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RESUMO

A acéao afirmativa € uma politica constitucional recepcionada pelo direito brasileiro.
No entanto, na esfera da organizagao politico-administrativa nacional, uma primeira
leitura do art. 19, Ill da CRFB/88 pode gerar uma duvida sobre a constitucionalidade
da criacao de ac¢des afirmativas pelos entes federativos. Entendida a agao afirmativa
como uma discriminagao positiva e com base em diferentes andlises do STF,
sobretudo a empreendida na ADPF 186, uma hipdtese interpretativa da norma é
levantada: quando o entendimento do dispositivo se conecta a vedagao da
discriminagdo negativa, excluindo as politicas afirmativas, ndo resta qualquer
obstaculo para que um ente federativo institua tal acdo. Para averiguar a hipétese,
procede-se com os exames da ADC 19, RE 614873, ADI 4868, Convencgao
Interamericana contra o Racismo, a Discriminagdo Racial e Formas Correlatas de
Intolerancia, Convengao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia, Estatuto da Igualdade Racial, multiplos artigos constitucionais e outras
referéncias do ordenamento brasileiro. As ligdes dos programas de afirmagao
internacionais e o estudo da ampla doutrina juridica, especialmente para
compreender os conceitos de igualdade (material), dignidade humana e dos
principios para os Direitos Humanos e o Direito Constitucional também sao
consultadas. Portanto, o problema da pesquisa € se seria constitucional a instituicao
de politica afirmativa por ente federativo. No fim, a interpretagdo sistematica do art.
19, Ill, ou seja, em conjunto com o restante do texto constitucional revela-se como

uma técnica hermenéutica robusta para a aplicagdao da norma.

Palavras-chave: acdo afirmativa; discriminagdo  positiva;  organizagao

politico-administrativa; igualdade material.



ABSTRACT

Affirmative action is a constitutional policy accepted within Brazilian law. However,
within the national political-administrative organization, an initial reading of Article 19,
item Ill, of the 1988 Federal Constitution (CRFB/88) may raise doubts about the
constitutionality of affirmative action initiatives established by federative entities.
Understanding affirmative action as a form of positive discrimination, and based on
various rulings by the Federal Supreme Court (STF) - especially the one delivered in
ADPF 186 - an interpretative hypothesis is proposed: when the provision is
interpreted as a prohibition of negative discrimination, excluding affirmative policies
from its scope, no constitutional barrier remains for federative entities to implement
such measures. To assess this hypothesis, several legal decisions and instruments
are examined, including ADC 19, RE 614873, ADI 4868, the Inter-American
Convention Against Racism, Racial Discrimination and Related Forms of Intolerance,
the International Convention on the Rights of Persons with Disabilities, the Statute of
Racial Equality, numerous constitutional provisions, and other elements of the
Brazilian legal system. Lessons from international affirmative action programs and a
broad range of legal scholarship - especially those addressing the concepts of
(substantive) equality, human dignity, and principles of Human Rights and
Constitutional Law - are also considered. Therefore, the research question is whether
the establishment of an affirmative action policy by a federal entity would be
constitutional. Ultimately, a systematic interpretation of Article 19, Ill, in conjunction
with the broader constitutional framework, is shown to be a robust hermeneutical

technique for the application of this provision.

Key-words: affirmative action; positive discrimination; political-administrative

organization; substantive equality.
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1 INTRODUGAO

As acbes afirmativas (ou discriminagdes positivas) contemplam um
conjunto diversificado de politicas (publicas e privadas) adotadas em diferentes
paises, incluindo o Brasil. Logo, os conceitos atuais e aprofundados de agao
afirmativa (que se ligam ao tema do trabalho) sao apresentados no primeiro capitulo.
A escolha das referéncias priorizou as mais consagradas do pais na area das agdes
afirmativas, conforme se elenca a seguir.

A primeira, central para esta pesquisa, € o Grupo de Estudos
Multidisciplinar da Ac¢ao Afirmativa (GEMAA), do Instituto de Estudos Sociais e
Politicos (IESP) da Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ). Jodo Feres
Junior e Luiz Augusto Campos, coordenadores da equipe do Grupo, junto com
Verbénica Toste Daflon e Anna Carolina Venturini, ex-pesquisadoras do GEMAA
publicaram um importante livro sobre as acdes afirmativas, que ampara o estudo
aqui proposto.

