30

DEBATES SOBRE A LEGISLACAO FEDERAL DE
COTAS ETNICO-RACIAIS NO BRASIL

Eléi Martins Senhoras?®

RESUMO

A difusdo das politicas e acdes afirmativas de natureza étnico-ra-
cial por parte do Estado brasileiro tem trazido uma crescente discussio
sobre o papel das cotas como instrumentos de focalizacdo das politi-
cas publicas que obedecem a uma l6gica de discriminacio positiva a fim
de promocio de reparacéo e inclusio social de determinados grupos. O
objetivo da pesquisa é trazer a luz de uma revisio bibliografica e docu-
mental os diferentes debates polarizados de critica e defesa da politica
de cotas étnico-raciais consubstanciadas no pais. Com base nestas dis-
cussoes, o artigo aborda a legislacdo de cotas étnico-raciais no Brasil
consolidadas, tanto, pela Lei 12.711/2012, relacionada ao ingresso em
instituicées de ensino superior, quanto, pela Lei 12.990/2014 que re-
gulamenta a reserva de vagas para afrodescendentes nos concursos de
cargos publicos.

Palavras-chave: acdes afirmativas; cotas; discriminacdo positiva;
politicas de focalizacéo.
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ABSTRACT

The widespread of affirmative policies and actions of ethnic and
racial nature by the Brazilian State has brought a growing discussion
about the role of quotas as instruments of targeting policies that obey a
logic of positive discrimination in order to promote social repair and in-
clusion for certain groups. This research aims to bring into the light the
different polarized debates of criticism and defense about the ethnic-
racial quota policy embodied in the country through a bibliographical
and documentary review. Based on these discussions, this paper focus
on the legislation of ethnic and racial quotas in Brazil consolidated both
by the Federal Law 12.711/2012 related to the access to institutions of
higher education as well as the Federal Law 12.990/2014 that regulates
the access of afrodescendants in jobs in the Public Administration.

Keywords: affirmative action; quotas; positive discrimination; tar-
geting policies.
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INTRODUCAO

s cotas sdo consideradas um dos mais relevantes instrumentos

de discriminacio positiva presentes na experiéncias interna-

cional das ac¢des afirmativas em favor de grupos vulneraveis,

cuja justificativa de aplicacdo se fundamenta no objetivo de
compensar ou reparar desigualdades materialmente construidas assin-
cronicamente ao longo do tempo.

Justificadas pelas desigualdades existentes na participacdo de de-
terminados grupos sociais na educacdo ou no mercado de trabalho, as
cotas sdo consideradas como instrumentos temporarios de politicas de
focalizacéo social, com baixo impacto orcamentdrio, relativa precisio e
alta repercussio no curto prazo para promover a inclusio social

Sob o prisma da politica étnico-racial construida a partir da Cons-
tituicdo Federal de 1988, as cotas se tornaram na estratégia maior para
a promocio de acdes afirmativas focalizadas a determinados grupos so-
ciais, consolidando-se em um contexto de translacio nos padrdes das
politicas publicas devido aos baixos custos orcamentarios e a compro-
vada experiéncia internacional de décadas anteriores.

Conforme Fry (2006), surgiu um amplo consenso de que a politi-
ca étnico-racial do Estado brasileiro tem mudado radicalmente desde
a Constituicdo Federal de 1988, passando pela transformacdo de uma
classica politica de laissez-faire, alicercada no principio da igualdade
desde a promulgacdo da Republica, em direcdo a inovativas politicas de
discriminacéo positiva por meio de aces afirmativas como os sistemas
de cotas, a partir da década de 2000.

0 ano de 2001 foi exemplar em funcédo da III Conferéncia Mundial
de Combate ao Racismo, Discriminacio Racial, Xenofobia e Intolerancia
Correlata, quando a delegacéo oficial brasileira comprometeu-se a lu-
tar contra a discriminacio e propdés a adocio de acdes afirmativas, mo-
mento este que forneceu impulso nacional ao surgimento de politicas e
acoes afirmativas por parte do Estado (SOUSA e PORTES, 2011).

No bojo das transformacdes da politica étnico-racial no Brasil, o
surgimento de acdes afirmativas de natureza estatal em diferentes en-
tes federativos, principalmente por meio de legislacdes sobre sistemas
de cotas em vestibulares e em concursos ptblicos, manifestou o contex-
to de maturacéo das politicas publicas com focalizacio a determinados
grupos em condicao vulneravel.

Fruto de um esforco legiferante originado no Poder Executivo, a
aprovacdo dos sistemas de cotas para ingresso em Instituicoes Federais
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de Ensino Superior (Lein® 12.711/2012) e para ingresso em cargos pu-
blicos na Administracdo Publica Federal (Lei 12.990/2014) trouxe sig-
nificativa contribuicio para fervorosos debates polarizados pelos efei-
tos extremados de percepcdes de defesa ou critica.

Com base nestas discussdes previamente apresentadas, o presente
artigo estd estruturado em duas secdes, incluidas a presente introducio
e a conclusdo, as quais tém como objetivo geral dissertar sobre os deba-
tes e polarizacdes existentes a respeito da legislacdo brasileira de cotas
étnico-raciais na educacdo e em cargos publicos federais.

Na primeira secéo, “Lei de cotas nos vestibulares de instituicdes
federais de ensino superior”, o artigo finda apresentar os marcos evo-
lutivos dos sistemas de cota na educacdo no Brasil a luz dos debates
e doutrinas juridicas apresentadas a respeito da implementacio desta
acio afirmativa.

