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RESUMO

O presente artigo busca analisar a tese fixada pelo Supremo Tribunal Federal
na ADPF 973, julgada parcialmente procedente em 18 de dezembro de 2025,
reconhecendo a existéncia de racismo estrutural no Brasil e de graves
violagOes a preceitos fundamentais, afastando, no entanto, a existéncia de
um estado de coisas inconstitucional. O estudo parte da premissa de que,
em que pese o Estado brasileiro tenha demonstrado esforgos na adogéo de
medidas capazes de mitigar os efeitos do racismo estrutural, estas ainda
apresentam efetividade reduzida diante do contexto experimentado pela
populagdonegranoBrasil. Nesse contexto,defende-seaideiade que adecisao
néo pode afastar-se de uma leitura do principio da legalidade, revelando a
dissonanciaentreanormae suaconcretizagdonamaterialidade. Argumenta-
se que a exclusao da populagao negra no Brasil ndo decorre de simples mora
legislativa, mas de insuficiéncia sistémica na generalizagéo de expectativas
normativas. Desse modo, o bloqueio da reflexividade constitucional
perpetua obinémio inclusdo/exclusao, em que a mera existéncia de politicas
publicas, sem mecanismos de fiscalizagdo e de aferigdo de resultados,
mostra-se insuficiente para afastar o estado de coisas inconstitucional.

PALAVRAS-CHAVE: racismo estrutural. constitucionalizagdo simbdlica.
teoria dos sistemas. Legalidade. estado de coisas inconstitucional.

ABSTRACT

This article aims to analyze the legal thesis established by the Brazilian
Supreme Court in ADPF 973, partially upheld on December 18, 2025. In its
ruling, the Court acknowledged the existence of structural racism in Brazil
and serious violations of fundamental constitutional principles, while
nevertheless rejecting the characterization of an unconstitutional state of
affairs. The study is grounded on the premise that, although the Brazilian
State has undertaken efforts to implement measures aimed at mitigating
the effects of structural racism, such measures have thus far demonstrated
limited effectiveness in light of the lived realities of the Black population in
Brazil. Within this framework, it is argued that the decision cannot depart
from a broader interpretation of the principle of legality, thereby exposing
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the dissonance between legal norms and their actual materialization in
practice. The exclusion of the Black population from the practical scope of
fundamental rights does not stem from mere legislative inaction, but from
a systemic failure to generalize normative expectations across the legal
order. Accordingly, the blockage of constitutional reflexivity perpetuates
the inclusion/exclusion binary, in which the mere existence of public
policies, lacking mechanisms of oversight and outcome assessment,
proves insufficient to overcome the unconstitutional state of affairs.

KEYWORDS: structural racism. symbolic constitutionalization. social
systems theory. rule of law. unconstitutional state of affairs.

1 BREVE HISTORICO DA ADPF 973

Trata-se de Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores, Partido Socialismo e
Liberdade, Partido Socialista Brasileiro, Partido Comunista do Brasil, Rede
Sustentabilidade, Partido Verde e Partido Democratico Trabalhista, visando
oreconhecimento e saneamento de graves lesdes a normas constitucionais.

Em sua petigao inicial, os autores alegaram a existéncia de grandes e
recorrentes violagdes a direitos e garantias fundamentais da populagao
negra do Brasil, evidenciando a sua exclusdo de tais direitos, em total
descompasso com o aduzido pela Constituigdo Federal, requerendo,
portanto, diversas medidas a titulo de tutela proviséria.

Pleitearam que seja reconhecido o estado de coisas inconstitucional em
razdo do racismo estrutural e institucional, responsaveis por um conjunto
de medidas de carater necropolitico financiado pelo Poder Publico.

Instada a se manifestar pela entdo relatora do caso, Ministra Rosa
Weber, que viria a ser substituida pelo Ministro Luiz Fux, a Advocacia-Geral
da Unido (AGU) defendeu a inadequacdo do pleito a ADPF, assim como a
improcedéncia total dos pedidos, alegando a efetividade do Estado em
politicas publicas de igualdade racial.

Fato seguinte, a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) manifestou-
se pelo ndo conhecimento da arguigao, aduzindo que “N&o cabe ao poder
judiciario, em ADPF, substituir os Poderes Legislativo e Executivo na
formulagéo e execugao de politicas publicas.”.

Entretanto, em um revés, a AGU alterou seu posicionamento, informando
que:

E preciso reconhecer a violagdo continua e
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sistematica de direitos fundamentais da populagéo
negra ao longo de toda a histéria do Brasil. O
enfrentamento a esse complexo quadro social
demanda a atuagdo conjunta, harmoénica e com
a preservagdo das respectivas atribuigdes, dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, a
envolver a Unido, os Estados e os Municipios em
um esforgo conjunto, permanente e coordenado.
Encarar o racismo, entendendo-o como estrutura
social que rege e fundamenta relagdes, requer,
portanto, que as estruturas de poder estejam
dedicadas, de forma articulada, a esta finalidade.

Apods aberto o Julgamento em Plenario, o Ministro Relator Luiz Fux
readequou seu voto para afastar o estado de coisas inconstitucional,
entendimento que foi avalizado pelos Ministros André Mendonga, Nunes
Marques, Alexandre de Moraes, Gilmar Mendes, Cristiano Zanin e Dias
Toffoli.

Em sentido divergente, ficaram vencidos os ministros Flavio Dino, Edson
Fachin e a ministra Carmen Lucia, que votaram pela procedéncia parcial
da ADPF, declarando o estado de coisas inconstitucional e reconhecendo a
necessidade de superacao das desigualdades raciais histéricas.

