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1 INTRODUCAO

Embora a Constitui¢ao Federal de 1988 estabeleca igualdade formal de direitos, dados empiricos
vém permitindo que se afirme o entendimento de que a tamanha desigualdade racial existente no
pais se nutre da discriminacao racial, bem dissimulada sob o manto da mesma igualdade formal.
Nesse sentido, a promogio de iniciativas estatais focalizadas na forma de a¢oes afirmativas dd o
caminho para equilibrar a oferta de oportunidades entre negros e nao negros no Brasil.

Para além da necessdria oferta de oportunidades, o trabalho de andlise de politicas publicas
tem se dedicado, cada vez mais, a enfrentar e buscar respostas contra a perseveranga de distingoes
entre grupos raciais que reforcam uma hierarquia social cujo topo nao reserva espagos para as pessoas
negras (King, 2007). No mesmo sentido, os estudos sobre a implementacio de politicas publicas,
suas complexidades e riscos de reproduzirem as mesmas desigualdades que deveriam combater
sdo ferramentas preciosas para que se abra a senda em diregdo a igualdade de oportunidades e de
resultados entre pessoas brancas e negras no contexto social. No que tange as politicas publicas para
igualdade racial, as complexidades sao amplificadas, em funcio de intimeros fatores que reproduzem
o racismo histérico e contemporaneo no Brasil (Jaccoud, 2008).

A escolha do Poder Judicidrio e da magistratura como objeto de investigagio se deu como
forma de escrutinar um nicho profissional que, se por um lado é detentor de poder de fato e poder
simbdlico, numa carreira de vantagens e privilégios que perpassam o debate publico, por outro é
uma reserva de mercado estratificada na qual o capital social e as redes de pertencimento sio, ainda,
de grande relevincia para o acesso. Ademais, em diferentes diagndsticos do préprio Poder Judicidrio,
revela-se que o percentual de magistrados negros e negras na Justi¢a Federal nio supera os 15%
(CNJ, 2014; 2018), o que é muito aquém da representagio negra na demografia do pais.

Este artigo® busca analisar a implementagao da politica pablica de agio afirmativa para promover
o acesso de negros 4 magistratura federal. Tal politica teve inicio, em 2015, com expedi¢ao da Resolugao
n° 203, de 23 de junho, pelo Conselho Nacional de Justica (CN]), instituindo reservar vagas nos
concursos para todos os cargos do Poder Judicidrio, inclusive os de juiz federal. O objetivo fixado
foi dimensionar seus resultados no periodo entre 2016 ¢ 2019. Para tanto optou-se por caracterizar
e comparar os desenhos adotados para os processos seletivos de juizes federais, analisando a forma
como a politica de cotas foi operada nas diferentes regides de administracio judicial da Justica
Federal, com enfoque na anilise dos instrumentos mobilizados para a aplicagao da politica de cotas:

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi3 1art9

2. Técnica judicidria na Justica Federal do Rio Grande do Sul.

3. Estudo realizado originalmente para a dissertacao apresentada ao Programa de Mestrado Profissional em Governanca e Desenvolvimento
da Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap). Ver Dantas (2020).
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i) a definicdo das vagas e a forma de aplicagao do percentual para cotas; ii) a forma de identificagio
dos candidatos negros; e iii) a institui¢io de comissio de verificagao.

Dito de outra forma, o estudo partiu da pretensao de analisar a politica de cotas para os
concursos da magistratura da Justica Federal de modo a avaliar se ela foi capaz de incrementar o
acesso dos negros a esses postos e responder a algumas perguntas. Qual o desenho adotado para a
implementagao das politicas de cotas para os concursos a magistratura na Justi¢a Federal? Houve
varia¢do regional no manejo dos trés instrumentos mobilizados para a implantacio da politica de
cotas para pessoas negras nos concursos a magistratura federal? Quais sao os resultados encontrados?