Na segunda secdo, “Lei das cotas em concursos da Administracio
Publica Federal”, o texto apresenta os pros e contras do sistema de cotas
para negros com base em uma andlise da constitucionalidade, eficiéncia
e dos interesses politicos envolvidos da Lei 12.990/2014.

Por fim, ultimas consideracdes sdo trazidas a guisa de conclusio
a fim de sintetizar os principais debates abordados no texto sobre as
reservas de vagas, bem como, apontar os desafios existentes em um con-
texto de clara polarizacéo social entre defensores e criticos aos sistemas
de cotas étnico-raciais.

LEI DE COTAS NOS VESTIBULARES DE
INSTITUICOES FEDERAIS DE ENSINO
SUPERIOR

governo Brasileiro sancionou, no ano de 2012, uma das leis

de acéo afirmativa, mais abrangentes, do hemisfério ocidental,

exigindo que as universidades publicas reservem, ao menos,

metade de suas vagas para alunos das escolas publicas, o que
refletird no aumento do nimero de estudantes universitdrios de menor
renda e de ascendéncia africana e indigena por todo o pais, conforme as
especificidades de cada estado.

A entrada em vigor deste novo marco normativo, Lei n? 12.711/
2012, conhecida como lei das cotas, configura-se como ponto de inflexio
sobre o entendimento da reserva de vagas no sistema educacional brasi-
leiro devido, tanto, a universalizacdo dessa politica educacional em todo
o territério nacional, quanto, & incorporacio de inovacdes pragmaticas,
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que caracterizam o sistema de cotas nio apenas no aspecto étnico-ra-
cial, mas também social, atendendo a polarizacido de debates existentes
previamente na década de 2000.

De um lado, hd um grupo de estudiosos, doutrinadores e juristas
que compreende a legitima importancia executiva de entidades publi-
cas, privadas, ou mesmo de 6rgaos dotados de competéncia jurisdicio-
nal na implementacdo de instrumentos politicos, como as cotas, para
reduzir desigualdades de oportunidades e universalizar o acesso ao en-
sino superior.

O apoio e promocio de determinados grupos socialmente fragili-
zados, quando identificados por categorias de género, idade, necessida-
des especiais, etnia e raca trata-se de um instrumento politico relevante
para a materializacdo do principio da igualdade, o qual ja fora incorpo-
rado décadas atrds em outros sistemas juridicos e tem sido conhecido
pelos conceitos de agdo afirmativa, na literatura anglo-sax, ou, pelos
termos de discriminagdo positiva e acdo positiva, na literatura européia
(GOMES, 2001).

Conforme Mello (2003), no contexto da acdo afirmativa, ha funda-
mentos para o entendimento de que o principio da isonomia néo é abso-
luto, mas antes passa por relativizacdes que permitem a autorizacio de
distincdo entre pessoas quando houver justificativa razoével e objetiva,
em especial, quando se procura promover o atendimento ao principio
da igualdade e aos direitos e garantias constitucionais.

De outro lado, estdo presentes posicées e argumentos contrarios
ao instituto que ficou popularizado no Brasil pelo termo de acéo afir-
mativa nas universidades, baseando-se no principio constitucional da
isonomia, uma vez que as criticas convergem no sentido de denunciar
um impacto negativo das cotas, ao procurar criar artificialmente uma
divisdo classificatéria na sociedade por racas, em um pais que na reali-
dade é multiétnico, o que acaba por muitas vezes realcando o racismo
(FRY, 2009; MAGGIE, 2008).

Em primeiro lugar, a vertente critica as cotas étnico-raciais toma
como referéncia, nio apenas, um discurso tradicionalista sobre o mito
da democracia racial, no qual se mostra a artificialidade de se catego-
rizar racas em uma sociedade amplamente miscigenada, mas também,
um questionamento & quebra do principio constitucional da isonomia,
uma vez que as cotas seriam medidas paliativas, que prop6em amenizar
desvantagens sociais e compensar certas deficiéncias.

Em segundo lugar, o debate critico introduz um novo discurso em
que o problema nacional relaciona-se as classes sociais, entre pobres e
ricos, motivo pelo qual, tratar desigualmente os desiguais deveria levar
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em consideracdo uma politica social que privilegiasse os mais pobres,
onde estdo concentrados negros, pardos, indios e uma pluralidade de
outras identificacdes em situacéo vulneravel.

Frente a este contexto de polarizacdes, a normatizacdo de cotas
étnico-raciais e sociais em Universidades e Institutos Federais, clara-
mente, surge no pais em razio da exclusio social ser identificada como
um fato juridico de relevancia social, no qual determinadas Instituicées
de Ensino Superior (IES) ja haviam manifestado importancia fatica ju-
rigena, por meio de uma série de valores e principios afirmativos que
repercutiram no surgimento de politicas de cotas.

Em uma embriondria influéncia, observa-se que a evolucdo da
trajetdria fatica de acdes afirmativas tem uma primeira contribuicdo
jurigena em 1967, com a Convencdo Internacional Sobre a Eliminacdo
de todas as Formas de Discriminagdo Racial da Organizacdo das Nagdes
Unidas, reflexiva a luta pelos direitos civis nos Estados Unidos na década
de 1960, porém, com pouco impacto no Brasil.

A materializacdo de acdes afirmativas no Brasil, com uma impli-
cacdo no ensino superior, somente, surge na década de 2000, com as
primeiras experiéncias no contexto académico de promocao do sistema
de cotas, respectivamente, em nivel estadual, com as politicas da Univer-
sidade do Estado do Rio de Janeiro (UER]) e da Universidade Estadual
do Norte Fluminense (UENF), e, em nivel federal, com a iniciativa da Uni-
versidade de Brasilia (UnB) em 2001.

