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1 INTRODUCAO

O estudo das agoes afirmativas de recorte racial no Brasil parece ser uma fonte inesgotdvel de questoes
e agendas de pesquisa. Mesmo com uma vasta bibliografia existente (Cavalcante e Estréla, 2017;
Feres Junior, Oliveira e Daflon, 2007; Gaspar e Barbosa, 2013; Munanga, 2002) ¢ possivel identificar
aspectos que foram pouco ou ainda nao abordados na literatura nacional.

Nesse sentido, o projeto “Acio Afirmativa e Burocracia Pablica” vem tentar suprir um pouco
) ¢

dessa lacuna, aprofundando o estudo sobre politicas afirmativas no servigo puiblico, debatendo

sobre as experiéncias nacionais existentes, o imbito em que ocorrem,’ quais os poderes (Legislativo,

Executivo ou Judicidrio) a mobilizam e quais os entes da Federacao mais tendentes a legislar sobre

a matéria e como sio concretizadas.

A partir de trabalhos anteriores (Ferreira, 2016) foi possivel ir a campo e ampliar o leque de
experiéncias em vigor, tragando um panorama sobre essa temdtica. De posse desse material e de forma
a tornd-lo mais acessivel, foi desenvolvido um mapa georreferenciado contemplando os achados.
Com livre acesso e uma diversidade de filtros, além da possibilidade de gerar relatérios com os dados
coletados, 0 Mapa de Agies Afirmativas® apresenta num s6 local e de forma simples um grande volume
de informagoes sobre o normativo nacional na temdtica das acoes afirmativas de recorte racial.

A opgao pela elaboragao na forma de mapa acompanha uma tendéncia em que a cartografia deixa
de ser interesse apenas de gedgrafos para se tornar um instrumento metodoldgico e de reflexao para
outras disciplinas (Lévy, 2015). E, como sugere Patrice Maniglier (2015), numa era de proliferagio
de informagdes, sintetizar uma grande quantidade de dados se torna uma necessidade imprescindivel.
Essa orientagio esteve presente na produgao desse mapa.

A diversidade de informagoes coletadas e as andlises possiveis permitem a elaboragio de um quadro
bem detalhado de como a politica de cotas raciais tem se desenvolvido nos tltimos anos no Brasil. No

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi3 1art16

2. 0s dados e conclusdes aqui apresentados se inserem no ambito do projeto Acdes Afirmativas e Burocracia Publica, desenvolvido pelo Colégio
Latino-Americano de Estudos Mundiais, com apoio da Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia (UnB) e Faculdade Latino-Americana de
Ciéncias Sodiais (Flacso), com recursos da Fundacdo de Apoio a Pesquisa do Distrito Federal (FAPDF) (Protocolo n¢ 24011.93.36198.29052018).
Compdem a equipe, além dos autores, as bolsistas Nathalya Oliveira Ananias e lyaromi Feitosa Ahualli e o bolsista Rafael Moreira da Silva de
Oliveira, aos quais agradecemos o auxilio no levantamento dos dados.

3. Procurador de estado de Minas Gerais.

4. Professora da UnB.

5. Entende-se por ambito a drea de aplicacdo das acdes afirmativas, quais sejam, cargos publicos de provimento efetivo, cargos publicos de
provimento comissionado, contratacdo de cargos temporarios, estagiarios e/ou servicos terceirizados.

6. Disponivel em: <www.mapadeacoesafirmativas.com>.
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entanto, esse panorama completo, que se pretende apresentar em outro momento,” ndo pode ser desenvolvido
neste espago. Assim, optou-se por fazer, com base em ferramentais tedricas e metodolégicas disponiveis,
um “instantdneo” da politica, a partir de uma andlise preliminar dos dados. Além disso, dado o reduzido
espago disponivel, ndo serd utilizada uma apresentagio cartografica dos dados, optando-se pelo uso mais
convencional de representagio linear de listas, por meio de tabelas. Tampouco serd possivel abordar todas
as correlagoes identificadas e mesmo discutir em maior profundidade as temdticas aqui apresentadas.