A dissertagao de mestrado em Sociologia de Verdnica Toste Daflon sobre
politicas de reserva, isto é, o modelo indiano de agao afirmativa também é outra
referéncia de destaque para o trabalho. Da Suprema Corte, somam-se as
referéncias da pesquisa o ex-ministro Joaquim Benedito Barbosa Gomes, inclusive
com livro trazendo as contribuicbes dos Estados Unidos da América (EUA) no
debate afirmativo. Outrossim, Carmen Lucia Antunes Rocha relaciona a acao
positiva (nomenclatura alternativa para a politica de afirmag¢ao) com o significado da
igualdade constitucional, assim como Clémerson Merlin Cléve, ultimos referenciais
tedricos principais.

Inserido no ambito do Direito Constitucional, o problema da pesquisa (e
objetivo geral) é se seria compativel com a CRFB/88 a instituicdo de politica
afirmativa por ente federativo, tendo em vista a redagdo do art. 19, lll da
Constituicao. O primeiro objetivo especifico busca responder se a agao afirmativa
por entidade federada cria distingdes entre brasileiros ou preferéncias entre si.

O segundo objetivo especifico examina se a igualdade material (ou
substancial, fundamento da agao positiva) e a dignidade humana, ambas principios
do ordenamento juridico brasileiro sdao de fato compativeis. Ademais, o terceiro

objetivo especifico avalia a interagdo das discriminagdes positivas com outros
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principios constitucionais, em especial a luz do art. 3 da CRFB/88. A justificativa do
trabalho € construida por uma aparente contradigdo entre a constitucionalidade da
acao afirmativa, publicizada pelo STF, e uma primeira e rapida leitura do artigo 19,
inciso Ill da Carta de 1988.

Sobre a metodologia cientifica empregada, inicialmente no campo dos
meétodos tedricos é feita uma pesquisa documental. Isto posto, o trabalho analisa
trechos de leis relevantes para o debate das ac¢des afirmativas, tais como o Estatuto
da Igualdade Racial, a Lei de Cotas (N° 12.711/2012) e convengdes internacionais
sobre direitos humanos, equivalentes a emendas constitucionais na forma do art. 5,
§ 3° da CRFB/88, sendo elas a Convengao Interamericana contra o Racismo, a
Discriminacdo Racial e Formas Correlatas de Intolerancia e a Convencéao
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia.

A analise conceitual é outro método tedrico da pesquisa, nesse sentido os
conceitos de Flavia Piovesan e Joao Feres Junior et. al sobre a definicdo de politica
afirmativa sao referenciados. Por ultimo, a pesquisa bibliografica € igualmente mais
uma metodologia tedrica desta monografia. Nela se consulta a doutrina juridica, a
exemplo de José Afonso da Silva para uma compreensdo das normas
constitucionais. Ainda na bibliografia, as licbes dos programas de afirmagao
internacionais (a citar as contribuicbes de Sueli Carneiro) se juntam aos estudos
hermenéuticos de Bonavides, Hesse e Streck com o apoio das leituras
interdisciplinares de Darcy Ribeiro, Paulo Freire e Florestan Fernandes.

Apesar do carater eminentemente tedrico, o trabalho também emprega
um método empirico ao realizar uma analise de conteudo de quatro decisdes, ou
seja, estudos de casos do Supremo Tribunal Federal (STF): RE 614873, ADI 4868,
ADC 19 e ADPF 186. Uma hipotese (que intitula o primeiro capitulo: a relagéo
implicita do art. 19, Ill da Constituicdo com o conceito de discriminagdo negativa) a
partir da justificativa e do problema de pesquisa é testada nesses exemplos da
Suprema Corte.

