram em um contexto no qual as agdes
afirmativas poderiam ser utilizadas por individuos que ndo sofreram, em nenhuma
medida, impactos da discriminagdo de pretos e pardos. Nessa senda, as referidas
comissdes passaram a atuar como um filtro que confirma a presungao de veracidade
atribuida as autodeclaragdes. [...] A existéncia das comissdes de heteroidentificacdo
tem por intuito coibir fraudes, evitando que vagas reservadas sejam ocupadas por
pessoas diversas de seus destinatarios.

Em semelhante entendimento de Najara Lima Costa (2018, p. 95), “o critério
fenotipico, ao se apresentar como norteador da politica de cotas, produziu maior entendimento
sobre a finalidade da politica e consequentemente dificultou tentativas de fraudes ao
processo.”

Conclui-se pela imprescindibilidade do procedimento de validagdo étnico-racial
como controle da politica de cotas implementada em concursos publicos, cuja realizagdo
possibilita selecionar os reais destinatarios da reserva de vagas, evitando fraudes por sujeitos
que nao se qualificam como alvo da agdo afirmativa. Com isso, permite-se salvaguardar o
proposito da Lei n° 12.990/2014, garantindo que a igualdade racial no servigo publico federal

seja alcangada, na garantia da isonomia e cidadania, constitucionalmente previstas.
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5 ANALISE DA EFETIVIDADE DA LEI N° 12.990/2014 AO LONGO DOS SEUS DEZ
ANOS DE EXISTENCIA

Enfrentar o racismo e as desigualdades é,
antes de tudo, desmontar engrenagens que
reforcam ou permitem a reproducdo das
desigualdades  raciais. ~ Conhecer  com
profundidade e enfrentar ativamente o modus
operandi da reprodugdo das desigualdades na
composicdo da burocracia sdo passos
decisivos para a constru¢do de burocracias
efetivamente antirracistas. Para tanto, a
representatividade racial é um imperativo que
advoga pela equidade na ocupagdo dos
espacos, mas sobretudo pela incorporagdo do
antirracismo como pratica para a produgdo de
politicas publicas promotoras de justi¢a social
e de enfrentamento as desigualdades. (Tatiana

Dias Silva, 2021)

Uma vez compreendido o processo de implementacdo da politica de cotas raciais
no Brasil, com especial destaque aquela voltada a concursos publicos da administracao
publica federal, interessa analisar a efetividade da Lei n® 12.990/2014. Para tanto, apresenta-se
um mapeamento do numero de servidores publicos federais negros (pretos ou pardos) no ano
da promulga¢do da Lei e nos dez anos seguintes, compreendendo o periodo de 2014-2024,
com o fim de verificar a efetividade desta no propdsito de ampliacdo de pessoas negras no
servico publico federal.

Assim, o presente capitulo destina-se a um estudo quantitativo, pela andlise de
dados numéricos e pelo propdsito de medi¢do da ocupagdo da administragdo publica federal
por negros, e qualitativo, pelo aprofundamento da compreensdao dos resultados encontrados,
tendo como parametro dados obtidos diretamente do PEP — Painel Estatistico de Pessoal do
Governo Federal, base de dados do Poder Executivo Federal, e do IBGE — Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica.

Na anélise de dados do IBGE, amparou-se nos Censos Demograficos dos anos de
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2010 e 2022, por serem as pesquisas mais completas do instituto a nivel nacional que
permitem conhecer mais detalhadamente a populacdo brasileira. No Censo do ano de 2010,
filtrou-se a categoria “Caracteristicas da Populacdo e dos Domicilios”, se¢ao “Populacao
residente, por cor ou raga, 2010”. J4 no Censo de 2022, utilizou-se o recorte tematico
Populagdo por cor ou raca - Resultados do universo”. Salienta-se que o IBGE se utiliza de
cinco categorias para fins de classifica¢do étnico-racial, a saber: branca, parda, preta, amarela
e indigena.

Oportuno destacar que, em decorréncia do aprimoramento dos métodos de
pesquisa do IBGE, o ultimo Censo, realizado em 2022, empregou, pela primeira vez,
metodologias quantitativas e qualitativas nas pesquisas, com o objetivo de compreender as
formas de percepcao pessoal dos individuos, associando as cinco categoriais €tnico-raciais
(branco, pardo, preto, amarelo, indigena) a outros critérios de pertencimento identitario, como
origem familiar, cor da pele, tracos fisicos, etnia, entre outros (IBGE, 2022, online).

Na andlise de dados do PEP, filtrou-se a categoria “Servidores”, em seguida,
direcionou-se a aba “Faca voc€ mesmo”, uma ferramenta de filtragem que o site disponibiliza
para que o usuario chegue ao dado almejado com mais facilidade mediante navegacao
personalizada, aplicou-se os filtros “Cor”, na primeira segdo, “Cor da Origem Etnica”, na
segunda dimensao, finalizando com a sele¢ao dos anos de 2014 (primeira amostragem) e 2024
(segunda amostragem).

A combinagdo de informagdes permitiu mapear a representatividade negra na
administracdo publica federal no periodo de 2014 a 2024, pois foi possivel tomar nota do
percentual de negros na populagdo brasileira e na administragdo publica federal,
possibilitando a aferigao da efetividade da Lei n° 12.990/2014.

Por fim, a partir desses dados foram elaborados os graficos 1, 2, 3,4 ¢ 5 e a tabela

1, no intento de facilitar a visualizagdo da sua abordagem.