Desde esse ponto de partida, é possivel fazer duas abordagens dos dados: uma levando em
conta a dimensao espacial, com a distribuicao geografica das experiéncias estudadas, e outra temporal,
considerando o surgimento e algumas caracteristicas da politica no periodo 2002-2020. O foco em
ambas as dimensdes serd feito nos percentuais adotados e nos termos de identificagio racial constantes
das normas, elementos que se interpenetram nas duas andlises. Tais abordagens fazem refletir sobre
a racionalidade e justificagdo das politicas afirmativas existentes nessas legislagoes analisadas (como
serd comentado na conclusio). E possivel identificar uma légica na adogio dos percentuais, na
identificagao do publico beneficidrio e nos espagos publicos a serem ocupados pelas pessoas negras?
Existe algum padrao a ser observado nas normas existentes? As andlises até entao levantadas nio nos
permitem responder tais questoes com profundidade. H4 razdes para isso. A primeira ¢ a dificuldade
do préprio objeto de pesquisa. Diferentemente da legislagao federal, as legislagoes locais nao contam
com uma sistematizagao da norma e de seu processo legislativo que favoreca a identificaao das varidveis
envolvidas. Por exemplo, das 76 experiéncias vigentes, 50 sao normas municipais e 14 estaduais (leis,
decretos, resolugoes, atos). No entanto, nem todas tém seu acervo legislativo com acesso livre em sitio
eletronico. E algumas nem ao menos possibilitam acompanhar o respectivo processo legislativo. Mesmo
com tal dificuldade, compreender como atua o Estado desde baixo (Abéles, 1990) possibilita perceber
a dinimica das relagdes raciais em sua relagao com a burocracia publica.

Essa abordagem da complexidade do Estado brasileiro, com um federalismo em trés niveis
(federal, estadual/distrital, municipal), relativiza até mesmo conclusées que tomam a organizagao
da administragdo publica federal como modelo a ser seguido e a forma de atuagio dos movimentos
sociais nesse Ambito como paradigmadticas.

Feitas essas consideragoes, passa-se a andlise das mencionadas dimensodes e aos aspectos
abordados, considerando parte dos dados jd levantados, com o objetivo de tentar esbogar uma
resposta as questdes apontadas.

2 DISTRIBUICAO GEOGRAFICA

Conforme Telles (2003), hd uma “linha” de distribui¢io da populagio brasileira em correlagio com
o indice de desenvolvimento humano (IDH), em que se verifica uma maioria negra® em estados das
regioes Centro-Oeste (com exce¢ao do Mato Grosso do Sul), Norte e Nordeste, com baixos IDHs,
em oposicao as regioes Sudeste e Sul mais brancas e desenvolvidas. Em termos mais precisos, o Mapa
de Distribui¢ao Racial’ e, mais atualmente o Mapa de Distribui¢io da Populagio por Cor e Raga'

7. No ambito do citado projeto Acdes Afirmativas e Burocracia Publica serdo publicados oportunamente “cadernos de pesquisa” com alguns
avancos da pesquisa.

8. Para o artigo, entendem-se negros/negras como a soma de pretos e pardos, de acordo com o sistema de classificacdo de cor/raca do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

9. Disponivel em: <https://bit.ly/2Z7)rut>. Acesso em: 25 fev. 2021.

10. Disponivel em: <https://bit.ly/3kedTWw:>. Acesso em: 25 fev. 2021.
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confirmam essa diviso, a0 menos quanto a formagao racial/de cor da populagio, com os estados
de Sao Paulo, Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul majoritariamente brancos. Isso nio
quer dizer que os IDHs nesses estados sejam semelhantes quando se comparam negros e brancos.
As desigualdades permanecem quando desagregamos os IDHs segundo a raca (Paixao, 2000).