Diferentemente dos Estados Unidas, onde as cotas quantitativas
sdo ilegais para ingresso em instituicdes de ensino superior, embora es-
tas adotem acdes afirmativas qualitativas para recrutar os alunos desde
os anos 1970, no Brasil, o modelo das politicas de acdo afirmativas se
difundiu amplamente em uma série de universidades federais e esta-
duais com base na reserva quantitativa de vagas, o que repercutiu na
formacéo de polémicas.

“0 recente debate em torno das Politicas de Acoes Afirmativas
(PAAF) com reservas de vagas para grupos sociais especificos nas
universidades publicas brasileiras nunca foi tdo representativo no
Brasil. A implantacéo da politica de acesso no ensino superior bra-
sileiro, pelo sistema de reservas de vagas, tornou-se alvo constante
de amplas mobilizacdes e discussdes entre a comunidade juridica,
académica, escolar e outros setores da sociedade ligados direta e
indiretamente a4 questio em pauta” (GARCEZ, 2013, p. 216).
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A difusdo das experiéncias anteriores implicou na adocéo de sis-
temas cotas em outras instituicdes de ensino superior no Brasil, o que
resultou em uma enxurrada de pedidos de mandados de seguranca, por
parte de candidatos que se sentiram prejudicados, motivo pelo qual os
poderes, legislativo, judicidrio e executivo, foram pressionados a se pro-
nunciarem posteriormente, tendo destaque o ano de 2012.

A despeito das respostas ao longo da década de 2000, como o pro-
jeto delei 3.627/2004, é somente no ano de 2012 que a discussio sobre
o sistema de reserva de vagas se materializa, inicialmente, com a juris-
prudéncia criada por decisdo do STF, no més de Abril, e, posteriormente,
com o surgimento da lei das cotas, pronunciado pelo poder legislativo
em Agosto, e, sua regulamentacio em Qutubro, pelo poder executivo.

A nova politica de cotas para ingresso em instituicdes federais téc-
nicas e de ensino superior incorporou as criticas de que os problemas
de inclusdo néo sao exclusivamente étnico-raciais, mas sim socioecono-
micos, motivo pelo qual a reserva de no minimo 50% das vagas deve ser
direcionada a estudantes que tenham cursado todo o ensino médio em
escolas da rede publica.

Quadro 1 - Marcos para a acdo afirmativa no ensino superior brasileiro

Na Convencdo Internacional Sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminagdo Racial da Organizag¢do das Nagdes Unidas, o Brasil como
1967 Estado-signatario, comprometeu-se a aplicar as acdes afirmativas
como forma de promocéo da igualdade para inclusdo de grupos étnicos
historicamente excluidos no processo de desenvolvimento social.

O projeto de lei 3.627/2004 é considerado como o fio condutor para a
fomentacdo da nova lei de cotas, pois trouxe na agenda de discussdes
2004 do Congresso Nacional, a inserciio da temadtica de criacdo de um sistema
especial de reserva de vagas para alunos provenientes de escolas
publicas, em especial para o grupo negros e indigenas.

O Supremo Tribunal Eleitoral (STF), em 26 de abril de 2012, considerou
constitucional a politica de cotas étnico-raciais para selecdo de
estudantes da Universidade de Brasilia (UnB), que reservava 20% de
seus lugares para estudantes negros e mesticos, em um julgamento
unanime dos ministros em resposta a Arguicio de Descumprimento de
Preceito Fundamental n° 186.

Alein?12.711, de 29 de agosto de 2012, torna-se um marco divisor
aguas das politicas afirmativas voltadas ao processo seletivo para o
acesso ao ensino superior publico no pais, haja vista que criou desde
entdo um referencial com efeitos em cascata em instituicdes ndo apenas
federais, mas também estaduais e municipais.

2012

O decreto n® 7.824, de 11 de outubro de 2012 trouxe uma rapida
regulamentacfo da lei das cotas pelo poder executivo federal, ao dispor
sobre o funcionamento do sistema de reserva de vagas, com base em
critérios étnico-racial-sociais em institutos e universidades federais e
em instituicdes federais de ensino técnico de nivel médio.

Fonte: Elaboracéo prépria. Baseada em Garcez (2013) e STF (2012).
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A positiva hibridez normativa da Lei 12.711/2012 demonstra uma
promocio socioecondémica genérica, que reserva uma cota minima de
50% das vagas nas IFES, a estudantes que estudaram em escolas da rede
publica vis-a-vis a uma promocéo étnico-racial especifica com a distribui-
cao proporcional das vagas das cotas entre negros, pardos e indigenas,
conforme as caracteristicas populacionais de cada estado.

A Lei 12.711/2012, popularmente conhecida como lei de cotas, tra-
ta-se de um instrumento de justica social e combate ao racismo, que deve
gradativamente ampliar a o numero de estudantes negros, pardos e indi-
genas nas instituicdes federais de ensino superior, de maneira proporcio-
nal a composicdo da populacdo total em cada estado, conforme os dados
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

A trajetéria fatica da desigualdade social, manifestada por questdes
étnico-raciais, demonstra que a aprovacdo da Lei 12.711/2012 acontece
ap6s o desenvolvimento de um amplo debate encadeado desde o inicio
da década de 2000, motivo pelo qual as vésperas da implantacdo do novo
marco legal, ja existiam 80 IES que adotavam algum tipo de politica de
incluséo, baseando-se em critérios étnico-raciais ou sociais.