Para responder a essas questdes, foi realizado um estudo de caso de abordagem qualitativa e
quantitativa, cujo desenho metodolégico se valeu de andlise documental, de comparagio sistemdtica dos
editais e das entrevistas e da andlise dos resultados dos certames. Assim, delimitou-se como fonte empirica
o ramo de justica — a Federal — e os Tribunais Regionais Federais (TRFs) da 42, 5%, 3 e 22 regioes, que,
cronologicamente, aplicaram cotas para pessoas negras em concursos a magistratura. De posse de tais
elementos, partiu-se para a comparagao sistemdtica dos editais e regulamentos e a elaboracio de quadros
de andlise de procedimentos e de resultados quantitativos da implementa¢io das cotas para pessoas negras
nos tribunais delimitados. A valida¢io dos procedimentos apurados na comparagio sistemdtica dos
editais foi feita por meio de entrevistas realizadas com servidores que desempenham fungées estratégicas
na operacionalizagio dos certames. A explicitagao dos resultados descritivos e analiticos em cotejo com o
referencial teérico foi igualmente sistematizada. Por fim, foram desenvolvidas recomendagées e alternativas
para o manejo da implementagao de cotas para pessoas negras (policy brief).

Na fase preliminar do levantamento documental, a investigagio verificou que a implementagio
da politica de cotas nos concursos a magistratura federal teve nas quatro regides analisadas variagdes,
que foram desde a apresentagio do quantitativo de vagas reservadas nos editais até a forma de
verificagao da autodeclaragio de pessoas negras candidatas as cotas. Ademais, a pesquisa apontou
que, nos quatro concursos para juiz federal substituto que a Justiga Federal realizou entre os anos de
2016 € 2019, desde a adogio das cotas, nenhum candidato cotista foi empossado no cargo pelas vagas
reservadas, o que significa dizer que a politica ndo demonstrou efetividade no corte temporal estudado.
Convém destacar que a forma como uma politica é implementada pode acarretar agravamento de
desigualdades sociais, reprodugio de estereStipos e acesso desigual e insuficiente as ofertas puiblicas

(Gomes, 2019; Pires, 2019).

A construgio do referencial teérico da pesquisa coteja a literatura sobre implementagao de
politicas ptblicas com o uso de seus instrumentos, que, por serem processos abertos, estao sujeitos

a dinimica de ideias, valores, representagoes e ideologias (Lascoumes e Le Gales, 2012; Capella,
2014; Lotta, 2019).

Dessa forma, as principais contribuigoes deste trabalho residem, na elabora¢io de um diagnéstico
sobre os resultados da implementac¢io da politica de reserva de vagas para pessoas negras instituida
pela Resolucao CNJ n® 203/2015, no que tange a magistratura federal. Isso porque, a despeito das
coletas de dados’ conduzidas pelo CNJ, nio se tem noticia de que os insumos produzidos tenham

4. A analise documental considerou editais, regulamentos e divulgacdo dos resultados para apurar regras sobre as vagas oferecidas, sobre o
desempenho dos candidatos nas etapas do certame e sobre os resultados dos concursos no que tange a aprovacao de candidatos, além de
apurar a existéncia e o formato de comissdes de verificacdo da autodeclaracéo e de comissdes de recurso.

5. Em 2018, apos, portanto, o inicio da implementacdo da reserva de vagas, o CNJ levantou o perfil sociodemogréfico dos magistrados
brasileiros, sem evidéncias de que os insumos produzidos tenham retroalimentado a politica de cotas para pessoas negras na magistratura.
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alavancado melhorias pretendidas e, frisamos, nao foi capaz de promover aumento no acesso de
pessoas negras — como cotistas — ao cargo de juiz federal. O diagnéstico resultante desta pesquisa
faz-se Gtil como instrumental de monitoramento da politica.®

Este artigo estd estruturado em duas se¢oes, além da introdu¢io. A segdo 2 traz uma breve
descri¢io dos certames pesquisados e dos resultados explicitados e, a guisa de consideragoes finais, a
se¢do 3 aborda aspectos analiticos da investigagao, bem como recomendagoes para a politica ou policy
brief, além de apontar alguns limites da pesquisa, identificando oportunidades para novos estudos.

2 RESULTADOS DA IMPLEMENTACAO NA JUSTICA FEDERAL

Implementagio ¢ quando programas e projetos devem ir além dos planos formulados para se tornarem
realidade. O modo de implementar, contudo, oferece riscos, pois pode manter e refor¢ar a posi¢ao
marginalizada dos sujeitos a quem se destina a politica piblica, operando no sentido inverso ao da
mitigagao da exclusio social.