5.1. Explicando o PEP — Painel Estatistico de Pessoal

O Painel Estatistico de Pessoal (PEP) ¢ o banco de dados do Poder Executivo
Federal sobre o quadro de servidores, sejam eles servidores ativos, temporarios, aposentados,
instituidores de pensdao ou ocupantes de cargos ou fungdes comissionados, desde 1999,
substituindo o anterior Boletim Estatistico de Pessoal. O objetivo ¢ publicizar informagdes
relativas aos servidores da administragdo publica federal de forma transparente e organizada,

com base em dados ordenados e mantidos pelo Governo Federal.
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O site do PEP ¢ divido em oito segdes, a saber: se¢do de despesas, secdo de
servidores, secdo de remuneracdo, secdo de ingressos, secdo de fungdes, secdo de
aposentadorias, secdo de desligamentos e secdo de afastamentos, além se uma se¢do de
navegacgao personalizada denominada “Se¢ao Faga Vocé Mesmo™.

Importa ressaltar que as publicacdes contidas no PEP decorrem do direito
fundamental a informagdes de carater publico, positivado no artigo 5°, XXXIII, assim como
do principio da publicidade administrativa, previsto no artigo 37, caput, da Constituicdo
Federal de 1988, que traduz o ideal de transparéncia na administracao publica, como via de
regra, aplicando-se, excepcionalmente, o sigilo de informagdes quando “seja imprescindivel a
seguranga da sociedade e do Estado” (Brasil, 1988), nos termos da garantia fundamental
acima mencionada.

Esse ideal dialoga com a proposta de cidadania inclusiva e democracia
participativa, porquanto permite o controle da administracdo publica pelos administrados, o

que vai ao encontro do ideal de um estado democratico de direito probo, justo e transparente:

Outro principio mencionado na Constitui¢do ¢ o da publicidade. Indica que os atos
da Administragdo devem merecer a mais ampla divulgagdo possivel entre os
administrados, e isso porque constitui fundamento do principio propiciar-lhes a
possibilidade de controlar a legitimidade da conduta dos agentes administrativos. S6
com a transparéncia dessa conduta € que poderdo os individuos aquilatar a
legalidade ou ndo dos atos e o grau de eficiéncia de que se revestem. (José dos
Santos Carvalho Filho, 2024, p. 21)

Uadi Lammégo Bulos (2025, p. 865) explica que:

O principio da publicidade administrativa tem por escopo manter a total
transparéncia na pratica dos atos da Administragdo Publica, que ndo podera ocultar
do administrado o conhecimento de assuntos que o interessam direta ou
indiretamente.

Cabe ressaltar que o principio da publicidade administrativa estd intrinsecamente
associado ao ideal de cidadania participativa inaugurado pela Constituigdo de 1988,

perspectiva em que vale a ponderacao de William Paiva Marques Junior (2024, p. 12/13):

A partir desses conceitos, a cidadania formal cede espaco a cidadania inclusiva e
pode ser definida como um direito fundamental que se realiza por meio da
transparéncia e divulgacdo de informagdes de interesse publico/coletivo (verdade),
da ades@o consensual e solidaria dos cidaddos em prol de um bem maior € comum
(consenso) e da interacdo dos cidaddos na construgdo e aperfeicoamento das
institui¢des democraticas (participagdo). [...] O conceito de cidadania inclusiva,
portanto, estd intrinsecamente relacionado ao valor e as diretrizes do regime
democratico. [...] . Essa nova ideia de cidadania é o destino natural para o qual
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converge a soberania popular. E a consubstanciagio de um ideal de democracia
participativa que se estende além do estabelecimento dos tradicionais modos
organizativos do poder politico e do arrolamento de direitos e garantias
fundamentais, ou de uma releitura da teoria constitucional com vistas a constituir um
método interpretativo que amplie o grau de constitucionalizacdo do ordenamento
juridico.

Assim, ha uma clara inter-relagdo entre democracia, acesso as informacdes

publicas — mediante a publicidade administrativa — e cidadania, de modo que:

Este vinculo, longe de ser mero coroldrio do ideal democratico, revela-se como
elemento para a concretizagdo de uma cidadania ativa e participativa. A
Transparéncia governamental sustenta a legitimidade das instituigdes democraticas e
configura um requisito para o exercicio consciente e informado dos direitos
politicos, permitindo que os governados ndo sejam meros espectadores, mas atores
efetivos no cendrio politico. (Marcos Vinicius de Sousa Rocha Gomes, 2024, p. 33)

Em sintese, o principio da publicidade administrativa demonstra ser uma
ferramenta facilitadora da cidadania inclusiva e da democracia participativa, a partir da
disposi¢do de informagdes publicas aos administrados, oportunizando aos cidaddos o acesso a
informagdo necessario ao controle da administra¢do publica e de seus agentes administrativos,
perfectibilizando o ideal de democracia participativa.

Segundo Marcos Vinicius de Sousa Rocha Gomes (2024, p. 35), a transparéncia
publica pode ser expressada de diversas formas. Portanto, ¢ possivel afirmar que o Painel
Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal traduz uma das mais variadas alternativas
da transparéncia publica.

Por outro lado, a existéncia do Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo
Federal ndo se resume a simploria aplicacdo do principio da publicidade da administragao
publica federal. Representa, na verdade, um potente instrumento no controle de politicas
publicas, tendo em vista que a publiciza¢do do quadro de pessoal do Poder Executivo Federal
permite que os administrados tomem ciéncia do perfil dos agentes administrativos, porquanto
sejam disponibilizadas informagdes categorizadas quanto ao sexo, idade, cor, existéncia ou
ndo de deficiéncia, dentre outros.