Destarte, observa-se que a Lei 12.711 surge no ano de 2012, como
reflexo de lutas sociais que em determinado momento se manifestaram
em polarizacdes e em contestacdes judiciais que chegaram ao Supremo
Tribunal Federal (STF), relacionadas as politicas afirmativas pré-existen-
tes, de maneira, concentrada nas regides sul, sudeste e nordeste do pais,
em 80 universidades federais, estaduais e municipais.

Grafico 1 - Politicas de cotas em IES no Brasil
Sul

Norte » Sudeste

Nordeste Centro-Oeste

Fonte: Elaboracio prépria. Banco de dados: UER] (2013).

Com validade de dez anos apds a entrada em vigor no ano de 2012,
e, posterior revisdo pelo poder executivo, a lei das cotas trata-se de um
instrumento conjuntural que busca diminuir problemas sociais historica-
mente consolidados no Brasil por meio da estruturacdo de um coeficiente
minimo de 50% das vagas para ingresso em IFES a estudantes que tenham
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cursado todo o ensino médio em escolas da rede publica, de maneira
a levar em consideracéo critérios de renda e étnico-raciais, conforme
identificado na figura 1.

“A Lein® 12.711/2012, sancionada em agosto deste ano, garante a
reserva de 50% das matriculas por curso e turno nas 59 universi-
dades federais e 38 institutos federais de educacéo, ciéncia e tec-
nologia a alunos oriundos integralmente do ensino médio publico,
em cursos regulares ou da educacéo de jovens e adultos. Os demais
50% das vagas permanecem para ampla concorréncia. [...] Em 2013
terdo de ser reservadas, pelo menos, 12,5% do nimero de vagas
ofertadas atualmente - o que equivale a 25% do total que sera re-
servado para ingresso por meio de cotas. A implantacio das cotas
ocorrera de forma progressiva ao longo dos préximos quatro anos,
até chegar 4 metade da oferta total do ensino publico superior fe-
deral. [...] O acompanhamento ficard a cargo de um comité compos-
to por representantes do Ministério da Educacéo, da Secretaria de
Politicas de Promocéo da Igualdade Racial (Seppir) e da Fundacéo
Nacional do Indio (Funai), com a participaciio de representantes de
outros 6rgaos e entidades e da sociedade civil” (MEC, 2013, s.n.).

Na pratica, a lei de cotas cria um sistema de reserva de vagas nas
instituicoes federais de ensino superior e nos institutos técnicos que da
uma nova funcio social da universidade publica quanto a pluralidade
e acesso democratico, ao ter como objetivo a atenuacdo do quadro de
desigualdade em que os estudantes da rede de ensino publico estio in-
seridos em relacdo aqueles da rede privada.

Figura 1 - Célculo de vagas reservadas no sistema de cotas

Exemplo

RJ

31 80% Pretes,
Pordos ¢ Indigenos

Fonte: MEC (2013).
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A lei obriga as universidades publicas a designarem suas vagas de
acordo com a formacéo racial de cada um dos 26 estados brasileiras e da
capital, Brasilia, o que vai repercutir em pelo menos quatro contextos de
composicio estudantil no ensino superior distintos no pais.

Em primeiro lugar, com a reserva de cotas a estudantes que cursa-
ram todo o ensino médio em escolas publicas, espera-se em boa parte
dos estados brasileiros em que hd elevada uma formacéo sécio-histérica
baseada na miscigenacdo, a incorporacio de um amplo contingente de
estudantes das classes sociais de renda baixa, cujo perfil étnico-racial é
amplo e ndo restrito a indios e negros.

Em segundo lugar, em funcio das especificidades da composi¢édo
humana em determinadas macro-regides e estados, o sistema de cotas
deve conduzir a trés situacdes de especificidade, seja, em razdo, da alta
ou baixa concentracdo de determinadas composi¢cdes étnico raciais em
condicdo de vulnerabilidade:

a) Nos Estados com um grande nimero de negros ou populacdes
mesticas, este perfil humano poderia conduzir a um aumento de alunos
identificados como negros nas instituicdes de ensino superior, a titulo
de exemplo dos estados do nordeste, como na Bahia.

b) Naqueles estados da regido norte e centro-oeste do pais, em
funcdo do numero de indigenas na populacio total, é de se esperar a
incorporacéio destes grupos populacionais indigenas nas instituicoes de
ensino superior, em especial, no Acre e Roraima.

c) Naqueles estados com maior homogeneidade étnico-racial de
origem européia, como é o caso dos estados da regido sul do pais, é de se
esperar que as cotas incorporardo um baixo coeficiente de negros e in-
digenas, ja que os novos estudantes selecionados serdo brancos de uma
faixa de renda menor.

Com base nestas discussdes, conclui-se que a lei das cotas cria re-
percussdes no mecanismo de acesso ao ensino superior publico federal,
e, por conseguinte, um efeito cascata sobre instituicées de ensino supe-
rior, privadas, e, publicas, estaduais e municipais, na inclusio e acessi-
bilidade a diferentes grupos sociais, baseando-se em um modelo, reco-
nhecido como legitimo e constitucional a luz das decisées do STF, que
prioriza a promocéo do principio da igualdade em relacdo a temporal
quebra do principio da isonomia ao longo dos préximos dez anos.
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LEI DAS COTAS EM CONCURSOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

reserva de vagas para afrodescendentes trata-se de uma acéo

afirmativa instituida pelo Poder Executivo por meio da Lei

12.990/2014 para concursos da Administracdo Publica Federal,

incluidas autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas e
sociedades de economia mista controladas pela Unido, sem necessdria ex-
tensdo de cotas para concursos, seja nos Poderes Legislativo e Judiciario,
seja nos entes subnacionais de estados e municipios.