A forma como uma politica é implementada pode acarretar agravamento de desigualdades sociais,
reprodugio de esteredtipos e acesso desigual e insuficiente as ofertas piblicas, como j4 mencionado.
Valores e ideias dos agentes envolvidos na implementagao podem estar além, aquém ou até contrarios
aos programas formulados e afetar a execugao prética da agio (Gomes, 2019; Pires, 2019).

Na estrutura do Poder Judicidrio,” a Justica Federal é um dos ramos da justi¢a comum.
Estd organizada em: primeira instincia, onde exercem o poder os juizes federais e os juizes federais
substitutos; e segunda instincia, onde atuam os desembargadores federais,® que sao distribuidos
entre as varas federais, localizadas nas capitais e no interior dos estados.

O cargo inicial serd o de juiz substituto, obtido mediante concurso publico’ de provas e titulos,
regrados pelo CNJ. O conselho disciplina,'® ainda, os concursos & magistratura federal e, além
disso, determina quais requisitos devem ser preenchidos pelos candidatos, orienta a distribuigao das
etapas do certame e define as matérias a serem exigidas nos concursos de selegao para os quadros da
magistratura. Os 6rgaos responsdveis pela implementagio dos concursos para juizes federais substitutos
em todas as varas federais de sua jurisdi¢do sao os TRFs,"" que elaboram, para essa finalidade, editais
especificos para cada certame.

O quadro 1 apresenta de forma descritiva os resultados dos editais dos certames dos TRFs
da 4* Regiao (TRF4), 5* Regido (TRF5), 32 Regiao (TRE3) e 22 Regiao (TRF2), mostrando-os em
ordem cronolégica de realizagio dos concursos, bem como seus resultados até 31 de dezembro de
2019, data limite da coleta dos dados, com énfase nos seguintes instrumentos mobilizados para a
aplicacio da politica de cotas: i) defini¢io das vagas e forma de aplicacio do percentual para cotas;
ii) forma de identificagio dos candidatos negros; e iii) institui¢ao de comissao de verificacio.

6. As recomendactes feitas neste artigo foram submetidas a chamada pdblica de memoriais do grupo de trabalho (GT) destinado a elaboracéo
de estudos e indicacao de solucdes com vistas a formulacdo de politicas judiciérias sobre a igualdade racial no ambito do Poder Judicidrio, nos
termos da Portaria CNJ n2 108, de 8 jul. 2020. Disponivel em: <https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3374>.

7. Informactes mais detalhadas sobre a estrutura do Poder Judiciario estdao em Dantas (2020), capitulo 5.

8. Para caracterizacao e modalidades de ascensdo na carreira da magistratura, ver Dantas (2020).

9. Dantas (2020), capitulo 5.

10. Para regulamentacao completa, requisitos e etapas ver Dantas (2020), capitulo 6.

11. TRF4: Porto Alegre; TRF5: Recife; TRF3: Séo Paulo; e TRF2: Rio de Janeiro.
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J4 a tabela 1 apresenta um resumo do aproveitamento dos candidatos em cada uma das fases
do concurso, nos quatro tribunais.

TABELA 1
Resultados dos concursos da magistratura federal por fase (2016-2019)
Fase do concurso Tribuna
TRF4 TRF5 TRF3 TRF2 Total

Vagas 22 20 107 10 159
Total 7.533 6.653 8.476 4.999

Inscricies Amplas 6.934 5.891 7.446 4.266 )
Cotas 599 762 1.030 733
% 8,63 12,9 13,8 14,7
Total 456 329 761 518

Convocados na 22 fase  Amplas 324 137 549 326 -
Cotas 132 192 212 192
Total 200 12 S/ 63

Aprovados na 22 fase'  Amplas 160 12 S/ 56 -
Cotas 40 0 S/ 7
Total 24 1 S/l 14

Aprovados na 32fase  Amplas 23 11 S/l 14 -
Cotas 1 0 S/ 0
Total 20 1 25 10

Aprovados na 42fase  Amplas 19 11 S/l 10 -
Cotas 1 0 S/ 0
Total 20 1 25 10 75

Aprovados final Amplas 20 11 S/ 10
Cotas 0 0 0 0 0

Elaboracdo da autora.
Nota:' A partir dessa fase ndo ha nota de corte e todos os candidatos que atingem nota 6 ou mais séo classificados.
Obs.: S/ — sem informagdo.