O Mapa das A¢des Afirmativas,' em desenvolvimento, apresenta uma situacio de predominancia
da populagao branca e a ocorréncia de politicas afirmativas, ou seja, onde hd maioria branca,
hd mais politicas afirmativas. Exemplo disso sdo os estados da regiao Sudeste, em especial Sao
Paulo, concentrando numerosas normas a tratar do assunto, como se vé na figura 1. Assim, nio se
pode afirmar que a maior propor¢io da populagio negra corresponda ao volume de politicas de
agoes afirmativas implementadas; tampouco que um maior nimero de a¢oes afirmativas signifique
maior efetividades dessas politicas.'?

FIGURA 1
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Fonte: Mapa das Acdes Afirmativas. Disponivel em: <https://www.mapadeacoesafirmativas.com/pt/index.php>.

11. Disponivel em: <www.mapadeacoesafirmativas.com>. Acesso em: 25 fev. 2021.
12.Em 2013, na cidade de Limeira, em S&o Paulo, integrantes dos movimentos negros locais denunciaram o descumprimento da lei que reserva
vagas para pessoas negras nos cargos em comissao do Poder Executivo. Disponivel em: <https://bit.ly/3nElpkO>.
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Sem considerar as normas que se aplicam apenas aos cargos de nivel federal ou as que tém um
escopo nacional' (em termos de cargos federais e estaduais), a distribuigao por regido de normas
veiculando agoes afirmativas de corte racial no servigo puiblico se dd como se pode ver na tabela 1.

TABELA 1

Distribuicao regional de normas
Regido Numero de normas
Norte 4
Nordeste 9
Centro-Oeste 9
Sudeste 29
Sul 15
Total 66

Elaboragdo dos autores.

Existem fatores que certamente justificam essa maior ocorréncia em estados do Sudeste e Sul.
A precedéncia da organizacio do movimento negro e sua relagdo com o governo em Sao Paulo ¢é
uma delas (Ribeiro, 2014). A alta densidade demogréfica, o niimero de municipios e o percentual
de ocupagio da populagao econdmica ativa no setor publico complementam a explica¢ao (IBGE,
2011). Deve-se, no entanto, nao concluir que somente os maiores municipios, como as capitais
federais, dispoem de politicas afirmativas. No levantamento realizado, também foram identificados
vérios municipios menores regulamentando a matéria.

No que tange aos percentuais de reserva de vagas, verifica-se uma distribuicio irregular entre
as regioes, como se vé na tabela 2.

TABELA 2

Distribuicao regional de percentuais de vagas reservadas
Regido <9% 10%-19% 20%-29% >30% Proporcional’ N&o consta?
Norte - 3 1 - -
Nordeste - 2 5 2 - -
Centro- Oeste - 1 8 - - -
Sudeste - 3 23 1 1 1
Sul 1 6 7 1
Total 1 12 46 4 2 1

Elaboracéo dos autores.
Notas: ' Proporcional ao nimero total de cargos ofertados ou a representacdo na composicao populacional.
2 Estabelece sistema de pontuacao diferenciada nos concursos publicos.

Em todas as regioes prevalece o percentual de reserva de 20% no 4mbito em que ¢ aplicado.
Apenas na regido Sul foi encontrada norma com percentual inferior a 10%. Uma das justificativas,
como também serd discutido mais adiante, deve-se ao que se pode chamar de segunda gera¢io
de cotas no servigo publico, a partir do julgamento da Arguicio de Descumprimento de Preceito

13. Exemplo das primeiras, a lei de cotas no servico publico federal; e, das ltimas, a resolucdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que
estabelece cotas no Poder Judiciario.
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Fundamental (ADPF) n® 186, em 2012 (Ferreira, 2018) e, mais especificamente, com a edigio da
Lei n° 12.990, de 9 de junho de 2014.