Em 18 de dezembro de 2025 foi publicada a decisdo exarada pelo Tribunal
Pleno, determinando medidas nas areas da saude, seguranga alimentar,
seguranga publica, protegao a vida, providéncias reparatérias em virtude das
graves violagées de direitos humanos em fungao da raga/cor, construgédo da
memoria, atendimento humanizado, valorizagdo do papel das populagdes
discriminadas na formacao étnico-cultural, entre outras, o que evidencia o
carater exemplificativo das diretrizes.

O presente artigo apresenta como objeto uma analise da tese fixada
pela ADPF 973 do STF a luz da teoria dos sistemas de Niklas Luhmann,
evidenciando a desarmonia entre o reconhecimento formal do racismo
estrutural e a efetividade material dos direitos fundamentais da populagao
negra. Apresenta-se como objetivos: (i) conceituar racismo estrutural; (ii)
examinar a doutrina do estado de coisas inconstitucional; e (iii) demonstrar,
com base no principio dalegalidade, em que extensao arejeigao do estado de
coisas inconstitucional se configura como constitucionalizagdo simbdlica.

Adota-se, para tanto, a abordagem normativo-dogmatica, valendo-se da
ADPF 973, das sentencgas T-025/2004 e T-153/1998 da Corte Constitucional
Colombiana e do caso Brown v. Board of Education of Topeka, Kansas. No
mesmo diapaséo, a andlise ancora-se em dados e relatérios produzidos pelo
Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério da Saude, Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (IPEA), Departamento Intersindical de Estatistica e
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Estudos Socioeconémicos (DIEESE), entre outros.

O arcabougo acima mencionado apresenta estrita relevancia para
evidenciar a distancia entre a norma constitucional e a sua concretizagéo
material, abrindo espago para confronto com a tese fixada.

2 DO RACISMO ESTRUTURAL

Define-se racismo, nos ensinamentos de Almeida (2019, p. 26), como
“uma forma sistematica de discriminag&o que tem a raga como fundamento,
e que se manifesta por meio de praticas conscientes ou inconscientes que
culminam em desvantagens ou privilégios para individuos, a depender do
grupo racial ao qual pertengam.”.

Oracismo ganha contornos peculiares em razao do passado escravagista
que assolou o Brasil por mais de 300 anos, deixando marcas no tecido social
que perduram no tempo e na cultura, refletindo em movimentos por parte
do Estado no epistemicidio desta populagao.

Cita-se, como exemplo, a queima de documentos concernentes ao trafico
e a escravidédo, orquestrada por Rui Barbosa, a época, Ministro da Fazenda, e
referendada pelo Congresso Nacional.

Com o amadurecimento dos estudos de raga e género, o conceito de
racismo dilatou-se para abarcar formas anteriormente nédo exploradas.
A questdo de instituigdes estatais trabalhando na vioclagdo de direitos
fundamentais ja era estudada por Gonzalez (2022, p. 6), quando afirmava que
‘aqui também se tem a presenca policial, s6 que néo é para proteger, mas
para reprimir, violentar e amedrontar..

O racismo institucional apresenta-se como o posicionamento de grupos
étnicos e raciais em local de desvantagem no acesso aos beneficios estatais,
representando violéncias que podem se configurar no setor publico ou
privado.

No mesmo sentido, pode-se definir racismo institucional como ‘a
incapacidade coletiva de uma organizacdo de promover um servigo
apropriado ou profissional as pessoas devido a sua cor, cultura ou origem
racial/étnica’” (CARNEIRO, 2011 p. 21), demandando iniciativas do Estado
com intuito de barrar sua continuidade.

O Projeto de Combate ao Racismo Institucional apresentou verdadeira
construgao coletiva, envolvendo o Governo Federal, o Sistema das Nagoes
Unidas e Organizagbes Antirracistas e Feministas, e apresentou um
conjunto de propostas, que variavam entre visibilizagdo do compromisso
nacional, agbes afirmativas e avaliagdo de politicas e de servigos.
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Percebe-se o aprofundamento dos estudos raciais de forma mais bem
organizada, concebendo-o como um processo histérico que se transforma
juntamente com a sociedade e suas instituigbes, sempre com foco na
excluséo.

Oliveira (2021, p. 61) pontua em sua obra que o racismo esta intimamente
ligado a estrutura sécio-histérica, na medida em que:

A concepcdo de racismo estrutural se encaixa na
perspectiva da luta pela hegemonia da concepgao
materialista de racismo. N&ao se trata de uma outra
dimensé&o da percepgdo do racismo — o racismo
estrutural distinto do institucional e do individual/
comportamento. Mas de entender que o racismo
estrutural é conceber o racismo como produto
de uma estrutura soécio-histérica de produgdo
e reprodugado de riquezas. Portanto, ¢ na base
material das sociedades que se devem buscar os
fundamentos do racismo estrutural.

E com base no apontamento da existéncia do racismo estrutural que se
revelou a existéncia de um sistema que se produz e reproduz na sociedade,
atravessando as mais diversas areas e marcadores sociais.

O racismo estrutural, portanto, perpassa diversos sistemas sociais,
desde a saude, a educagéo e a seguranca publica, e seu reconhecimento ja
reverberava na jurisprudéncia nacional. Essa iniquidade refletiu em maiores
taxas de mortalidade, acesso a postos de trabalho menos qualificados e
enfraquecimento da capilaridade de movimentos sociais.