O surgimento da Lei Federal 12.990/2014 nio aconteceu por acaso,
mas antes é o resultado de benchmarking em exemplos de sistemas de co-
tas raciais em concursos publicos implementados, tanto, no plano interna-
cional, como nos casos da India, na década de 1940, e, dos Estados Unidos,
na década de 1960, quanto, no plano nacional, em estados como Paran4,
Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, na década de 2000.

Oriunda de uma incremental agenda politica de defesa de grupos
minoritarios e em condicdo vulneravel aberta pelo governo de Fernando
Henrique Cardoso e que foi crescentemente sendo ampliada institucional-
mente nos governos de Luiz Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff, a Lei
Federal 12.990/2014 ¢é o fruto de uma evolucédo nas discussdes de acio
afirmativa do aparelho do Estado com os movimentos sociais, em confor-
midade com os receitudrios de organismos multilaterais como o Banco
Mundial para a focalizacio de politicas sociais compensatorias?’.

Conforme Senhoras (2005), enquanto, internacionalmente as estraté-
gias de discriminacéo positiva presentes em acdes afirmativas estdo sendo
retaliadas por outras politicas sociais focalizadas de natureza neoliberal,
como € o caso estadunidense, no Brasil, elas foram propostas inicialmente
pelos setores que mais apoiavam o neoliberalismo, refletindo néo neces-
sariamente a convergéncia de uma luta dos negros brasileiros a cidadania,
mas antes, refletindo a incorporacio de uma tendéncia internacional re-
tardatéria que passou por releituras endégenas.

Fundamentado pela nocdo de discriminacéo positiva de acdes afir-
mativas para afrodescendentes, com a suposta ideia de combater, minimi-
zar ou compensar os efeitos negativos da escraviddo e do descaso estatal
com os afrodescendentes, o Projeto de Lei 6.738/2013 foi apresentado em
carater de urgéncia pelo Governo Federal ao Congresso Nacional para a re-
serva de 20% das vagas dos cargos da administracéo publica federal para
negros, resultando na Lei 12.990/2014 (SILVA e SILVA, 2014).

17 A difuséo internacional de um padrio de politica publica focalizada a partir da
década de 1990 é o resultado da implementacéo de um receitudrio neoliberal sugerido
por organismos multilaterais a fim de concentrar esforcos orcamentarios em popu-
lacées alvo, diferentemente do que ocorreu em décadas anteriores desde a II Guerra
Mundial, quando se consolidou o padrdo de politica publica universalizante por meio de
um receitudrio keynesiano (SENHORAS, 2003).
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A Lei Federal 12.990/2014 que disciplina temporalmente a politi-
ca de cotas raciais em concursos publicos federais com uma vigéncia de
dez anos, entre 2014 e 2024, apresenta sua fundamentacio de discri-
minacdo positiva a fim de promover a igualdade material em um tripé
de antecedentes que é identificado pelas dimensdes fatica, axiol6gica e
normativa.

Na dimensdo fdtica, a politica de cotas raciais em concursos publi-
cos federais assenta-se na difusdo de debates fora e dentro do Estado
sobre acdes afirmativas e discriminacdes positivas em razéo da crescen-
te organizacdo de movimentos sociais que buscavam, tanto, conquistar
novos direitos, quanto, regulamentar direitos e garantias previstos na
Constituicdo Federal de 1988.

Na dimensdo axioldgica, com a Constituicdo Federal de 1988, os
conceitos de vulnerabilidade (género) e hipossuficiéncia (espécie) for-
neceram fundamentacéo para a conformacéo das primeiras politicas de
focalizacdo a determinados atores e grupos sociais, repercutindo assim
em uma crescente e ampla difusido do principio da protecéo para alicer-
car direitos e garantias de minorias e grupos vulneraveis.

Na dimensdo normativa, a politica de cotas em concursos publicas
tem raiz nos marcos normativos de inclusdo, garantismo juridico e re-
paracao a danos, presentes na Lei 7.853/1989, conhecida como Politica
Nacional para a Integracio da Pessoa Portadora de Deficiéncia e regula-
mentada pelo Decreto 3.298/1999; na Lei 9.504/1997 que estabeleceu
acdo afirmativa em favor do sexo feminino por meio de cota eleitoral,
bem como na Lei n. 12.288/2010, que estabeleceu o Estatuto da Igual-
dade Racial, e,na Lei 12.711/2012, intitulada Lei de Cotas para o Ensino
Superior.

Com base nesta visdo tridimensional do Direito sobre a conforma-
cdo da Lei Federal 12.990/2014, observa-se que a despeito das polémi-
cas e polarizacdes existentes nos debates tedricos e doutrindrios sobre
o0 assunto, ela é claramente oriunda de uma maturacio de fatos e acoes
politicas que gradativamente foram se consolidando ap6s a Constituicio
Federal de 1988, a partir de um perfil de politica publica de focalizacéo
para um publico alvo de afrodescendentes e com conteddo de discrimi-
nacao positiva reparatoria.