O quadro 1 evidencia que, a despeito da normatizagao dos concursos ser unificada, as variagoes
no manejo de instrumentos de implementagao sao a regra, mas nio alteram os resultados para efeitos
de inclusio de pessoas negras. Igualmente, pode-se verificar que nao hd mudangas significativas nos
resultados intermedidrios, apesar das diferencas operacionais observadas. Por exemplo, a auséncia
de comissao de verificagao no TRF4, apesar de ser a principal variagio a se destacar, nio produz
nenhum resultado efetivo, visto que nao houve pessoas habilitadas pelo sistema de cotas na terceira
fase, quando seria verificada a veracidade da autodeclaragao.

Se combinada essa andlise com o que se verifica na tabela 1, nota-se que, globalmente, os
concursos para a magistratura federal estudados tém baixo indice de aprovagio. Das 159 vagas
oferecidas em quatro concursos entre 2016 € 2019, setenta e cinco candidatos(as) foram aprovados(as),
e nenhum(a) tomou posse no cargo pela reserva de vagas.

Contudo, se vé que a segunda fase ¢ o principal limite para a progressao das pessoas que pleiteiam
a reserva de vagas. E nela que se verifica o desaparecimento da discriminagao positiva, permanecendo
apenas os critérios de nota minima e nota de corte. A proporgio de candidatos e candidatas da ampla
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concorréncia em relagdo a cotistas que chegam a terceira fase s3o: 23 para um no TRF4, onze para
zero no TRF5 e quatorze para zero no TRF2. A explicitagio de tais resultados denota o fracasso da
politica para a inclusdo de pessoas negras e pode servir para subsidiar a construgao de paradigmas
incrementais para o aperfeicoamento da agio afirmativa.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Os dados explicitados pelo levantamento documental e normativo sio integrados com a comparagao
sistemdtica dos editais, regulamentos e resultados e confirmam a hipétese de variagoes na implementagio,
a despeito de a regulamentagao ser comum. O resumo das convergéncias e divergéncias, bem como suas
aproximagoes conceituais, estio descritas na dissertagio que deu origem a este artigo (Dantas, 2020).
A vista do formato 4gil e compacto desta publicagio, passa-se is recomendacoes elaboradas 3 luz da
andlise quantitativa e qualitativa do estudo, considerando-se o fracasso da implementagio da politica.

Na comparagio do aproveitamento de candidatos e candidatas cotistas por fase do concurso,
percebeu-se um franco afunilamento e a eliminacio de todos os candidatos a partir da primeira
fase. Concluiu-se que o gargalo se deve a um critério convergente nos quatro tribunais. A reserva
de vagas ¢ aplicada somente na primeira fase, e, a partir da segunda fase, a discriminacdo positiva
desaparece, e todos os candidatos so avaliados pelo critério de nota minima, que esvazia qualquer
distin¢ao na disputa entre os candidatos da ampla concorréncia ou os da reserva de vagas. A verificacio
do aproveitamento de cotistas, a partir da segunda fase do certame, seguiu a mesma tendéncia e
eliminou a maciga maioria dos candidatos nos quatro tribunais em estudo. O que ¢ imperioso
salientar é que a Resolu¢ao CNJ n°®203/2015 nao delimita que a aplicagio deva se efetivar apenas
na primeira fase. Nao se tendo acesso a outros documentos que possam ter determinado tal posi¢io
dos tribunais, infere-se que se tratou de decisao tomada pelos 6rgaos de forma discriciondria e que
nao refletiu necessariamente a inten¢io dos formuladores.

Em cinco anos, desde a sua cria¢do, a politica de cotas do CNJ nao foi efetiva em ampliar
0 acesso de pessoas negras ao cargo de juiz federal. A partir de tudo que foi explicitado sobre a
Justica Federal, este estudo conclui que a implementagiao da Resolugao CNJ n° 203/2015 nao
alterou o status anterior da magistratura, pois nio incluiu pessoas negras, portanto, reproduziu as
desigualdades pré-existentes (Pires, 2019). Assim, no intuito de colaborar com a alteragio desse
quadro e de instrumentalizar novas reflexdes sobre a politica, o trabalho empreendido produziu
algumas recomendagées ou policy brief-

A primeira recomendagio é uma revisao dos dois critérios responsaveis pela eliminagao maciga
de candidatos cotistas: a aplica¢io de percentual e o uso de redutor sobreposto a nota minima.
Sugere-se a aplicagao de 20% de reserva em todas as fases dos certames e a flexibilizagao do redutor
que eleva a nota minima e vem sendo usado adicionalmente ao critério da reserva de vagas.