Theodoro (2022, p. 14) elenca quatro elementos circulares essenciais a
estabilizagdo das desigualdades, afirmando que:

A primeira é que sdo sociedades que convivem
com a situagdo de desigualdade extrema
e persistente, em detrimento de um grupo
racialmente discriminado, sem que esse quadro
suscite seu enfrentamento efetivo por parte
do Estado. Em segundo lugar, sdo sociedades
que produzem assimetrias em dreas diversas e
importantes da dinamica social, como o mercado
de trabalho, a educagao, a saude, a distribuigao
espacial da populagdo, cada uma delas agindo
como potencializadora das desigualdades; essas
diferentes assimetrias se autorreforcam e séo
cumulativas, em desfavor do grupo discriminado.
Em terceiro, essas sociedades estabelecem
mecanismos juridico-institucionais e repressivos
que funcionam como elementos de estabilizagdo
social e de preservagéo do quadro de desigualdade.
E, por fim, enfraquecem as forgas contrarias ao
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status quo, notadamente os movimentos sociais,
que ndo conseguem acumular recursos politicos,
simbolicos ou econdémicos, descaracterizando-
os em suas demandas politicas, criminalizando
qualquer reivindicagdo ou bandeira que possa
alterar o quadro de iniquidade.

E por meio da existéncia de mecanismos juridico-institucionais que
o bindmio inclusado/exclusdo se torna mais claro no ambito de aplicagéo
constitucional, permitindo melhor operacionalizag&o juridica. Neves (2018,
P. 226/227) ensina que este binémio “diz respeito, por um lado, ao acesso
a essas prestagdes, por outro, a dependéncia da conduta individual para
com tais prestacdes. A medida que a incluséo é realizada, desaparecem
0S grupos que néao participam da vida social, ou dela participam apenas
marginalmente”.

O racismo configura-se, portanto, como litigio que demanda atengéo
especial devido a grande complexidade social, exigindo medidas que se
inter-relacionem, revelando verdadeira natureza estrutural em seu combate.

Nesse contexto, evidencia-se a convergéncia de entendimento entre
os Ministros do Supremo Tribunal Federal em reconhecer expressamente
o racismo estrutural e as graves violagdes aos preceitos fundamentais,
determinando estes um rol exemplificativo de medidas que devem ser

adotadas.
3 DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

O enfrentamento de demandas estruturais ganha destaque no
julgamento do caso Brown v. Board of Education of Topeka, Kansas,em que a
Suprema Corte dos Estados Unidos reviu o posicionamento de sua doutrina
‘separados, mas iguais’, com evidente efeito no sistema escolar.

Cumpre sublinhar que o caso acima mencionado possui dois marcos
importantes, muitas vezes aglutinados em um sé evento. Em um
primeiro momento, a Corte julgou sobre a licitude e a compatibilidade
entre a segregagdo e a isonomia, ndo adentrando ao mérito referente
a materializagdo da decisdo. Somente em um segundo momento, esse
sim de maior densidade, declarou a necessidade de solugdo da questéo,
determinando a tomada de medidas concretas.

Outro caso de grande destaque ocorreu envolvendo o sistema prisional
colombiano e as diversas denuncias de detentos que cumpriam suas penas
em penitencidrias nacionais. A Suprema Corte Colombiana, por meio da
sentenca T-153/1998, enfrentou a questéo carcerdria, notificando as mais
diversas instancias estatais acerca do reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional.
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Visando definir pardmetros claros quanto a declaragdo do estado de
coisas inconstitucional, a Corte Constitucional Colombiana, por meio da
deciséo T-025 de 2004, estabeleceu as seguintes condigdes faticas:

Dentre os fatores considerados pela Corte
para definir se existe um estado de coisas
inconstitucional, cabe destacar os seguintes: (i) a
violagdo massiva e generalizada de varios direitos
constitucionais que afeta um numero significativo
de pessoas; (ii) a prolongada omissdo das
autoridades no cumprimento de suas obrigagdes
para garantir os direitos; (iii) a adogdo de praticas
inconstitucionais, como a incorporagao da agéo de
tutela como parte do procedimento para garantir
o direito violado; (iv) a ndo edigdo de medidas
legislativas, administrativas ou orgamentarias
necessarias para evitar a violagdo dos direitos; (v)
a existéncia de um problema social cuja solugdo
compromete a intervengdo de varias entidades,
requer a adogdo de um conjunto complexo e
coordenado de agbes e exige um nivel de recursos
que demanda um esforgo orgamentéario adicional
importante; (vi) se todas as pessoas afetadas pelo
mesmo problema recorressem a agédo de tutela
para obter a protecgdo de seus direitos, produzir-se-
ia uma maior congest&o judicial. (COLOMBIA, 2004,
tradugéo nossa).

OexcertoacimamencionadorevelaapreocupacdodaCorteConstitucional
Colombiana em estabelecer limites claros ao reconhecimento do estado
de coisas inconstitucional, impedindo que haja seu desvirtuamento ou
banalizagéo, ante sua natureza excepcional.

O Supremo Tribunal Federal, orientado pelas balizas da decisao
colombiana, também se debrugou quanto a questéo prisional na ADPF 347,
reconhecendo a existéncia de um quadro massivo de violagdo de direitos
e garantias fundamentais na area, impossibilitando que as medidas de
seguranga publica e ressocializagédo dos detentos sejam alcangadas.

Nesse sentido, entenderam os ministros a época pela existéncia de
violagGes generalizadas de direitos fundamentais, omisséo de autoridades
competentes no enfrentamento da questéo e necessidade de atuagao de
diversos sistemas sociais com intuito de atingir uma solugéo eficaz.