Com base nesses dados, ¢ possivel mapear as caracteristicas do quadro de pessoal
do executivo federal, favorecendo o direcionamento das acdes afirmativas a serem
empreendidas, com o fim de efetivar as transformacoes sociais colimadas pela CF de 1988 e
servem de parametro de medicao da efetividade das politicas publicas.

No presente estudo, a divulgacdo do quantitativo de servidores publicos da

administracao publica federal por critério €tnico-racial permitiu comparar o quadro de pessoal



53

do poder executivo federal no ano da promulgagdo da Lei n° 12.990/2014 e apos a
implantacdo do sistema de cotas raciais em concursos publicos. Com isso, € possivel
mensurar o grau de efetividade da referida Lei e se tem alcangado a eficacia pretendida,
sobretudo se a representatividade negra na administracao publica federal aumentou e se o
quadro de pessoal se equiparou a realidade brasileira.

Para fins de aferi¢do, utilizou-se a se¢do de servidores, com os filtros de cor/cor
da origem étnica na ferramenta de busca personalizada “Faca Vocé Mesmo”. Cabe mencionar
que a categoria de servidores retne dados do Poder Executivo Federal Civil e dos Servidores
da Seguranca Publica do Governo do Distrito Federal, extraidos do Sistema Integrado de
Administragdo de Recursos Humanos (SIAPE). Contudo, tendo em vista que o presente
trabalho pretende analisar o quadro de servidores da administracao publica federal, excluiu-se
da pesquisa os servidores do Distrito Federal.

A seguir, passa-se a analise dos dados extraidos do Painel Estatistico de Pessoal
do Governo Federal, associadamente aqueles obtidos pelos censos demograficos dos anos de

2010 e 2022.

5.2. Lei de Cotas Raciais em Certames Publicos na década de 2014-2024: o que os

numeros do Painel Estatistico de Pessoal revelam

Neste topico, analisam-se os dados estatisticos obtidos em selecdo refinada do
Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal no lapso dos dez anos de existéncia
da Lei n® 12.990/2014, entre 2014 e 2024, associado ao perfil demografico brasileiro
constatado pelos censos demograficos elaborados pelo IBGE nos anos de 2010 e 2022. O
objetivo ¢, essencialmente, aferir o grau de eficacia da referida Lei, a partir de sua efetividade
em ampliar a quantidade de negros na administracdo publica federal, uma das missdes a qual
se propunha inicialmente.

De inicio, convém mencionar que em 2014, ano de publicagdao da Lei de Cotas
Raciais em Concursos Publicos da Administracao Publica Federal, a populagdo brasileira era
composta, em sua maioria, por pessoas negras, haja vista que 50,7% dos brasileiros
declararam-se dessa forma, sendo que 7,6% da populagdo total se autodeclarava como preta e

43,1% como parda, conforme Grafico 1.

Grafico 1 — Distribui¢ao da populacao brasileira por cor, segundo o Censo
Demografico de 2010
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Grafico elaborado pela autora.

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2010).

Pelos dados ora ilustrados, evidencia-se que o perfil étnico-racial nacional era
negro, visto que a maioria dos brasileiros assim se enxergava. Embora essa fosse a realidade,
no servigo publico executivo federal era bem diferente. Dados do PEP mostram que negros
eram minoria a ocupar cargos € empregos na administracao publica federal no ano de 2014,

representando apenas 28,2% dos servidores, consoante se observa no Grafico 2.

Grafico 2 — Servidores Publicos do Poder Executivo Federal no ano de
2014
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Grafico elaborado pela autora.

Fonte: Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal (2014).

Enquanto os negros representavam metade da populacdo brasileira (50,7%), na
administracdo publica federal a fracdo despencava para pouco mais de um quarto do quadro

de pessoal (28,2%), o que escancara a desigualdade racial — e até um racismo



55

institucionalizado — que assolava o pais e evidenciava que espacos de poder eram ocupados
por brancos.

Esse quadro confere respaldo ao entendimento do Ministro Luis Roberto Barroso
ao proferir voto pela constitucionalidade da Lei de Cotas em Concurso Publico sob o
fundamento da igualdade material, pois, mesmo com a igualdade formal prevista no artigo 5°

da CF/1988, existia uma inconteste desigualdade na pratica:

Portanto, diante da persisténcia das desigualdades enfrentadas pela populacdo
afrodescendente, evidenciada em todos os indicadores sociais, ha fundamento
constitucionalmente legitimo para a desequiparagdo promovida pela Lei n°
12.990/2014. Afinal, a reserva de vagas para negros no servico publico se volta a
combater o racismo estrutural presente na sociedade brasileira, na linha dos
compromissos firmados pela Constituicao de 1988 com a promocgado da igualdade em
seu sentido material, com a reducdo das desigualdades e com o combate ao racismo
(CF/1988, arts. 3°, III e 5° caput e XLII). (Supremo Tribunal Federal, ADC n° 41,
online)

Anos depois, de acordo com o Censo Demografico de 2022, houve um aumento
na quantidade de individuos que se autodeclararam negros no Brasil: cerca de 55,5% da
populagdo se reconhecia como pertencente a esse grupo, sendo esse percentual composto por

10,2% de pretos e 45,3% de pardos, em consonancia com o Grafico 3.