Acerca dos capitulos e suas divisbes, ainda no capitulo 1 faz-se uma
distincdo importante entre acédo afirmativa (género) e cotas (espécie) em face do
PFAA - Programa Federal de A¢des Afirmativas (Decreto 11.785/2023). O segundo
capitulo aborda o aporte mais doutrinario da igualdade, dialogando com os seus dois
prismas (formal e material). O terceiro completa o trajeto percorrido nos capitulos

anteriores, com notas relativas a hermenéutica, histéria brasileira e ciéncia politica.
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A interface da justigca social, do Direito Constitucional e das discriminagdes positivas

€ o ultimo desenvolvimento.
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2 A RELAGAO IMPLICITA DO ART. 19, Il DA CONSTITUIGAO COM O
CONCEITO DE DISCRIMINAGAO NEGATIVA

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 em seu Titulo
[ll, Capitulo | traz dispositivos relativos a organizagao politico-administrativa do
Estado brasileiro. Nesse sentido, o artigo 19, inciso Ill da CRFB/88 trata sobre a
vedacao dos entes federativos criarem “distincdes entre brasileiros ou preferéncias
entre si” (Brasil, 1988, art. 19, Ill). Isto posto, uma analise inicial desse artigo da
Constituicao poderia avaliar como inconstitucional o estabelecimento de uma agao
afirmativa pela Unido, por exemplo. Também chamada de discriminagdo positiva, a

politica de a¢des afirmativas sera conceituada a seguir.

2.1 A DEFINIGAO DE ACAO AFIRMATIVA E O PANORAMA NACIONAL

O exame conceitual fornece uma base tedrica preliminar de grande

importancia. Logo, leciona Flavia Piovesan (2025):

[...] buscando remediar um passado discriminatério, [as discriminagdes
positivas] objetivam acelerar o processo de igualdade, com o alcance da
igualdade substantiva por parte de grupos socialmente vulneraveis, como as
minorias étnicas e raciais, dentre outros. Enquanto politicas compensatérias
adotadas para aliviar e remediar as condigdes resultantes de um passado
discriminatério, as ag¢des afirmativas objetivam transformar a igualdade
formal em igualdade material e substantiva, assegurando a diversidade e a
pluralidade social. Devem ser compreendidas ndo somente pelo prisma
retrospectivo — no sentido de aliviar a carga de um passado discriminatério
—, mas também prospectivo — no sentido de fomentar a transformacao
social, criando uma nova realidade. Constituem medidas concretas que
viabilizam o direito a igualdade, com a crenga de que a igualdade deve se
moldar no respeito a diferenca e a diversidade. Através delas transita-se da
igualdade formal para a igualdade material e substantiva (Piovesan, 2025, p.
333).

Ja Joado Feres Junior, Luiz Augusto Campos, Veronica Toste Daflon e

Anna Carolina Venturini (2018) definem a ag¢ao afirmativa como:

todo programa, publico ou privado, que tem por objetivo conferir recursos ou
direitos especiais para membros de um grupo social desfavorecido, com
vistas a um bem coletivo. Etnia, raga, classe, ocupacéo, género, religido e
castas sdo as categorias mais comuns em tais politicas. Os recursos e
oportunidades distribuidos pela acdo afirmativa incluem participacao
politica, acesso a educagao, admissao em instituigdes de ensino superior,
servigcos de saude, emprego, oportunidades de negdcios, bens materiais,
redes de protecao social e reconhecimento cultural e histérico. As medidas
concretas tomadas para atingir tais fins podem variar. Em se tratando de
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acesso a empregos e educacdo, existem reservas (ou cotas) rigidas,
politicas menos rigidas (targets) e bonus (Feres Junior et al., 2018, p. 13).

No Brasil, a Lei 12.711/2012 é uma nitida referéncia ao conceito de
politica afirmativa, haja vista o seu art. 1.°, que dispde acerca da reserva de vagas,
ou seja, admissdao de alunos provenientes da rede publica em institutos e
universidades da esfera federal. Ademais, o Titulo | (Dos Direitos Fundamentais),
Capitulo Il (Do Direito a Educagéao, a Cultura, ao Esporte e ao Lazer) do Estatuto da
Igualdade Racial (Lei 12.288/2010) contém o seguinte artigo 15: “O poder publico
adotara programas de agao afirmativa” (Brasil, 2010, art. 15).

O Supremo Tribunal Federal (STF), em multiplas ocasides e conforme
consideragdes a serem feitas adiante deliberou a favor da constitucionalidade das
acdes afirmativas no pais. De inicio, cabe pontuar que levando em consideracéo a
pluralidade de iniciativas nacionais de discriminagao positiva, seja pela via
legislativa, como visto, ou até por expressao do Poder Executivo (cite-se a instituicao
do Programa Federal de Ag¢des Afirmativas - PFAA pelo Decreto 11.785/2023), ha de
se notar, portanto, uma relacéo implicita do art. 19, inciso Il da Constituicido com a
ideia relativa a discriminag&o negativa.