O resultado do julgamento fixou prazo para que a Unido, Estados e
Distrito Federal, com participagdo do Conselho Nacional de Justiga (CNJ),
elaborassem e executassem medidas para resolver a situagdo de suas
respectivas unidades. As medidas deveriam combater a questdo com eixos
na insuficiéncia de vagas, na entrada excessiva e na saida atrasada de
presos mediante monitoramento e supervisao.
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Contudo, desde a elaboragao da Constituigao Federal em 1988, o sistema
juridico tem enfrentado a dissonancia entre a normatizagao e a efetivagao
dos direitos fundamentais. Nas palavras de Neves (2018, p. 81): “quanto mais
cresce a complexidade social, mais forte se tornam as divergéncias entre
as expectativas referentes ao texto constitucional e, tanto mais para o seu
significado se altere mediante a interpretagao e a aplicagao.”.

A decisdo do Supremo Tribunal Federal visibilizou a situagéo carceraria
no Brasil, causando irritagées no sistema politico, que precisou processar
as comunicagdes recebidas por meio de seu cédigo especifico. A Corte
desempenhou uma fungéo catalisadora de politicas publicas, buscando
coordenacao entre os demais poderes e evitando que houvesse usurpagéao
de competéncias.

No mesmo sentido, buscou processar as irritagoes trazidas pelo ambiente
para dentro do sistema juridico com base em seu cédigo binario especifico,
sem diluir seus limites perante o cédigo da politica. Sua atuagéo se vinculou
aanalise estrutural da demanda, reconhecendo os limites dos mais diversos
sistemas a fim de que houvesse coordenagéo nas medidas adotadas.

4 TEORIA DOS SISTEMAS: O PERIGO DA
CONSTITUCIONALIZAGAO SIMBOLICA E O PRINCIPIO
DA LEGALIDADE

A Constituigdo de 1988 representou um momento de transigdo que
contou com as mais diversas vozes e campos politicos em sua elaboragéo,
representando um verdadeiro marco a democratizagao.

Em seus termos, a Republica Federativa do Brasil apresenta como um de
seus fundamentos, a dignidade da pessoa humana e elenca como objetivos
erradicar a pobreza e a marginalizacdo, reduzir as desigualdades sociais
e regionais, assim como promover o bem de todos, sem preconceitos de
origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao,
nos termos dos artigos 1°, III; e 3°, IlI e IV, da Constituigao Federal (CF).

Em abertura ao capitulo dos direitos e garantias fundamentais, o texto
constitucional preleciona que todos sdo iguais perante a lei, sem distingao
de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais ainviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade,
a seguranga e a propriedade, conforme artigo 5°, caput.

A realidade brasileira tem apresentado altos graus de desrespeito aos
direitos fundamentais de determinados grupos especificos, excluindo-os
da possibilidade de uma eficiente prestagao estatal, enquanto, ac mesmo
tempo, insere uma minoria dentro de seu horizonte de possibilidades. Tal
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dissonancia entre igualdade formal e material ocorre de forma generalizada
e estrutural, encontrando na teoria dos sistemas de Niklas Luhmann um
instrumentario efetivo para seu diagnéstico.

Niklas Luhmann, sociélogo alemao, propbe em A sociedade da sociedade
uma teoria omniabarcadora, responsavel por descrever a sociedade e como
esta processa suas comunicagdes. Apresenta como um de seus pontos
basilares a existéncia de sistemas que atuam de forma autopoiética, ou seja,
que se produzem a si mesmos.

Odireito, para o autor citado, se configuraria em um sistema especifico de
uma sociedade hipercomplexa, que atua de forma a produzir seus préprios
elementos, aberto cognitivamente e fechado operacionalmente, produzindo
e reproduzindo seus elementos com base em um cédigo especifico (licito/
ilicito).

O ambiente, tudo aquilo que néo seria o sistema do direito, n&o é capaz
de interferir em sua autoprodugéo, mas tdo somente causar irritagdes que
serdo processadas com base em elementos especificos e pré-determinados.

O fechamento operacional dos sistemas também representa a condigéo
essencial de sua abertura. Se de um lado estes atuam com cdédigos
especificos, tudo aquilo que ultrapassa seus limites atua no ambiente, que
sempre sera hipercomplexo e com infinitas possibilidades que podem ou
Nnao OcoIrer.

Luhmann aloca a Constituigdo Federal em um ponto de acoplamento
(contato) entre o sistema do direito e o sistema da politica, ambos com
elevado potencial de irritagédo reciproca. Ocorre que a Carta Magna atua,
portanto, como um filtro que possibilita que ambos os sistemas permanecam
em harmonia, viabilizando o funcionamento diferenciado de cada um.

Entretanto, essa premissa encontra entraves quando o acoplamento
estrutural entre os sistemas nédo consegue atuar de forma plena, o que se
alinha a experiénciabrasileira de violagdo massiva de direitos fundamentais
focalizada em grupos especificos, a0 mesmo tempo em que oferta suas
garantias a outros.