Grafico 3 — Distribui¢ao da populacao brasileira por cor, segundo o Censo
Demografico de 2022
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Grafico elaborado pela autora.

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2022).

Portanto, observa-se que a populacao brasileira ainda ¢, em sua maioria, composta
por pessoas negras, conferindo-se énfase ao aumento no nimero de pessoas que se enxergam

como pretas e pardas.
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Compulsando o PEP, dez anos ap6s a promulgagdo da Lei n° 12.990/2014 a
porcentagem de servidores publicos negros aumentou para cerca de 33%, em que 5,5% do

total ¢ formado por pretos e 27,5% por pardos, conforme o Grafico 4.

Grafico 4 — Servidores Publicos do Poder Executivo Federal no ano de
2024
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Grafico elaborado pela autora.

Fonte: Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal (2024).

Em dez anos de vigéncia da Lei, foi possivel observar um aumento de,
aproximadamente, 16,8% de servidores negros na administragdo publica federal. Em termos
numéricos, com vistas a maior detalhamento, ¢ possivel conferir esse crescimento por

intermédio da Tabela 1:

Tabela 1 — Distribui¢@o dos servidores no Servi¢o Publico Federal por cor 2014-2024

noo . Periodo
Perfil Etnico-Racial 2014 ‘ 2024
Branco 594.399 620.207
Pardo 300.101 335.693
Preto 55.527 67.028
Amarelo 25.299 27.525
Indigena 3.316 3.642
Nao Informado 280.125 166.409
Total 1.258.767 1.220.504

Tabela elaborada pela autora.

Fonte: Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal.

Em que pese se ter aferido aumento no nimero de servidores negros na

composicdo da administracdo publica federal, cuida-se de um timido aumento quando se
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compara com o perfil demografico étnico-racial do Brasil. Enquanto em termos demograficos
0s negros no pais representam quase 60% da populagdo, na Administragdo Publica federal
essa representatividade ndo alcanga, sequer, a 35%. Portanto, ainda ha uma enorme distor¢ao
entre o quantitativo de pessoas negras em termos demograficos € na ocupacao de cargos
publicos da administragdo publica federal, evidenciando que ‘“demograficamente, negros
compdem apenas a maior parte da populacdo brasileira, como sdao igualmente

subrepresentados em espagos de prestigio e poder” (Costa, et al, 2022, p. 2).

Grafico 5 — Representatividade de Negros na Administragdo Publica
Federal 2024
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Grafico elaborado pela autora.

Fonte: Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal (2024).

Em estudo analitico denominado “Ingressantes no Executivo Civil Federal: uma
analise no contexto da Lei de Cotas no servigo publico”, publicado pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), Tatiana Dias Silva (2023, online) explica que, de fato, houve
mudancgas no perfil racial do funcionalismo publico brasileiro no contexto pds anos 2000,
propiciadas pelo empreendimento de agdes afirmativas. No entanto, relata que, mesmo com a
Lei n° 12.990/2014, ha uma persistente discrepancia no percentual de servidores negros no
Executivo Federal (35,1% a época do estudo) e negros na for¢a de trabalho nacional: (55,4%),
e que essa diferenca se amplia quando se compara com os cargos de nivel superior (27,3%).
Conclui a autora pelo insistente déficit de representatividade negra na Administracdo Publica
federal.

Silva (2023, p. 11) aduz que a baixa efetividade da Lei de Cotas Raciais esta
associada, dentre outros fatores, a auséncia ou a baixa frequéncia de concursos publicos, o que

obstaculiza a incidéncia da reserva de vagas:
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Cabe mencionar que muitas carreiras, inclusive entre as selecionadas, ndo foram
sequer impactadas pela Lei de Cotas no servigo publico, uma vez que ndo foram
realizados concursos publicos para seus quadros durante a vigéncia da lei. Assim,
corrobora a baixa mobilidade do perfil racial dessas carreiras a auséncia de concurso
publico nos ultimos anos. Tal auséncia impede que a recente politica de agdo
afirmativa para o servico publico, e outras alteragdes sociais [...] contribuam de
modo mais substancial para a renovagao racial do quadro funcional.

Outro fator apontado pela autora diz respeito a inexisténcia de ferramentas de
avaliacdo e acompanhamento da a¢@o afirmativa, que concentrem dados detalhados acerca do
ingresso de pessoas negras, ndo apenas em aspectos quantitativos, mas qualitativos e busquem
verificar se esses sujeitos ingressaram pela ampla concorréncia ou, de fato, pela reserva de

vagas.

A auséncia de mecanismo institucional de avaliagdo ¢ coordenagdo, como
preconizado na referida justificativa ao PL e no Estatuto da Igualdade Racial, ndo
permite que esses problemas sejam apresentados a contento, ¢ a politica,
aprimorada. A auséncia de um modelo de governanga para a agdo afirmativa limita
até mesmo a identificacdo de informagdes cruciais para a avaliagdo da politica
publica. [...] E fundamental para o éxito da iniciativa a apresentacio de informagdes
com transparéncia, desde o nivel singular de cada concurso (vagas reservadas,
aprovagoes em cada modalidade de concorréncia, nomeagdes etc.), até o nivel
agregado dos 6rgdos e do conjunto do Executivo civil federal. Além de permitir o
controle social, essa dindmica possibilita o aprimoramento interno e a difusdo da
iniciativa e dos aprendizados para outros 0rgaos, poderes e entes subnacionais. [...]
Conhecer com profundidade e enfrentar ativamente o modus operandi da reprodugéo
das desigualdades na composi¢do da burocracia sdo passos decisivos para a
construcao de burocracias efetivamente antirracistas. Para tanto, a representatividade
racial ¢ um imperativo que advoga pela equidade na ocupagdo dos espagos, mas
sobretudo pela incorporagdo do antirracismo como pratica para a producdo de
politicas publicas promotoras de justica social e de enfrentamento as desigualdades.
(Tatiana Dias Silva, 2023, p. 17/18)