Cumpre trazer uma ressalva: nao é possivel fazer uma associacio direta entre populagao negra
e percentual de vagas reservadas (Ferreira, 2017). O percentual reservado nio necessariamente segue
a populagio negra local, sendo ilustrativa a situagdo do municipio de Viamao, Rio Grande do Sul,
que com uma populagio economicamente ativa (PEA) de 14,19% de pessoas negras (pardos e
pretos), reservava' 44% de suas vagas, ao passo que o estado de Sergipe, com uma PEA de 71,03%
de pessoas negras (pardos e pretos), reserva’ 10% de seus cargos para esse grupo social.

A questao referente aos termos de identificagio racial previstos nas politicas estudadas nao comporta
um aprofundamento, dada a sua complexidade, bem como sua vasta literatura (Piza e Rosemberg,
1998; Schwartzman, 1999; Petruccelli, 2000; Osério, 2003; Igreja, 2018). Volpe e Silva (2016) e
Ferreira (2017) j4 discutiram a divergéncia no tratamento do grupo social, beneficidrio da politica
afirmativa, com a existéncia de diferentes termos nas politicas nacionais: negros, afrodescendentes,
pardos, afro-brasileiros. A tabela 3 apresenta a distribuicao regional atual desses termos.

TABELA 3
Distribuicdo regional das(os) beneficiarias(os)

Beneficiarias(os)

Regido Negros e

Afro-brasileiros Afrodescendentes Afro-brasileiros

Negros Negros e pardos Pretos e pardos

afrodescendentes e pardos
Norte - - - 4
Nordeste - 2 3 3 1
Centro- Oeste - 1 1 7
Sudeste 1 5 6 14 2 - 1
Sul 3 5 1 3 2 1
Total 4 13 1 31 5 1 1

Elaboragdo dos autores.

Essa diversidade terminoldgica, no entanto, nio corresponde a categorias exclusivas. Algumas
leis, embora mantenham a tendéncia de utilizar os quesitos de cor e raga do IBGE, sao flexiveis
nos termos das identificagoes raciais das(os) beneficidrias(os) das cotas, propondo como categorias
intercambidveis e nio autoexcludentes negros, afrodescendentes, afro-brasileiros, pretos entre outros,
todos considerados no mesmo percentual reservado. Ou seja, a fluidez terminolégica utilizada pelas
legislagoes é compativel com o objetivo de contemplar o maior niimero possivel de pessoas que,
caso utilizem um termo em detrimento ao outro, nio se sentiriam abrangidas pela politica. E nesse
sentido que se traz o exemplo do Ato n° 1.453, de 28 de novembro de 2019, da Cimara Municipal
de Sao Paulo, que prevé que “negros, negras ou afrodescendentes sao as pessoas que se enquadram
como pretos, pardos ou denominagio equivalente, conforme estabelecido pelo IBGE”. E acresce
que “a expressao denominagio equivalente (...) abrange a pessoa preta ou parda, ou seja, apenas
serd considerada quando sua fenotipia a identifique socialmente como negra” (Sao Paulo, 2019).

14. Lei Municipal n® 3.210, de 23 de janeiro de 2004, revogada pela Lei Municipal n® 4.575, de 20 de janeiro de 2017 (que fixa o percentual
em 20%).
15. Lei Estadual n¢ 8.331, de 6 de dezembro de 2017.
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No caso, vale a pena destacar que nessa norma foram instituidas comissoes de identificacio racial
q ¢
para averiguar a declaracao das(os) candidatas(os).

Embora se note uma concentragao maior em torno do termo “negros”, os termos “afrodescendentes”
e “negro e afrodescendentes” apresentam uma distribui¢io nacional e uma ocorréncia muito préxima
aquele. “Afro-brasileiro” é o Ginico termo que nio possui ocorréncia nacional ampla, reservando-se
aos estados do Parand, Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro.