Para diferenciar tais nogdes, novamente Joao Feres Junior et al. (2018)
destacam:

Ainda no que tange o aspecto conceitual da agédo afirmativa, é crucial
entender a diferenga entre discriminagao positiva — aquela que tem por fim a
promog¢ao de um maior bem-estar do grupo discriminado — e discriminagao
negativa [...]. Aqui a palavra “discriminagao” é tomada no sentido puramente
cognitivo, de separacao, distingdo, e ndo estd associada a um julgamento
negativo, como muitas vezes acontece na linguagem comum. No debate
publico sobre agao afirmativa, € muito frequente encontrarmos pessoas que
nao reconhecem a diferenga entre as duas coisas, ou mesmo reduzem a
discriminagcdo a sua modalidade negativa. Tal distingdo, contudo, tem
consequéncias morais profundas. Ao ndo reconhecermos a distingdo entre
essas duas formas de discriminagao, tornamo-nos incapazes de perceber a
distancia moral que ha entre, por exemplo, os campos de concentragao
nazistas e uma politica que aumenta o numero de pretos e pardos na
universidade publica. Confundir discriminagéo positiva com negativa, isto &,

tratar todo tipo de discriminagdo como se fosse “a mesma coisa”’, &
insustentavel (Feres Junior et al., 2018, p. 18-19).

Em outras palavras, a compreensao constitucional apropriada para o art.
19, Ill, a luz do panorama nacional vigente, € a de que os entes da federagao nao
podem criar distingdes ou preferéncias danosas a coletividade, isto €, aquelas que
se convertam em discriminacdo negativa. Joaquim Benedito Barbosa Gomes (2001),

por exemplo, evidencia a presencga de cotas (uma das espécies de agao afirmativa)
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destinadas as mulheres na Lei 9.504/97. Tal norma, importante para o estudo do
Direito Eleitoral brasileiro, trouxe essa inclusdo com a intencdo de maximizar a
igualdade de género nesse contexto, vide o art. 5, | da CRFB/88.

Ou seja, a discriminagéo positiva presente na Lei 9.504/97 é distinta de
uma manifestacdo discriminatéria negativa, contraria aos direitos das mulheres.
Como sublinhado anteriormente, o entendimento adequado da agao positiva (outra
nomenclatura da politica afirmativa) é fundamental para assimilar a sua
compatibilidade com o principio da igualdade. Em seguida, ponderagbes do STF
sobre as agbes afirmativas auxiliardo ainda mais na constru¢do do conhecimento

necessario para a interpretacao desse cenario.

2.2 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF) E AS ACOES AFIRMATIVAS

Enquanto guardido constitucional, o Supremo Tribunal Federal examinou
em diferentes oportunidades a politica de ag¢des afirmativas no Brasil. Tendo em
vista o diagndstico do artigo 19, inciso lll da CRFB/88 elaborado até entdo, a
competéncia do STF nesse debate € notdria. Sendo assim, a titulo de enriquecer o
desenvolvimento desta andlise, logo abaixo seguem algumas observagdes, a

comegar por um relevante julgado do Tribunal em questéo.

2.2.1 O Recurso Extraordinario 614.873/AM

De antemé&o, para dizer o essencial, cabe relatar certos fatos inerentes
ao recurso: a Universidade Estadual do Amazonas, por lei, dispunha de uma politica
de acdo afirmativa (em particular, cotas, na propor¢do de 80%) para favorecer
discentes que la houvessem, inteiramente, completado o Ensino Médio. O inteiro
teor do acordao do STF especifica diversos fundamentos pertinentes e dignos de
avaliagao critica, conforme, sem demora, compde-se a fio.

Em primeiro lugar, no julgamento restou evidente que as agdes positivas
sao compativeis com a Constituicao, tal qual mencionou Luis Roberto Barroso em
seu voto-vista: “A constitucionalidade de agbes afirmativas, a propdsito, ja foi
reconhecida diversas vezes por este Supremo Tribunal Federal” (STF, 2023, p. 37).