As principais caracteristicas da discriminacfo positiva do sistema
de cotas para afrodescendentes em concursos federais de cargos publi-
cos, de acordo com a Lei Federal 12.990/2014, sdo resumidas em um
percentual de 20% das vagas, com critérios de condicionalidade previs-
tos quanto: a) nimero minimo de vagas oferecidas em concurso para
aplicacdo de cota; b) fracionamento das vagas; c) auto declaracéo de ne-
gro ou pardo; e, d) dupla forma de ingresso, tanto, por reserva de cota,
quanto, por ampla concorréncia.
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Quadro 1 - Destaques na Lei 12.990/2014

Art. 1o Ficam reservadas 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 fundacdes publicas,
das empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela Uniéo,
na forma desta Lei.

S 1o A reserva de vagas sera aplicada sempre que o nimero de vagas oferecidas
no concurso publico for igual ou superior a 3 (trés).

S 20 Na hipdtese de quantitativo fracionado para o nimero de vagas reservadas
a candidatos negros, esse serd aumentado para o primeiro numero inteiro
subsequente, em caso de fracdo igual ou maior que 0,5 (cinco décimos), ou
diminuido para ndmero inteiro imediatamente inferior, em caso de fracdo menor
que 0,5 (cinco décimos).

(.

Art. 20 Poderdo concorrer as vagas reservadas a candidatos negros aqueles que se
autodeclararem pretos ou pardos no ato da inscricdo no concurso publico, conforme
0 quesito cor ou raca utilizado pela Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE.

Pardgrafo tinico. Na hipdtese de constatacdo de declaracio falsa, o candidato
serd eliminado do concurso e, se houver sido nomeado, ficara sujeito a anulacdo da
sua admissdo ao servico ou emprego publico, apés procedimento administrativo em
que lhe sejam assegurados o contraditério e a ampla defesa, sem prejuizo de outras
sancoes cabiveis.

Art. 3o Os candidatos negros concorrerdo concomitantemente as vagas reservadas
e as vagas destinadas a ampla concorréncia, de acordo com a sua classificacdo no
concurso.

S 1o Os candidatos negros aprovados dentro do ndmero de vagas oferecido para
ampla concorréncia ndo serdo computados para efeito do preenchimento das
vagas reservadas.

S 20 Em caso de desisténcia de candidato negro aprovado em vaga reservada, a
vaga serd preenchida pelo candidato negro posteriormente classificado.

{.}

Fonte: BRASIL (2014).
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Enquanto instrumento especial e temporario de focalizacdo da
politica publica, a discrimina¢fdo positiva da cota racial em concursos
publicos, implementada pelo Poder Executivo brasileiro, caracteriza-
se como uma estratégia de compensacio para fortalecer o negro, pois
ao romper a igualdade formal na norma tem por objetivo promover a
igualdade material por meio de oportunidades que diminuam desigual-
dades historicamente acumuladas pela discriminacdo e marginalizacio
(GLUTZ, 2010).

A discriminacéo positiva presente na Lei Federal 12.990/2014 in-
troduz o tratamento desigual dos formalmente iguais tomando como
referéncia, tanto, a experiéncia nacional da reserva de vagas de cargos
publicos para deficientes fisicos determinada pela Constituicio Brasilei-
ra de 1988, quanto, a experiéncia internacional difundida em diferentes
legislacoes desde a promocao de acdes afirmativas nos Estados Unidos
na década de 1960, por meio de cotas para grupos excluidos e estigma-
tizados em vagas escolares e em listas de candidatos a cargos politicos.

Caracterizada como um dos ultimos instrumentos de discrimina-
cdo positiva na focalizacdo de politicas para a populacdo negra, a Lei
Federal 12.990/2014, o fazer parte de uma trajetdria evolutiva de acdes
afirmativas estatais para afrodescendentes no Brasil e a prépria Lei Fe-
deral 12.990/2014, acabou néo passando desapercebida da opinido pu-
blica, mas justamente ao contrario, suscitando polarizacdes contrarias e
a favor que se manifestaram, também, nos debates entre os especialistas
e doutrinadores sobre o assunto.

Por um lado, existe uma positiva interpretacido da aprovacio da Lei
12.990/2014 que estabeleceu as cotas raciais para negros e pardos para
ingresso na Administracéo Publica Federal, uma vez que ela seria poten-
cialmente um instrumento de justica corretiva adequado a promocéo da
igualdade por meio de um perfil de politica de targeting ou focalizagéo
que impacta diretamente na populacéo alvo diferentemente de tradicio-
nais politicas ptiblicas universais de natureza social.

A efetividade da focalizacdo de uma politica publica exclusiva para
afrodescendentes, conforme prevista na Lei das Cotas em Concursos
Publicos, é demonstrada pela sua racionalizacdo como politica social,
ao proporcionar eficiéncia pontual, justamente por propiciar uma acio
reparatoria, ao atingir uma populacdo com problemas consolidados as-
sincronicamente ao longo da formacéo histérica do pais (SILVA e SILVA,
2014).

Sob a ética doutrindria, a recepcéo positiva da Lei 12.990/2014
acontece uma vez que a Constituicdo Federal de 1988, ndo s6 ndo vedou

Revista Eletronica EXAMAPAKU | ISSN 1983-9065 | V.08 - N. 01 |
/2015 | http://revista.ufrr.br/index.php/examapaku




44

a adocdo de medidas de discriminacdo positiva, mas, antes, a favoreceu,
pois o legislador constituinte definiu os objetivos fundamentais da Re-
publica Federativa do Brasil no artigo 3° com verbos que evocam acéo,
como construir, erradicar, reduzir, promover, bem como introduziu no
artigo 37, VIII, o caso da discriminacdo positiva de portadores de defi-
ciéncia.