3 DISTRIBUICAO TEMPORAL

A primeira geragio de programas de acio afirmativa, nos anos 2000, seguiu-se uma segunda geracio,
cujo dpice coincide com a promulgacio da Lei Federal n° 12.990, de 9 de junho de 2014. A lei de
cotas no servigo puablico federal levou a um aumento significativo de normas no nivel federal e no
nivel local, assim como a sua utilizagio como um novo padrio, tendo influenciado a nomenclatura,
o percentual e até mesmo a previsao de limite de vigéncia temporal das normas.

A tabela 4 é ilustrativa desse crescimento, considerando normas federais, estaduais/distritais
€ municipais.

TABELA 4
Distribuicao temporal das normas

Normas editadas no periodo
2002 4
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014 1
2015
2016
2017
2018
2019
2020
Total

~ AN M UTO N, —, WO — Ul s = = Ul o

~
(=)}

Elaboracéo dos autores.

Vé-se que nos anos que sucedem a promulgacao da Lei n® 12.990, em 2014, hd a ocorréncia
de um volume normativo nem sequer observado na primeira geragao de leis, no inicio dos anos
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2000, o que aponta o impacto daquela norma em todos os entes federados. De fato, mesmo entes
federativos que jd dispunham de alguma norma, a partir de 2014, editaram nova regulamentagio,
adotando os parAmetros da lei federal.

Ao se analisar os percentuais reservados ao longo dos anos, verifica-se, igualmente, que
uma inicial varia¢io vai se tornando mais homogénea, em torno de 20%, a partir de 2014, nos
moldes da mesma lei federal. Observa-se, igualmente, que, a partir desse periodo, embora haja essa
homogeneiza¢io em torno de 20%, hd ocorréncia de percentuais superiores a 30%.

TABELA 5
Distribuicao temporal dos percentuais
<9% 10%-19% 20%-29% >30% Proporcional’ N&o consta’
2002 - - 3 - - 1
2003 - 1 6 - 1 -
2004 - 2 3 - - -
2005 - 1 - - - -
2006 - 1 - - - -
2007 - 1 - - - -
2008 1 1 3 - - -
2009 - - 1 - - -
2010 - - - - - -
2011 - - 2 1 - -
2012 - - - - 1 -
2013 - - 1 - - -
2014 - 1 14 2 - -
2015 - 1 7 - 1
2016 - 1 4 - - -
2017 - 1 3 - - -
2018 - - 1 1 - -
2019 - - 4 - - -
2020 - 1 1 2 - -
Total 1 12 53 6 2 2

Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Proporcional ao nimero total de cargos ofertados ou a representacdo na composicdo populacional.
2 Estabelece sistema de bolsas ou pontuacdo diferenciada nos concursos publicos.

Para entender a relevincia do percentual reservado, é preciso ter presente a justificativa do Projeto
de Lei n° 6.738, de 2013, convertido na Lei Federal n° 12.990, de 2014, que previu o percentual de
20% como forma de equilibrar a propor¢io da populagio negra no servigo piblico federal (30%),
com a representacio dessa populagao no Brasil (50,74%), a partir dos dados do censo do IBGE,
de 2010 (Brasil, 2013). Conquanto esse dado seja passivel de criticas (Silva e Silva, 2014; Ferreira,
2017), na maioria dos estados e municipios nem sequer hd um sistema compardvel ao Sistema
Integrado de Administra¢ido de Recursos Humanos (Siape) em que sejam coletadas informagdes de
“cor/raga” de seus servidores. Logo, é importante considerar os riscos do estabelecimento de cotas
sem um devido levantamento da sub-representagao negra no servigo publico, conforme apontado
por Osério (2006), e da populagao negra da regidgo. O que se observa é que o percentual de 20%
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presente na maioria das normas pode configurar uma simplificagdo de um processo complexo e de
fundamental importincia para a efetividade da politica.

Por fim, um terceiro aspecto merece andlise, referente a escolha dos termos para a identificagao dos
beneficidrios. Como jd dito anteriormente, os termos negros, afrodescendentes, pardos, afro-brasileiros,
usados juntos ou isoladamente, tém dimensao nacional.