Diante disso, permanece coerente a linha de raciocinio antes defendida de que a
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discriminagao positiva estaria afastada da distingdo ou preferéncia do art. 19, Ill da
CRFB/88.

Todavia, € indispensavel reconhecer as particularidades do caso, de
modo a entender onde reside a controvérsia no recurso. Outrossim, Barroso salienta
trés impasses constitucionais na politica afirmativa da Universidade em foco: a
entrada de discentes advindos de estabelecimentos de ensino privado, a diminuicido
acentuada da ampla concorréncia e a subtracdo na variedade de matriculados
nao-amazonenses na referida instituigcao.

A vista do conceito de acdo afirmativa apresentado, nota-se naturalmente
que a continuidade do primeiro impasse poderia resultar em um acesso mais facil a
Universidade Estadual do Amazonas, através dessa via, de pessoas que nao
pertencessem a um grupo social desfavorecido. Dada a visivel abrangéncia dessa
politica afirmativa, sem considerar parametros como etnia, raca, ou classe social,
por exemplo, o éxito de um bem coletivo, almejado e intrinseco a composi¢cao de
uma discriminagao positiva, consequentemente € prejudicado.

Redator da decisdo colegiada, Alexandre de Moraes fazendo referéncia
ao desfecho da Acado Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.868, que logo mais
também sera comentada, evidenciou, desse modo, o disposto a seguir: “a despeito
da nobre hipdtese de se corrigirem distor¢gdes socioeconémicas, [...] ndo pode o ente
federativo criar discriminagdes regionais infundadas, de forma a favorecer apenas os
residentes em determinada regido” (STF, 2023, 16-17).

Com isso, tendo em vista o julgamento do Supremo Tribunal Federal pela
inconstitucionalidade da politica mencionada, faz-se significativo realgar que uma
acao positiva € mais robusta quando o texto constitucional € observado por
completo. Nesse sentido, a atengdo especial aos direitos de grupos (de fato)
socialmente vulneraveis ocupa o centro da politica afirmativa formulada. Assim
sendo, a escolha de um crivo bem fundamentado nao auxilia que uma discriminagao
positiva favorega individuos de maneira inespecifica. Inclusive, o implemento dessa
expertise poderia ser igualmente proveitoso com relagdo aos demais impasses

abordados.
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2.2.2 A Acgao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.868/DF

Na mesma linha do debate anterior, no ambito de ag¢ao afirmativa com
base em parametro regional, a ADI 4868 declarou uma inconstitucionalidade em
norma distrital que concebia politica afirmativa de cota (leia-se 40%), nas instituicdes
publicas superiores do DF dos que |la houvessem completado os niveis fundamental
e meédio, inteiramente nos estabelecimentos educacionais publicos. Melhor dizendo,
foi no requisito da conclusdo escolar naquela regido que se verificou a
desconformidade com a previsdo constitucional.

Nesse prisma Gilmar Mendes, que relatou tal deliberagao fez a seguinte
analise: “nao ha correlagao logica [...] para consagrar a limitagao de ordem espacial
para um politica publica cuja legitimidade ampara-se [...] em uma intengao publica
intangivel de igualagdo de oportunidades” (STF, 2020, p. 11). Portanto, o modus
operandi de uma discriminagéo positiva sem duvida é digno de importancia, de sorte
que a mudanca do estado de coisas seja verdadeiramente lograda.

Também importa frisar que o juizo de constitucionalidade de uma agao
afirmativa esta ligado ao disposto por ela no seu conteudo, e ndo necessariamente
apenas a sua existéncia. Apesar dos exemplos 2.2.1 e 2.2.2 trazerem acodes
afirmativas com incompatibilidades perante a Constituicao, € oportuno perceber que
tanto no RE quanto na presente ADI um ente federativo (respectivamente, o Estado
do Amazonas e o DF) instituiu uma agao positiva e esse movimento, em especifico,
nao foi objeto de questionamento pelo STF. Ainda com o art. 19, lll da CRFB/88 em
evidéncia, as proximas agdes do controle concentrado de constitucionalidade

demonstram a continuagao da racionalidade dos argumentos ora elencados.