O legislador constituinte trouxe na Carta Magna o entendimento de
que existem temas de aplicacdo da regra da desigualacdo para igualar,
como o caso das cotas raciais em concursos publicos, em que incidem as
acOes afirmativas reparatérias com uma natureza de discriminacéo po-
sitiva, ja que o igual tratamento formal pela lei, para ser legitimo, pres-
supde uma igualdade fitica preexistente (TRINDADE, 1998; ROCHA,
1996).

De acordo com Silva (2011), a insisténcia na questio da superacio
do paradoxo da igualdade formal versus igualdade material se manifesta
com crescente importancia, uma vez que esta é uma discussio contem-
poranea em que se registra plena compatibilidade das politicas de acio
afirmativa e de cotas para negros implantadas pelo Estado brasileiro
com o ordenamento juridico internacional, justamente porque o ponto
central da discusséo sobre o principio da igualdade no Direito Interna-
cional Comparado deixa de ser a isonomia formal de direitos e passa a
ser a isonomia material do direito & igualdade de oportunidades.

Por outro lado, a Lei 12.990/2014 é questionada por afetar o prin-
cipio constitucional da igualdade, uma vez que a justica corretiva da po-
litica de acdo afirmativa ao procurar melhorar a condi¢do de um grupo
social o faz de maneira ineficiente, afetando negativamente a condicio
de outros grupos sociais no mesmo concurso publico por meio de uma
quebra da igualdade formal das normas que se estende a todos, sem dis-
tincdo ou privilégio (QUINTAQ, 2014).

A Lei das Cotas é caracterizada ndo apenas como inconstitucional
por afetar o principio da igualdade no Estado Democratico de Direito,
mas também ineficiente sob a ética das politicas publicas, ao gerar um
padrdo de politica seletiva e autoritdria que melhora o bem estar so-
cial de determinados atores, com aumento de eficiéncia parcial, embora,
prejudicando o bem estar social de outros atores sociais, com efeitos na
diminuicio da eficiéncia geral.
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Sob a dtica doutrinaria'®, os questionamentos da discriminacéo
positiva da Lei 12.990/2014 indicam que ela impacta negativamente,
tanto, nos interesses publicos primadrios, ao romper com o principio da
igualdade, quanto, nos interesses publicos secundérios, ao se desvenci-
lhar do principio da meritocracia que foi fundamental na evolucéo da
Administracdo Publica Brasileira de um padrio patrimonialista em di-
recdo a um padrdo burocratico que recentemente se converte em um
padréo gerencial.

Por um lado, o questionamento sobre a inconstitucionalidade da
Lei Federal 12.990/2014 surge lastreada pelo argumento de que ela afe-
ta inimeros dispositivos constitucionais, com destaque aos principios
da igualdade, ja que a Constituicio Federal de 1988 declara que todos
sdo iguais, sem distin¢do de cor, raca, religido, ndo havendo espaco para
um tratamento diferenciado entre negros e brancos no ordenamento ju-
ridico brasileiro (BONADIMAN, 2013).

Por outro lado, também, cabe destacar a negacido do principio da
meritocracia na Administracdo Publica, tendo em vista que a selecdo de
um candidato deixa de se basear na escolha dos mais aptos, passando
a funcionar em funcéo de cotas raciais que distorcem o fundamento do
mérito no sistema, com significativo impacto de retrocesso no servigo
publico, voltando os cargos publicos a serem tratados como prebenda
ou benesse do Estado a determinada pessoa, tal como na era do patri-
monialismo (BARBOSA, 2014).

Embasando-se nos debates polarizados a favor e contra a Lei Fe-
deral 12.990, é observavel que a condicdo paradoxal da Lei Federal
12.990/2014 reside no proéprio instrumento das cotas, a qual propde
combater os efeitos da discriminacio por meio de uma discriminacéo
positiva, embora, gerando impactos negativos sobre inumeros princi-
pios constitucionais, com destaque a igualdade e & meritocracia, o que
demonstrando que a sua evolucido normativa no Brasil é fruto claro de
um arranjo politico e ndo de uma convergéncia teérica ou doutrindria.

Conclui-se que em um contexto polémico de polarizacdes doutri-
ndarias em relacdo a discriminacfo positiva do sistema de cotas em con-
cursos para provimento a cargos publicos, a Lei Federal 12.990/2014 se
consolida no Brasil em conformidade a tendéncia internacional, perme-

18 Segundo uma corrente moderada de doutrinadores que dissertam sobre os
sistemas de cotas raciais, a defesa ou ataque as politicas de discriminacéo positiva
varia conforme a prépria natureza do processo de acdo afirmativa. De um lado, existe
plausivel defesa de cotas raciais para ingresso na Educacéo Superior durante um
lapso temporal, quando se objetiva preparar estudantes em condicdo vulneravel para
o mercado de trabalho, sendo o sucesso profissional uma condic¢éo ex post conquista-
da com base no mérito de cada estudante. De outro lado, existe critica a cotas raciais
para o ingresso na Administracéo Publica, pois estas pervertem o préprio sistema de
mérito, tornando-se o sucesso profissional em uma condicio ex ante que é determi-
nada pelo perfil racial.
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ada pela falta de convergéncia nos debates nacionais e por contradicdes,
j4 que nfo incorpora outros grupos étnico-raciais em condicdo vulnera-
vel, mas que se materializa sob a lideranca politica da m&o protetora do
Estado na Era dos Direitos Humanos.