Deve-se atentar que o percentual de aumento no quantitativo de negros no quadro
de pessoal do Poder Executivo federal ndo estd direta ou inteiramente associado a reserva de
vagas fixada pela Lei n°® 12.990/2014, uma vez que o ingresso de negros apds a
implementacdo da agdo afirmativa ndo necessariamente decorreu unicamente por cotas
raciais. Interessante pontuar que ha a possibilidade de um candidato negro ser aprovado pela
ampla concorréncia, caso alcance a nota exigida, deixando, entdo, de disputar pelas vagas

reservadas:

Art. 3° Os candidatos negros concorrerdo concomitantemente as vagas reservadas e
as vagas destinadas a ampla concorréncia, de acordo com a sua classificagdo no
concurso. § 1° Os candidatos negros aprovados dentro do nimero de vagas oferecido
para ampla concorréncia nao serdo computados para efeito do preenchimento das
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vagas reservadas. (Brasil, 2014, Lei n° 12.990/2014)

Em sintese, a insuficiéncia de concursos (ou, em alguns casos, a sua completa
auséncia) somada a inexisténcia de um banco de dados federal que concentre informagdes
especificas e pormenorizadas sobre a execucdo da reserva de vagas a pessoas negras
constituem Obices que retardam a efetividade da Lei de Cotas Raciais.

Isso mostra que, apesar dos avangos obtidos com a implementacao da politica de
cotas no servico publico, o cendrio atual ndo ¢ o ideal, sendo legitima a manuteng¢ao da
reserva de vagas para negros nos concursos publicos por mais anos, associada a outras acoes
afirmativas, a exemplo de um aumento do percentual de reserva de vagas para negros, para
que se chegue a um patamar equanime entre a populacdo negra no pais e no funcionalismo
publico.

Exige-se, também, aten¢do das autoridades publicas na compreensdo global da
problematica, tendo em vista que a finalidade pretendida quando do estabelecimento de uma
politica de cotas, qual seja a efetivacdo de uma igualdade racial, requer a¢des integradas. Em
outras palavras, ndo basta criar uma lei se ndo forem promovidas demais a¢des que coadunem
0 seu objetivo-fim.

Os dados encontrados no Painel Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal
sdo uteis no mapeamento do perfil do quadro de pessoal, contudo, a criagdo de uma pasta
destinada especificamente ao acompanhamento detalhado da execucdo da politica de cotas
raciais em concursos publicos pode propiciar um controle minucioso da efetividade da Lei n°

12.990/2014.

5.3. A chancela do compromisso com a promociao da igualdade racial: prorrogacio da
reserva de vagas em concursos publicos por mais dez anos e a ampliacio do rol de

beneficiarios

O artigo 6° da Lei n° 12.990/2014 previa o prazo de dez anos para a reserva de
vagas para negros em concursos publicos para cargos da Administracdo Publica Federal,
contados da data da sua publicagdo (Brasil, 2014). Imaginava-se que fixar um periodo
facilitaria a correcdo da desigualdade racial no Brasil, sem que a politica de cotas, caso
perdurasse ad aeternum, convertesse-se em uma forma de discriminagdo negativa. Esse
periodo serviria, também, como métrica para acompanhamento da eficacia das cotas raciais,

de maneira que, durante os dez anos de vigéncia da Lei, avaliar-se-ia a taxa de crescimento de
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negros na ocupacao de cargos do Poder Executivo Federal.

Assim, decorridos os dez anos previstos, a questdo da prorrogacdo da Lei de Cotas
em certames publicos entrou em pauta de discussdo no Senado Federal, originando o Projeto
de Lei n® 1.958/2021, de autoria do Senador Paulo Paim, com o objetivo de avaliar a eficicia
da Lei n® 12.990/2014 ao longo da década de 2014-2024 e a necessidade em prorrogar as
cotas raciais em concursos. Na justificacdo do PL n® 1.958/2021, o Senador Paulo Paim

apontou que:

[...] aLein® 12.990, de 2014, estabelece, no caput de seu art. 6°, sua vigéncia por
dez anos. Assim, a politica de reserva de vagas para pretos ou pardos nos concursos
publicos no ambito da administragdo publica federal proposta em 2014 deixara de
existir em 2024. A politica de reserva de vagas nos concursos publicos federais
proposta pela Lei n® 12.990, de 2014, tem, como todas as agdes afirmativas, como
um de seus tracos caracteristicos a temporariedade. Dessa forma, passado o tempo
estipulado para sua vigéncia, a politica deve ser reavaliada, a partir dos dados
objetivos da realidade que se pretendia impactar. Se a realidade foi positivamente
impactada e os resultados pretendidos foram alcangados, ndo ha mais razéo para sua
permanéncia. De outro lado, se os resultados ndo foram alcangados ou apenas o
foram parcialmente, a politica deve permanecer. Teremos alcancado um resultado
adequado quando o numero de pretos e pardos na administragdo publica federal
corresponder ao percentual desse segmento populacional na populacdo total do pais.
Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a
populagdo negra (pretos e pardos) corresponde a cerca de 56% da populacio total do
pais. Assim, alcangado e mantido esse patamar, ndo seria mais necessaria a politica
de reserva de vagas nos concursos publicos federais. (Brasil, 2021, PL n°
1.958/2021, online)