Neves (2018, p. 83) demonstra que no Brasil o texto constitucional ndo
se processa dentro do sistema do direito de forma autopoiética, mas sim
com caracteristicas alopoiéticas. Significa dizer que, ao invés de atuar como
forma de generalizar o alcance da segurancga constitucional, ha “hipertrofia,
a saber, a0 emprego simbdlico da legiferagdo em contradigao com a fungéo
especifica do sistema juridico de orientar expectativas normativas e
controlar comportamentos”.
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A constatagéo da alopoiese é responsavel por ancorar parametro interno
de aferigdo. Se a principal fungao do sistema juridico é a generalizagdo das
expectativas normativas a fim de que haja incluséo em sua prestacao, a
constitucionalizagdo simbodlica é efeito que atua contra a propria razdo do
ser do texto constitucional. Ndo se trata em questionar a decisédo partindo
de um critério externo ao direito, mas de confronta-la com a finalidade dos
ditames constitucionais.

Aprofundando a ideia de incluséo e excluséo, Santos (2020, p. 225/226)
pontua que:

O conceito de inclusao refere-se a insergao de
toda a populagédo nas prestagdes de cada um dos
sistemas funcionais da sociedade. Ele diz respeito,
de um lado, ao acesso, de outro, a dependéncia da
conduta individual a tais prestagées. A medida
que a incluséo ¢é realizada, desaparecem 0s grupos
que nao participam da vida social, ou participam
apenas marginalmente. A contrario sensu, pode-se
designar como exclus&o a manutengao persistente
da marginalidade. Na sociedade contemporanea,
isso significa que amplos setores da populagdo
dependem das prestagbes dos  diversos
sistemas funcionais, mas néo tem acesso a elas
(subintegragao). Este fenémeno da marginalizagdo
e da precariedade é constatado no Brasil, com mais
de doze milhdes de pessoas desempregadas, e
cerca de um quarto da populagéo sob dependéncia
da renda proveniente dos beneficios da Bolsa
Familia [...]

Importante mencionar que na Teoria dos sistemas proposta por
Luhmann, a ideia de seguranga se desprende do conceito de “seguranga
juridica” tradicional. Em fato, o autor quer pontuar que se assegurard
a utilizagdo de um unico cédigo binario especifico quando se tratar de
comunicagao juridica.

Nessa analise, o sistema do direito perde a diferenciagdo funcional
que o permite atuar com base em um cédigo préprio e comega a processar
informagoes pautadas em um binarismo estranho ao seu.

O Estado de bem-estar social inserido no bloco de constitucionalidade
traduz-se em uma inclusdo generalizada de todos nos direitos fundamentais
aduzidos, inclusive, prevendo expressamente que se trata de um rol
exemplificativo de garantias, ndo excluindo outras que venham a aparecer,
conforme artigo 5°, §2°, da CF.

E no momento dessa inclusdo seletiva que a exclusdo deixa de ser
genérica e passa a afrontar diretamente a igualdade material em sua
dimensao de carater antirracista, com destaque aos artigos 3°,1V, e 5°, caput,
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da CF.

A excluséo persistente de parte da populacdo configura discriminacao
indireta, em que estruturas consideradas neutras produzem impacto
desproporcional sobre um grupo determinado.

Portanto, a neutralidade da norma ndo se evidencia quando seus
efeitos recaem de maneira desproporcional, de modo constante, sobre os
mesmos destinatarios. E nesse ponto que a igualdade formal se demonstra
insuficiente perante o padrdo constitucional.

Os dados trazidos funcionam como elemento que comprova a
desigualdade, revelando o impacto desproporcional aduzido anteriormente.
Ao passo que o tratamento desigual se revela de forma sistematica, a
existéncia de politicas publicas, por si s6, ndo satisfaz o mandamento
constitucional e revela insuficiéncia juridica.

No mesmo sentido, a administragao publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera ao principio da eficiéncia, nos termos do artigo 37, caput da
Constituigéo Federal.

O principio da eficiéncia aparece como norteador da Administragéo
Publica, a qual esta vinculada de forma rigida. Sua ideia se encontra
intimamente ligada a boa utilizagdo dos recursos publicos no processo de
alocagao de esforgos visando o interesse primario.

Ocorre que sua utilizagéo tem sido hodiernamente aplicada sob um
prisma economicista, em que os recursos publicos, pautados pela sua
finitude, sdo organizados em um conjunto de medidas estruturadas
organicamente, buscando uma finalidade.

No entanto, a eficiéncia nao pode ser reduzida a um elemento de boa
gestdo econdmica. A eficacia dos programas, ou seja, sua capacidade de
produzir efeitos na realidade concreta, ndo pode ser afastada de seu escopo
base.

Em artigo publicado na Revista do Tribunal de Contas da Unido, Coelho
(2011, p. 58) evidencia a aplicagdo engessada do conceito. Ainda que sua
linha argumentativa esteja voltada a boa eficiéncia dos recursos publicos
e nfo as finalidades do Estado, o apontamento dos alcances propostos
apresenta pontos que merecem destaque:

O fato é que o Principio da Eficiéncia tem sido
utilizado, quase que unicamente, como recurso
hermenéutico para a andlise de situagdes
faticas, principalmente nos casos em que se faz
necessario temperar a aplicagdo do Principio da
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Legalidade em prol do atendimento pragmatico
de alguma necessidade real. Pouco se recorre ao
Principio de Eficiéncia com a finalidade de utiliza-
lo na perspectiva de uma diretriz de atuagao
intrinsecamente orientada para a finalidade que
seu conteudo expressa: a agdo administrativa
eficiente do Estado.

Nesse sentido, Barcellos (2018, p. 257) tece critica quanto a utilizagéo
reducionista do conceito da eficiéncia, uma vez que a mera existéncia de
politicas publicas, por si s6, ndo impacta de forma automatica na promogéo
de direitos fundamentais, nos seguintes termos:

Conceber a politica publica com base em
informagdes acerca dos problemas e suas
dimensdes, para além de uma exigéncia légica, é
fundamental por ao menos duas razdes juridicas:
a garantia da igualdade (art. 5°, caput) e a redugéo
das desigualdades (art. 3°, III). Isso sem mencionar
o debate da eficiéncia (art. 37, caput e art. 74, 1I), [...]