ULTIMAS CONSIDERACOES

A legislacdo federal sobre cotas étnico-raciais no Brasil tem impli-
cacdes que vao muito além da educacio superior ou da carreira de ser-
vidores publicos, uma vez que implica em um projeto radicalmente novo
de nacdo, no qual ha uma mudanca radical do estatuto juridico republi-
cano, baseado no principio da igualdade, ja que a raca e a discriminacao
deixam de ser entendidos como deletérios, mas antes passam a ser esti-
mulados por politicas publicas focalizadas sob o prisma da discrimina-
cdo positiva das acdes afirmativas.

As leis que construiram os atuais sistema de cotas na educacio e
em cargos publicos trazem consigo distintos bonus e énus quanto ao
projeto de nacdo e aos interesses publicos primadrio e secundério, cin-
dindo a populacio e especialistas em um processo de polarizacéo a fa-
vor ou contra a existéncia da reserva de vagas que vem até os dia atuais,
mesmo apos deliberacdo judicial de constitucionalidade das cotas.

Por um lado, surgiu um claro efeito halo entre os defensores das
cotas étnico-raciais, caracterizado por uma subjetiva percepcio que so-
brevaloriza o potencial de eficiéncia do sistema de cotas na reducéo das
desigualdades com base apenas na avaliacio positiva das premissas pri-
marias que fundamentam o sistema.

Os simpatizantes do sistema de cotas étnico-raciais apresentam,
normalmente, um discurso focalizado na relevancia deste instrumento
de acdo afirmativa devido a discriminacio positiva nela prevista que re-
para ou compensa a inexisténcia de uma igualdade material nas popula-
coes alvo das cotas.

A discriminacéo positiva das cotas étnico-raciais passa a ser valo-
rizada neste debate em funcio da sua natureza como acio afirmativa
reparatoria que atenua as desigualdades materiais e que proporciona
a inclusio a cidaddos em situacio dispare ou de marginalizacéo social.

Os conceitos de raca e etnia presentes na defesa do sistema de cotas
traz consigo a nocdo de que a discriminacéo positiva da acio afirmativa
ndo acontece em razéo de uma matriz biolégica, mas, antes, em funcéo
de uma construcdo social que apresenta caracteristicas estruturais que
foram cristalizadas ao longo do processo histérico, as quais hodierna-
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mente passam por reparacdes quanto aos efeitos negativos produzidos
sobre determinados grupos sociais.

A acdo afirmativa reparatdria dos sistemas de cotas étnico-raciais
é justificada por esta vertente de defensores a fim de criar oportunida-
des educacionais ou no mercado de trabalho para romper o ciclo vicioso
da desigualdade assincronicamente enfrentada por diferentes geracdes
dos grupos sociais que foram afetadas negativamente ao longo dos pro-
cessos histéricos.

Por outro lado, surgiu a identificacdo de um efeito horn entre os cri-
ticos dos sistemas de cotas que é materializado por uma subvalorizacio
quanto ao potencial de eficiéncia das cotas na resolucdo de problemas
em relacéo a percepcdo inicial trazida pelos fundamentos criticos de te-
orizacéo e légica.

Os debates criticos aos sistemas de cotas no Brasil apresentam um
viés de discussdo que acaba migrando dos temas étnico-raciais em di-
recdo a um nucleo duro de problemas que estdo diretamente ligados
a constitucionalidade e a eficiéncia da discriminacdo positiva presente
nestas politicas de acfo afirmativa.

Conforme andlise apresentada no artigo é possivel compreender
que o problema da implantacdo de qualquer sistema de cotas étnico-ra-
ciais no Brasil reside nos critérios de definicdo daqueles que tém direito
e dos que ndo tém direitos, justamente em uma sociedade construida ao
longo do século XX, na qual os individuos podiam transitar entre marcas
ou até mesmo néo se pensar a partir delas.

A despeito do mito da democracia racial brasileira ter sido clara-
mente desconstruido ao longo do século XX, fica evidente que a defini-
cao rigida das cotas étnico-raciais incorre em um processo de recons-
trucdo artificial de nocdes étnicas e raciais que sdo claramente fluidas
em uma sociedade com alto grau de miscigenacdo, marcada por distin-
tos padroes culturais.

Dado que em um sistema de cotas se faz necessdria uma clara de-
finicdo de critérios rigidos de classificacio entre os individuos, torna-se
evidente que qualquer comissio responsavel por uma peritagem étnico-
racial para se evitar fraudes acaba incorrendo em uma situac¢éo de sub-
jetivismo ja que a inica convergéncia existente é que todos pertencem a
raca humana sob os prismas cultural e biolégico.

Ao se tomar como referéncia as polarizacdes dos debates entre
criticos e defensores das cotas étnico-raciais no ensino superior e em
cargos publicos federais, observa-se como ponto de convergéncia o en-
tendimento de que as cotas étnico-raciais forcam um processo de iden-
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tificacdo dos candidatos as vagas reservadas que no longo prazo pode
gerar uma crescente étnico-racializacio social em uma sociedade carac-
terizada pela miscigenacio.

Conclui-se que a despeito das distintas posicdes sobre os sistemas
de cotas na sociedade civil, h4 um entendimento jurisprudencial favo-
ravel a constitucionalidade das normas pelo Supremo Tribunal Federal
(STF) no ano de 2012 que repercute na necessidade de se instrumenta-
lizar as cotas por um periodo de tempo determinado e em conjunto com
outras politicas e acdes de focalizacdo a populacio alvo.
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