Apesar do comprovado aumento no numero de servidores negros da
Administragdo Publica Federal, esse crescimento nao bastou para nivelar a representatividade
negra nesse setor, haja vista que o percentual de negros na ocupacdo de cargos do Poder
Executivo Federal permanece aquém do ideal: segundo dados calculados a partir do Painel
Estatistico de Pessoal do Poder Executivo Federal, ap6s o aumento de 16,8%, o quantitativo
de servidores negros perfaz a porcentagem de 33%, enquanto esse mesmo grupo representa
quase 56% da populacao brasileira.

Nesse sentido, prosseguiu o Senador Paulo Paim, explicitando que:

Esse aumento demonstra o 6bvio éxito da politica de reserva de vagas no sentido de
fazer com que a composi¢do da forga de trabalho estatal no ambito federal se
aproxime, paulatinamente, da composi¢do da populacdo como um todo. Avangou,
mas ndo alcangou, ainda, o ponto 6timo da politica que consiste na equivaléncia
plena. Ainda nos encontramos com percentual muito abaixo do percentual da
populacdo negra em face da populagdo total, circunstancia que impde a permanéncia
da politica de reserva de vagas para negros na administragdo publica federal
proposta por este projeto de lei. (Brasil, 2021, PL n° 1.958/2021, online)
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De fato, conforme discorrido no topico anterior, o aumento mostrou-se infimo
ante o contexto populacional do Brasil, o que, considerando o proposito inicial da Lei n°
12.990/2014 em promover a igualdade racial por intermédio da representatividade negra nos
cargos da Administragdo Publica Federal, respalda a prorrogacdo das cotas raciais em
concursos publicos por mais uma década, constituindo medida razodvel e necessaria a
efetivacdo de uma igualdade material.

O Senador entendeu pela manutencdo da reserva de vagas para negros em
concursos publicos para provimento de cargos da Administracao Publica Federal enquanto
ndo fosse alcangada uma correspondéncia entre o percentual demografico de negros e o

quantitativo de servidores no Poder Executivo Federal:

Esse aumento demonstra o 6bvio éxito da politica de reserva de vagas no sentido de
fazer com que a composi¢do da forga de trabalho estatal no ambito federal se
aproxime, paulatinamente, da composi¢do da populacdo como um todo. Avangou,
mas ndo alcangou, ainda, o ponto 6timo da politica que consiste na equivaléncia
plena. Ainda nos encontramos com percentual muito abaixo do percentual da
populacdo negra em face da populagdo total, circunstancia que impde a permanéncia
da politica de reserva de vagas para negros na administragdo publica federal
proposta por este projeto de lei. (Brasil, 2021, PL n°® 1.958/2021, online)

Assim, em maio de 2025, o Senado Federal aprovou a prorrogagdo das cotas
raciais em concursos publicos para a Administragdo Publica Federal, convertendo o Projeto de
Lei n° 1.958/2021 na Lei n°® 15.142/2025, promulgada em 3 de junho de 2025, e que passa a
substituir a Lei n® 12.990/2014. Merece destaque o aprimoramento do sistema de cotas raciais
continuado pela Lei n® 15.142/2025, evidenciado pelo detalhamento da politica de cota, de
modo que a nota lei conta com oito artigos a mais que a lei anterior, além de trazer algumas
inovacoes.

A primeira e mais comentada aduz a ampliagdo promovida pela Nova Lei de
Cotas, tanto no percentual destinado a politica de cotas, em que se ampliou o percentual de
reserva de vagas de 20% para 30%, quanto ao rol de beneficidrios da agdo afirmativa, pois
estdo incluidos ndo mais apenas os negros — o que inclui pretos e pardos, mas também
indigenas e quilombolas. Referida medida indica uma nova visdo acerca da realidade
brasileira, almejando que quilombolas e indigenas tornem-se, igualmente, protagonistas
sociais.

A segunda mudanga de maior destaque ¢ relativa aos certames que deverao aplicar
a politica de cotas, ja que, a partir de agora, incidira “nos concursos publicos para provimento

de cargos efetivos e empregos publicos no ambito da administragcdo publica federal” e “nos
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processos seletivos simplificados para o recrutamento de pessoal nas hipdteses de contratagao
por tempo determinado”, nos termos do artigo 1°, incisos I e I, da Lei n® 15.142/2025 (Brasil,
2025).

Interessa pontuar que a nova lei manteve o prazo de vigéncia da anterior,
prorrogando por mais dez anos o sistema de cotas raciais em concursos publicos, na forma do
artigo 12 da Lei n° 15.142/2025, “o Poder Executivo federal promovera a revisdo do
programa de a¢do afirmativa de que trata esta Lei no prazo de 10 (dez) anos, contado da data
de sua entrada em vigor.” A referéncia ao prazo de revisao legal, por semelhantes razdes
daquelas associadas a Lei n® 12.990/2014, se da, sobretudo, pela necessidade de
acompanhamento da efetividade e do impacto da a¢do afirmativa. Afinal, segundo o artigo 10

da Nova Lei de Cotas Raciais em Concursos Publicos:

Art. 10. Os 6rgaos do Poder Executivo federal responsaveis pela gestdo e inovacdo
em servigos publicos, pela promogdo da igualdade racial, pela implementagdo da
politica indigenista e pela promog¢ao dos direitos humanos e da cidadania realizardo
0 acompanhamento ¢ o monitoramento do disposto nesta Lei. (Brasil, 2025, Lei n°
15.142/2025, online)

No mais, a Lei n° 15.142/2025 manteve a realizagdo de procedimento de
confirmac¢do da autodeclaracdo étnico-racial, segundo o seu artigo 3°, §1°, alertando, no artigo
4° do referido dispositivo legal, para a possibilidade de operacao de reandlise da confirmagao
em caso de denuncia. Ou seja, a Lei n® 15.142/2025 prevé com mais clareza a possibilidade de
realizagao tanto de comissdes de validacdo quanto de verificacao étnico-racial.