A eficiéncia desloca-se de mera gestdo econdmica e passa a exigir
controle na produgéo de seus resultados. Ndo basta a mera criagéo de
programas, mas sim a verdadeira aferigao de resultados.

Seguindo essa linha de ineficiéncia, o relatério elaborado pela Oxfam
Brasil estipulou que “mantida a tendéncia dos ultimos 20 anos, 0os negros
s6 terdo equiparagéo salarial com os brancos no Brasil em 2089 — 200
anos depois da aboligdo da escraviddo (OXFAM BRASIL, 2019)". Contudo, tal
estimativa tomou como subsidio dados do IPEA e PNAD anual entre 1995 e
2015, projetando um ritmo constante e sem abalos econémicos ou politicos
que possam representar retrocessos sociais.

Nesse cendrio, importante mencionar que a pandemia de COVID-19
representou um retrocesso ao acesso a direitos fundamentais, atingindo
de forma drastica grupos especificos e apresentando retragdo nos avangos
sociais.

Pesquisa realizada pelo instituto IPEA (COSTA; BARBOSA E HECKSHER,
2021) demonstra a retragdo no mercado de trabalho causada pela pandemia,
enfocando seus dados no aumento das diferencas na participagdo do
mercado de trabalho com um indicador de raga, cor e idade:

Chama ateng&o que enquanto os anos da crise
anterior (2016, 2017 e 2018) apresentam uma
elevagdo da proporgdo dos empregados sem
carteira assinada entre os ocupados, 2020
apresenta-se como atipico por apresentar uma
grande redugdo desse percentual. Infelizmente,
essa redugdo estd associada a saida desses
trabalhadores do mercado de trabalho. Conforme ja
discutido na revisao de literatura e de acordo com
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resultados a sequir, os trabalhadores sem carteira
estao entre os que mais perderam suas ocupagdes
na crise pandémica. Em suma, ao contrario da
crise recente (2015-2017), a crise desencadeada
pelo inicio da pandemia em 2020 se caracterizou
mais fortemente pela redugdo da participagdo
no mercado de trabalho do que pelo aumento do
desemprego. A forte queda na taxa de ocupagdo
resultou também em um aumento dos diferencias
nesse indicador por raga/cor e idade. Apesar do
diferencial na taxa de ocupagdo por género nao
ter se ampliado, sobressai o fato de que menos de
40% das mulheres encontravam-se ocupadas nos
primeiros meses da crise pandémica.

Ademais, pesquisa elaborada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) concluiu que “a hora trabalhada por uma pessoa branca
vale, em média, 67,7% mais que a de trabalhadores pretos e pardos. Enquanto
negros, um grupo que inclui tanto os pretos quanto os pardos, recebem RS
13,70 por hora, os brancos ganham RS 23,00." (CUBO, 2024).

O DIEESE publicou em 2024 um estudo aprofundado com relagdo ao
mercado de trabalho, reiterando que, apesar dos avangos, a desigualdade
racial de rendimentos persiste.

O rendimento médio dos negros é 40% inferior ao
dos nédo negros. Os negros com ensino superior
ganham 32% a menos que os demais trabalhadores
com o mesmo nivel de ensino, diferenga que pouco
se alterou com a Lei de Cotas. Os negros recebem,
em média, RS 899 mil a menos que os néo negros
ao longo da vida laboral. Entre os que possuem
ensino superior, o valor chega a RS 1,1 milh&o. Um
em cada 48 homens negros ocupados esta em um
cargo de lideranga, enquanto entre os néo negros,
a proporgao € de um para cada 18 trabalhadores.
Nas 10 profissdes mais bem pagas, 0s negros
representam 27% dos ocupados, mas sdo 70% dos
trabalhadores nas 10 ocupagdes com 0s menores
rendimentos. Uma em cada seis mulheres
negras trabalha como empregada doméstica. O
rendimento médio das domésticas sem carteira é
RS 461 menos que o saldrio-minimo. (sic)

Suplementando o dado acima exposto e com enfoque em uma perspectiva
de género, Carneiro (2011, p. 90) conclui quanto ao local da mulher negra no
mercado de trabalho, revelando condigdo que merece destaque na produgéo
de politicas publicas (art. 7°, XX, CF), nos seguintes termos:

[...] os estudos sobre a mulher no mercado de
trabalho revelam que elas precisam de uma
vantagem de cinco anos de escolaridade para
alcangar a mesma probabilidade dos homens para
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obter um emprego no setor formal. Para que as
mulheres negras alcancem os mesmos padroes
salariais das mulheres brancas com quatro a sete
anos de estudo, elas precisam de mais quatro anos
de instrugao, ou seja, de oito a 11 anos de estudo.

Seguindo os dados de precarizacdo extrema dos direitos fundamentais,
entre osanosde 2002 e 2024, o Ministério do Trabalho e Emprego contabilizou
25.336 guias de seguro-desemprego para trabalhadores resgatados em
situagéo analoga a escravidéo, em que 66% eram negros ou pardos. Somente
no ano de 2023, esse percentual subiu para 81%.