TABELA 6
Distribuicao temporal dos termos

Beneficiarios

Afro-brasileiros  Afrodescendentes  Negros — Negros e afrodescendentes  Negros e pardos — Afro-brasileiros e pardos  Pretos e pardos

2002 - 2 1 1 - -
2003 - 4 3 - 1 -
2004 3 1 - 1 - -
2005 - 1 - - - -
2006 - - 1 - - -
2007 1 - - - - -
2008 - 3 1 1 - -
2009 - - - - 1 -
2010 - - - - - -
2011 - 1 2 - - -
2012 - - - - 1 -
2013 - - 1 - - -
2014 - 1 9 6 1 -
2015 - - 7 1 - 1
2016 - - 5 -
2017 - 1 1 1 1
2018 - - 2 -
2019 - - 3 1 -
2020 - - 4 -
Total 4 14 40 11 5 1 1

Elaboragdo dos autores.

A partir da 2014, também como possivel reflexo da Lei n® 12.990, houve um incremento no uso
do termo negro. O impacto da lei federal, no que tange aos termos de identificago racial até entao
utilizados, é observado, igualmente, na revogagao ou alteragio de normas anteriormente vigentes,
que buscaram adaptar-se ao quesito cor/raga do IBGE, utilizando-se da terminologia negro/negra,
seguindo paridmetro federal. Deve se fazer, novamente, uma ressalva, pois nio se pode considerar
o termo “negro’ como dominante ji que seguem vigentes as demais normas com outros termos.

4 CONCLUSAO

Desse primeiro panorama apresentado no texto, é possivel tracar algumas conclusoes, ainda que
parciais. A primeira, quanto a dimensao espacial, é de uma desigual distribuicao geogréfica da
politica. A segunda, quanto a distribuigao temporal, o impacto da Lei Federal n® 12.990, de 2014,
na configuragao de uma segunda onda de politicas afirmativas. Também ¢ possivel, como terceira
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conclusio, afirmar que os percentuais de reserva de vagas tém uma distribuigao irregular entre as
regioes, prevalecendo a faixa de 20%, mormente a partir de 2014. Em relagao aos termos empregados,
embora haja uma variagio nas escolhas das legislagoes, os termos utilizados remetem as categorias
consagradas nos censos e no debate publico, com negro e afrodescendente. Além disso, importante
ressaltar que os termos utilizados nao correspondem a categorias exclusivas e autoexcludentes. Ainda
assim, o impacto da Lei n® 12.990, de 2014, faz-se sentir, com uma tendéncia da ado¢io do termo
“negro/negra”, a partir de sua edi¢ao.

Em um primeiro momento, o que se pode concluir de forma geral desse estudo ¢ a dificuldade
de se estabelecer correlagdes entre propor¢ao da populagao negra regional, niimero de a¢des afirmativas
e percentual de reserva de vagas, o que a principio jd denota uma falta de adaptabilidade dessas
politicas a suas localidades.

Importante destacar, como conclusio final, a relagio da maioria das normas (estaduais/distritais
e municipais) com a lei de cotas no servi¢o publico federal. Embora haja uma tendéncia dominante
de segui-la como padrio, dela sio apropriados os modelos de categorizagoes raciais e os percentuais
reservados. No entanto, nao se considera, como feito e justificado na lei federal, a necessaria
correspondéncia da reserva de vagas prevista na norma as proporcionalidades de representacio negra
nos respectivos servicos publicos e mesmo na sua popula¢ao local. Hd uma ruptura com as préprias
razdes que sustentam a existéncia da lei federal ao adotd-la, automaticamente, como um pardmetro
a ser seguido.

Em sintese, se por um lado é possivel identificar uma tendéncia de as normas locais se espelharem
na lei federal, por outro nao se vé o mesmo empenho em se considerar os pressupostos balizadores
desta tltima. Como resultado, hd generalizagao sem a devida contextualizacio, imprescindivel para
que politicas publicas possam ser bem aplicadas.
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