O que se pode constatar, além de as autoridades publicas brasileiras seguirem
ratificando o compromisso com a promog¢do da igualdade racial, ¢ que houve um
aprimoramento da legislacdo que positiva as cotas raciais em concursos publicos.
Comparando a Lei n® 12.990/2014 com a Lei n° 15.142/2025, esta ¢ mais dotada de
sofisticacdo e detalhamento do que a anterior, o que denota a evolugdo na forma de elaborar o
a politica de cotas. Entretanto, ndo se pode negar que a principal diferenca a ser implementada
pela Lei n°® 15.142/2025 diz respeito ao acompanhamento minucioso da eficacia da agdo
afirmativa, em que se deve observar o grau de aumento de ingressantes/ocupantes negros em
cargos da Administragdo Publica federal, a periodizagdio e tendéncia de
nacionalizacdo/uniformiza¢do dos concursos publicos, a exemplo do Concurso Nacional
Unificado (CNU), tragando uma métrica dos impactos da Lei. Isso viabilizard a mensuragao

da efetividade das cotas raciais na concretizagcdo da igualdade racial no Brasil.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Considerando a formacao historica do Brasil, verifica-se que a sedimentada
marginaliza¢dao de pessoas negras. Evidencia-se a obstaculizagao do acesso de pessoas negras
a espacos outrora ocupados apenas por brancos, principalmente pelo fato de a elas ter-se
imposto a condi¢do de escravo, posi¢do essa mantida por longos anos em razao da negligéncia
estatal em investir em politicas compensatorias ou reparatorias no contexto pos-abolicionista,
enraizou-se tdo profundamente na sociedade, cujo resultado aponta para um racismo
institucionalizado.

Apds o movimento de revisdo das relagdes sociais, propiciado pela Constituicao
Federal de 1988, com a consolidacao de direitos e garantias fundamentais e atribuiu ao Estado
o dever de perseguir no plano pratico a igualdade material entre os cidaddos, o que estava
aliado ao novo sentido de cidadania, passou-se a clamar por reparacgao histdrica e correcao de
distor¢des sociorraciais. Diante disso, as autoridades brasileiras se mostraram comprometidas
em investir em politicas publicas de mitigagdo dos impactos da escravidao, por intermédio de
acoOes afirmativas para grupos €tnico-raciais, momento em que a proposicao de cotas raciais
surge como forte mecanismo de alcance da almejada democracia racial. Com isso, 0s negros
foram incluidos na agenda de politicas publicas, mediante a promocgao de diversas agdes pelo
Estado brasileiro entre os anos 1990 e os dias atuais, a exemplo da criagdo do Estatuto da
Igualdade Racial.

Nesse contexto, as agdes afirmativas surgem como um meio de promover justi¢a
ao permitir diversificagdo racial nos espagos de poder, considerando as distor¢des e injustigas
as quais a populacdo negra foi submetida durante décadas. Dentro do género ‘“‘agdes
afirmativas”, inserem-se as cotas raciais como forte mecanismo de alcance da almejada
democracia racial, por meio de reserva de vagas a minorias étnico-raciais.

Nessa logica, o sistema de cotas instituido no Brasil abarcou, primeiro, o espago
académico de poder, reservando o percentual de 20% das vagas nas universidades federais
para pessoas negras, com a promulgacao da Lein® 12.711/2012. Viu-se que a ideia coadunaria
melhor ainda os ideais pretendidos se abrangesse os cargos e as fungdes da administragao
publica, o que propiciou a reserva de vagas, por meio da Lei n° 12.990/2014, no ambito de
concursos publicos para provimento de cargos na Administragdo Publica federal.

Ultrapassando a perspectiva da reparagdo historica, as cotas raciais em concursos
publicos, acdo afirmativa declaradamente constitucional na ADC n° 41, representam

importante medida na promocao da igualdade racial, no que tange a ocupagdo de espacos de
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poder por pretos e pardos — e, agora, por indigenas e quilombolas, favorecendo a
representatividade negra no funcionalismo publico. Isso significa a adocdo e o fortalecimento
de uma burocracia representativa, em que se objetiva espelhar o quadro de pessoal a partir do
perfil demografico brasileiro, aproximando-o da realidade social.

Em que pese a Lein® 12.990/2014 ter permitido um aumento no quantitativo de
negros no quadro de pessoal do Poder Executivo federal, pode-se afirmar que ndo logrou éxito
por completo, considerando os dados extraidos do Painel Estatistico de Pessoal do Poder
Executivo federal. Pelo PEP, ¢ possivel mapear as caracteristicas do quadro de pessoal do
executivo federal, destacando-se que a divulgacdo do quantitativo de servidores publicos da
administracdo publica federal por critério étnico-racial permitiu comparar o quadro de pessoal
do poder executivo federal no ano da promulgacdo da Lei n° 12.990/2014 e apds a
implantacao do sistema de cotas raciais em concursos publicos, favorecendo o direcionamento
da acdo afirmativa nos proximos anos.