Quanto a maternidade, o Ministério da Saude (Ministério da Saude, 2023)
apresentou dados que apontam que “enquanto o numero de mortes maternas
estd em 46,56 para mulheres brancas, no caso das mulheres pretas, é mais
que o dobro: 100,38 ébitos para cada 100 mil nascidos vivos. No caso das
pardas, a incidéncia é de 50,36

O Atlas da violéncia de 2024 (IPEA, 2024) constata que 76,5% das vitimas
de homicidios eram negras e que, nos Ultimos onze anos, Uma pessoa negra
era assassinada a cada 12 minutos.

O Estado brasileiro assumiu diversos compromissos nacionais e
internacionais que focam especificamente sobre o tema. A titulo de exemplo
podemos mencionar a Convengao Internacional sobre a Eliminagéo de Todas
as Formas de Discriminagdo Racial, o Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos, o Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais, a Declaragéo e Programa de Agéo de Durban, a Convencgéo 111
da Organizacdo Internacional do Trabalho sobre Discriminagdo em Matéria
de Emprego e Ocupagao, a Convengao Interamericana contra o Racismo, a
Discriminagao Racial e Formas Correlatas, o Estatuto da Igualdade Racial,
Lei 14.532 de 2023 (equiparagdo de injuria racial ao racismo), entre outras.

No mesmo sentido, o Estado se comprometeu com a Agenda 2030 da
Organizacao das Nagdes Unidas, que propée um plano de agdo com 17
objetivos a serem alcangados dentro de um espago de tempo delimitado.
Mais especificamente referente a ADPF, podem ser citados objetivos ligados
a erradicagdo da pobreza, fome zero e agricultura sustentavel, trabalho
decente e crescimento econdémico, redugdo das desigualdades e paz, justi¢ca
e institui¢des eficazes (ODS 1,2, 8,10 e 16).

Diante do exposto, ndo ha questionamento quanto aos avangos
conquistados pela criagdo de politicas publicas focalizadas em grupos
especificos, superando a ideia universalista que pautava o debate do Estado
brasileiro.

A simples produgao estatal de politicas focalizadas n&o afasta, por si
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s6, conforme acima demonstrado, o solapamento generalizado de direitos
fundamentais, necessitando que haja mecanismos de controle efetivos
e estudos sobre impactos reais no cotidiano da populagdo, em atengdo a
eficiéncia que rege a Administragado Publica.

Nesse sentido, o afastamento do estado de coisas inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal com fulcro na auséncia de mora estatal nao se
coaduna com a legalidade e a eficiéncia exigidas, eis que, caso as politicas
exemplificadas nédo sejam devidamente fiscalizadas, apresentem estudos
reqgulares sobre sua finalidade e possam ser alteradas para obter resultados
praticos, a situagdo de violagdo massiva de direitos fundamentais tende a
permanecer.

Mesmo com um vasto arcabougo legal, o binémio inclusédo/exclusdo
continua presente na forma como o Estado brasileiro tem aplicado suas
decisGes, néo se tratando de violagdes que poderao ser sanadas pela mera
producdo de normas pelo legislativo.

Inimeros sdo os casos com recorte racial envolvendo o Brasil e sua
ineficiéncia na generalizagédo de direitos fundamentais, inseridos dentro
destas politicas publicas existentes com o intuito de reduzir as disparidades
sociais.

O Caso Simone Diniz foi responsavel pela condenagdo do Estado
brasileiro na Comisséo Interamericana de Direitos Humanos em razao da
existéncia de racismo institucional, em que uma familia publicou o interesse
de contratagdo de uma empregada doméstica, de preferéncia de cor branca,
culminando na excluséo de trabalhadoras negras por nédo “preencherem os
requisitos para o emprego”.

No mesmo sentido, o caso foi submetido pela Comisséo Interamericana
a Corte, em processo distinto, concluindo que o Brasil foi responsavel
pela violagéo dos direitos as garantias judiciais e a protegéo judicial, bem
como dos direitos a igualdade perante a lei e ao trabalho. Tratou-se de caso
envolvendo Neusa dos Santos e Gisele Ferreira, ambas afrodescendentes,
que foram informadas de que néo existiam mais vagas nas areas desejadas,
ainda que, horas depois, uma mulher branca buscando o mesmo posto foi
contratada.

Percebe-se que a existéncia de robusto arcabougo normativo néo é
elemento suficiente para que se interrompa a violagdo massiva de direitos.

A ADPF 347, que reconheceu o caso de estado de coisas inconstitucional,
previu os seguintes elementos para o seu deferimento: (i) violagdo massiva
e generalizada de varios direitos constitucionais que afetam numero
significativo de pessoas; (ii) prolongada omissdo das autoridades no
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cumprimento de suas obrigagdes para garantia desses direitos; (iii) adogao
de praticas inconstitucionais; (iv) ndo expedicdo de medidas legislativas,
administrativas ou orgamentarias necessarias para evitar a violagédo
dos direitos; (v) existéncia de um problema social cuja solugdo requer a
intervengao de varias entidades e a adogdo de um conjunto completo e
coordenado de agdes.

Porsuavez,a ADPF 973 do STF afastou o estado de coisas inconstitucional
somente pela expedicdo de medidas legislativas, administrativas ou
orgamentdrias para evitar a violagao dos direitos, sem se ater aos impactos
que a igualdade formal é capaz de produzir por si sé.

Contudo, todos os demais elementos necessarios ao reconhecimento
do estado de coisas inconstitucional encontram-se presentes, existindo
viclagdo massiva de direitos, omissao prolongada de autoridades no
cumprimento de obrigagdes, adogdo de praticas inconstitucionais e
problema cuja resolugao requer atuagéo conjunta.