A recomendagio enfrenta, igualmente, a luz da literatura e de prescrigdes legais, a discussio
desafiadora sobre mérito e isonomia que acompanha a trajetéria das politicas pablicas de agdo
afirmativa e naturaliza a racializacio da elite e a exclusao da populacio negra dos espagos sociais de
poder e prestigio. Essa revisao de critério foi acolhida pelo CNJ, contudo sem efeitos até o presente

(CNJ, 2020).

Cabe salientar, ainda, que a Defensoria Pablica do Estado do Rio Grande do Sul adotou
sistemdtica idéntica a proposi¢ao aqui feita, quando, em setembro de 2020, langou o regulamento
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do concurso para defensores publicos daquele estado, prevendo: i) reserva de 30% das vagas para
pessoas autodeclaradas negras; e ii) eliminar critério da nota de corte (redutor) para candidatos e
candidatas cotistas mantendo, unicamente, o critério de nota minima em cada fase (Estado do Rio

Grande do Sul, 2020).

A segunda recomendagao, apesar de nio ser diretamente ligada a implementagao e seus
instrumentos, pode aparelhar a agao publica para ampliar as possibilidades de atingir os objetivos da
politica de acdo afirmativa. O que se sugere é que tanto os tribunais implementadores como o CNJ,
que ¢ gestor da politica de reserva de vagas para pessoas negras nos concursos, mobilizem recursos e
experiéncias disponiveis em outros 6rgaos e esferas da administragao publica para ampliar o debate
para o aperfeicoamento incremental da politica.

Na mesma esteira, recomenda-se que o Poder Judicidrio promova a participagio social para
pensar e repensar a politica de cotas nesse novo momento que, embora ji estabelecida, nao é capaz
de produzir resultados efetivos, a0 menos no periodo desta pesquisa. Por fim, indicam-se entidades
integradas pelos préprios magistrados, como o Férum Nacional de Juizes e Juizas Negros e a Associagao
Juizes pela Democracia, como portadoras de subsidios e chancela para o debate e 0 aprimoramento
da politica de cotas.

A titulo de conclusio, podemos apontar como limite da pesquisa a investigagio ter se debrucado
sobre a Justica Federal, que é um ramo de justica entre vérios outros, e seus resultados nio serem
passiveis de generalizagao na Justiga do Trabalho,'? na Justica Eleitoral ou na Justica Estadual, vistos
os detalhes da atividade e a estrutura das organizages serem diferentes, fatores que podem influenciar
diretamente na implementagio e na efetividade da politica. Esse limite é também um potencial para
novos estudos comparativos que busquem verificar variacdes de resultados entre esses diferentes
ramos de justica. Ademais, outras dificuldades impostas e que afetam de modo mais expressivo a
populagao negra, como o alto custo financeiro ou o tempo de dedicagio necessdria a preparagao
para o certame, podem igualmente ser abordadas em estudos futuros.

Da mesma forma, ficou evidente a escassez de iniciativas que visem ao monitoramento,'’ a
revisdo e ao aprimoramento das cotas quando adotadas nos concursos para a magistratura. Analisar
esses fatos sob a perspectiva da literatura consagrada ao estudo dos efeitos do racismo institucional ou,
como aponta Dubois (2019), ao “truque da implementa¢ao”, pode igualmente oferecer contribui¢oes
a andlise e 4 formulagdo de propostas de melhoria para as politicas pablicas para a promogao da
igualdade racial no servigo publico e no Estado brasileiro.

12. Sobre o concurso da Magistratura do Trabalho, ver Silva (2020).

13. Em Dantas (2020), capitulo 7, sdo abordadas a percepcéo dos valores dos agentes publicos (servidores) sobre a implementacao das cotas
na magistratura federal, assim como a atuacdo e as estratégias “acomodadoras” adotadas pelo CNJ na gestdo da politica publica. Tais anélises
néo foram incorporadas a esta publicacéo por limitacées de formato.
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