Segundo dados calculados a partir do Painel Estatistico de Pessoal, o aumento no
quantitativo de negros no quadro de pessoal do Poder Executivo federal decorridos dez anos
da Lei n°® 12.990/2014 perfez o indice de 16,8%, haja vista que o percentual de negros
ocupantes de cargos na Administragdo Publica federal cresceu de 28,25% para 33%. Todavia,
esse crescimento ndo bastou para nivelar a representatividade negra nesse setor, visto que o
percentual de negros na ocupacao de cargos do Poder Executivo Federal permanece aquém do
ideal, levando em conta que pessoas pretas e pardas representam mais da metade da
populacdo brasileira, de acordo com o IBGE. Em outras palavras, hé, ainda, uma persistente
discrepancia entre o perfil demografico brasileiro e o padrdo do quadro de pessoal da
Administragao Publica federal.

Deve-se atentar que o percentual de aumento no quantitativo de negros no quadro
de pessoal do Poder Executivo federal ndo estd direta ou inteiramente associado a reserva de
vagas fixada pela Lei n® 12.990/2014, uma vez que o ingresso de negros apos a
implementacdo da agdo afirmativa ndo necessariamente decorreu unicamente por cotas
raciais. Interessante pontuar que hé a possibilidade de um candidato negro ser aprovado pela
ampla concorréncia, caso alcance a nota exigida, deixando, entdo, de disputar pelas vagas
reservadas.

Em sintese, esse baixo percentual de aumento ocorreu, sobretudo, em decorréncia:
da baixa ocorréncia de concursos para provimento de cargos do Poder Executivo federal nos
ultimos dez anos e da falta de acompanhamento detalhado e focalizado do sistema de cotas

raciais em concursos, fatores que comprometeram a efetividade da Lei n° 12.990/2014 e
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inviabilizaram o seu controle.

Isso mostra que, apesar dos avangos obtidos com a implementacao da politica de
cotas no servigo publico, o cenario atual ndo ¢ o ideal, de maneira que ¢ legitima a
manutengdo da reserva de vagas para negros nos concursos publicos por mais anos, associada
a outras agOes afirmativas, sendo valido, inclusive, um aumento do percentual de reserva de
vagas para negros, objetivando alcangar um patamar equanime entre a popula¢do negra no
pais e no funcionalismo publico.

Por conta disso, decidiu-se pela prorrogacdo da politica de cotas raciais em
concursos publicos por mais dez anos, culminando na Lei n°® 15.142/2025, promulgada em 3
de junho de 2025, que passara a substituir a Lei n® 12.990/2014. Interessa pontuar que a nova
lei dilatou a vigéncia da acdo afirmativa e ampliou tanto o percentual para 30%, o rol de
beneficiarios, abrangendo, agora, indigenas e quilombolas, quanto os certames nos quais
incidirdo a reserva de vagas, incidindo em concursos e processos simplificados para
contratagdes temporarias.

Ademais, a Lei n® 15.142/2025 manteve a realizagdo de procedimento de
confirmacdo da autodeclaracao étnico-racial, porém, prevendo com mais clareza a
possibilidade de realizacdo tanto de comissdes de validagdo — andlise prévia, no curso da
operacionalizacdo do certame — e de verificacdo étnico-racial — avaliacdo suplementar em
caso de dentincia ou suspeita de fraude a cota.

Espera-se que a Lei n° 15.142/2025 cumpra, efetivamente, o seu proposito em
estabelecer uma simetria racial nos cargos publicos do Poder Executivo federal, missdo esta
almejada desde a promulgacdo da Lei n° 12.990/2014. Para tanto, exige-se cauteloso
acompanhamento da politica publica no decorrer dos proximos dez anos de sua vigéncia,
associado ao desenvolvimento de medidas de concretizacao e otimizacdo da aplicagdao das
cotas raciais, servindo-se da criagdo de uma pasta de governo especifica a este fim, na qual se
deve coletar dados acerca da execucdo das cotas raciais, como o grau de aumento de
ingressantes/ocupantes negros em cargos da Administragdo Publica federal, atentando-se para
a respectiva forma de ingresso — se por cotas ou ampla concorréncia, o nivel de escolaridade
dos concursos realizados que aplicaram a reserva de vagas, além da periodizagdo de certames.

Essa pasta de governo traduz-se pela formulacdo de uma agenda de politica
publica, em que se proporia, para além de uma perspectiva juridica/legalista da lei de cotas
raciais, uma ponderagdo socioldgica da ag¢do afirmativa, haja vista que uma politica publica,
apos criada, deve ser implementada e periodicamente avaliada. Em outras palavras, da mesma

forma que ¢ oportuna a andlise da eficacia da Lei de Cotas Raciais em Concursos Publicos



66

enquanto norma no ordenamento juridico, € igualmente necessario o empenho na avaliagdo
organizada das cotas raciais em concursos publicos enquanto politica publica. Isso representa
a assun¢ao de um compromisso em busca da materializagdo da isonomia e cidadania,
constitucionalmente asseguradas, ante o viés inclusivo e reparatorio das cotas raciais a

populacdo negra, processo esse que deve ser organizado e escorreitamente avaliado.
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