Em que pese o entendimento majoritario, que a existéncia de politicas
afasta a inacdo estatal, busca-se o reposicionamento do argumento com o
deslocamento de parametro quanto a analise. O que deveria ser exigido é a
protegao igualitaria, aferida com base em resultados concretos.

A mera existéncia de politicas nao deveria ser parametro decisivo, mas
sim a concreta eficiéncia destas. A baixa efetividade declarada pela ADPF
347 reforga a argumentagao, posto que ndo dispensa o controle e a produgao
de efeitos concretos.

Nessa quadra tedrica, nédo se analisa o formalismo do requisito inerente
a omisséo legislativa. Ao afastar a chave interpretativa da insuficiéncia
de resultados a luz da igualdade material, o sistema processou a irritagéo
trazida com base em um codigo diverso, em vez da analise com foco
especifico (licito/ilicito). Configura-se, assim, a alopoiese, ou seja, a
constitucionalizagdo simbdlica que a decisédo deveria combater.

A constitucionaliza¢do simbolica ocorre, portanto, nao somente com a
inexisténcia normativa produzida pelo Estado, mas, também, nas palavras
de Neves, quando (2018, p. 87) “a normatividade constitucional néo se
efetua, o sistema juridico perde reflexividade (quer dizer, é bloqueado por
outros sistemas sociais, sobretudo pelo politico) e, com isso, capacidade de
desempenhar suas fungdes e prestagdes.”

A recepgdo da ADPF 973 ja apresenta argumentagdo convergente
quanto a insuficiéncia do reconhecimento formal das violagdes a direitos
fundamentais (CARVALHO, 2025).
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Quanto ao debate doutrinario ligado ao ativismo judicial da questéo,
Almeida e Baracho Junior (2026) explicitam a necessidade de balango entre
aomissaoinstitucional grave e o compromisso com areconstrugéo da ordem
violada, defendendo o uso equilibrado do instituto. Entretanto, as premissas
faticas delineadas como requisitos pela doutrina ao reconhecimento do
estado de coisas inconstitucional amoldam-se ao caso trazido pela ADPF
973, ante a violagdo massiva, a omisséo persistente e a faléncia das vias
politicas.

Em que pese a decisdo na ADPF 973 represente avangos na discussdo
da matéria no reconhecimento do racismo estrutural e determinagao na
elaboragdo de um rol exemplificativo de medidas, percebe-se pelos dados
apresentados que ha mais de quarenta anos a situagdo da populacdo negra
néo progrediu em comparagdo com a branca, permanecendo 0S Mesmos

niveis de disparidade.
5 CONCLUSAO

Ao contrario do posicionamento exarado pelo Supremo Tribunal Federal
em sua decisdo na ADPF 973, o problema n&o deve ser analisado sob o
prisma da auséncia ou mora legislativa. Na verdade, seu foco deve estar
vinculado a quebra da estrutura positivada em seu texto constitucional,
o que desemboca em uma constitucionalizagdo simbdlica dos direitos
fundamentais ao passo que atua em evidente excluséo da populagao negra,
gue néo encontra guarida em seus direitos fundamentais.

Sedeumladoapopulagéo sobreintegradadispde danorma constitucional
para sua protecgao, a populacdo negra, em aluséo a Lélia Gonzalez em sua
obra Lugar de negro, é posta em lugares tidos como “apropriados”’, sempre
longe das garantias fundamentais.

Neves (2018, p. 313) conclui em sua obra que a inclusédo é pressuposto
de validade do texto constitucional, devendo este estar presente na vida de
todos, sem distingao de qualquer natureza, a luz dos principios da igualdade,
legalidade e eficiéncia:

A legitimagao do direito somente seria possivel
mediante a afirmagdo do principio social de
inclusao no lugar do principio da excluséo, ainda
hoje dominantes no Brasil, de modo que o direito
constitucional ocupasse um espago importante no
agir e no vivenciar cotidianos de toda a populagdo
e a orientacdo das expectativas normativas pelo
direito positivo se tornasse a rotina da vida juridica.

Portanto, ndo se discute a necessidade da criagdo de politicas publicas
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ou legiferagdo focalizadas em determinadas populagdes, visando suprir
caréncias especificas. No entanto, a ideia de que a simples produgéo estatal
é suficiente para afastar o estado de coisas inconstitucional passa ao largo
da interpretagéo do principio da legalidade, que deveria pautar a inclusédo da
populagéo negra no rol de seus direitos fundamentais.

A declaragéo ou ndo do estado de coisas inconstitucional néo se
confunde com a solugdo da questdo racial no Brasil. Sua principal fungéo
em uma sociedade hipercomplexa é estabelecer maior harmonia entre o
sistema do direito e da politica com base em seu acoplamento estrutural.

A simples instituicdo formal de politicas publicas perpetua a légica
de inclusédo e exclusdo dentro dos préprios sistemas, na medida em que a
auséncia de mecanismos rigidos de fiscalizagéo e de coordenacgéo entre os
poderes e a sociedade civil ndo trara eficacia concreta.

Somente a partir do momento em que o sistema do direito proporcionar
estabilizagao das expectativas normativas, ou seja, aplicar seu cédigo binario
de forma a incluir todos em sua produgao autopoiética, é que se poderd falar
em verdadeira institucionalizagdo dos direitos e garantias fundamentais.

Até que isso ocorra, a Constituigdo néo atingira seus objetivos em
abarcar a sociedade como um todo. Continuara como texto simbdlico que
inclui a0 mesmo tempo que exclui, em nitida ruptura com suas premissas

fundamentais.
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