2.2.3 A Acao Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) 19 e a Arguicado de

Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 186

Em 2012, o Supremo Tribunal Federal deliberou, nesta ordem, sobre a
constitucionalidade de trés artigos da Lei Maria da Penha (n°® 11.340/2006) na ADC
19, e, do mesmo modo, acerca da politica afirmativa racial estipulada pela
Universidade de Brasilia (ADPF 186). Isto posto, as duas acdes representaram

marcos na discussdo nacional atinente as acdes afirmativas, no entanto, dada a
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grande riqueza de detalhes relativos a ambas, os comentarios abaixo guardarao
pertinéncia com o tema proposto.

O art. 1° da Lei 11.340/06, declarado constitucional pelo STF, € um
exemplo de discriminacdo positiva notoriamente de acordo com o principio da
igualdade. A luz da urgéncia de disposi¢des legais concretas para o combate das
violéncias (domésticas e familiares) as mulheres, o art. 8° da norma dispde a agao
de todos os entes federativos nessa esfera.

Com isso, a criagao de juizados, bem como de dispositivos de coibigéo e
prevencao, além do estabelecimento de medidas assistenciais e protetivas, por
exemplo, tendo em vista a integracdo das entidades federadas, compdéem um
quadro pertinente conforme o exame em andamento do artigo 19, inciso Ill da
Constituicdo. Ou seja: toda a organizagao politico-administrativa do pais, para
enfrentar a assimetria social referenciada cria uma discriminacdo positiva entre
brasileiros (homens e mulheres), materializando, no fim, a igualdade real e a
observancia de direitos (sobretudo da dignidade humana) das brasileiras.

Ademais, a Suprema Corte na ADPF 186 também julgou como
constitucionais as cotas raciais na Universidade de Brasilia (UnB). Jodo Feres Junior
e Luiz Augusto Campos (2016, p. 286), por conseguinte, analisam que “a solugao
encontrada pela decisdao do STF € um compromisso entre uma légica mais forte da
justica social e elementos de direitos multiculturais”. Inclusive, sem desconsiderar os
ja citados Estatuto da Igualdade Racial (de 2010) e a Lei 12.711/2012 (de agosto do
mesmo ano, posterior a ADPF), dois anos depois foi sancionada a Lei 12.990/2014.

Essa ultima disposicdo legal, que instituiu acdo afirmativa de carater
étnico-racial em certames publicos, é outro exemplo da robustez do acervo
normativo que ampara tais direitos. Muito embora o debate ao redor das acdes
afirmativas n&o seja novo, nos dias de hoje ainda é necessario afastar determinadas
imprecisdes de modo a facilitar o entendimento completo da matéria. A semelhanca
de um dos apontamentos feitos por Gilmar Mendes em seu voto na ADPF 186,
subsequentemente cabe fazer uma explicacdo, em especial, acerca da natureza das

politicas de afirmacéo.
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2.3 DISCRIMINAGOES POSITIVAS E COTAS SAO SINONIMOS?

A partir da analise prévia da definicdo de acao afirmativa articulada ao
panorama nacional, bem como de deliberagbes do Supremo Tribunal Federal (STF)
envolvendo acgdes afirmativas, percebe-se que a politica de cotas é uma espécie
conhecida de discriminacao positiva. Entretanto, vale a pena destacar: elas ndo sao
sinénimos.

Para ajudar no exercicio dessa diferenciagao, as disposi¢des preliminares
do Decreto 11.785/2023 (mencionado na subdivisdo 2.1), que constituiu o Programa

Federal de Agbes Afirmativas (PFAA) exemplificam o seguinte:

Art. 1° Fica instituido o Programa Federal de Agbes Afirmativas - PFAA, no
ambito da administracdo publica federal direta, com a finalidade de
promover direitos e a equiparacdo de oportunidades por meio de agdes
afirmativas destinadas as populagbes negra, quilombola e indigena, as
pessoas com deficiéncia e as mulheres, consideradas as suas
especificidades e diversidades.

Art. 2° Para fins do disposto neste Decreto, sdo considerados agdes
afirmativas os programas e as medidas adotadas pelo Poder Publico para
corrigir as desigualdades e promover a equidade e os direitos de grupos
sociais historicamente discriminados.

§ 1° Entre as modalidades de ag¢des afirmativas que podem ser adotadas
nas politicas publicas em favor dos grupos indicados no art. 1°, incluem-se:

| - politicas de cotas ou reservas de vagas;

Il - bonificagbes ou critérios diferenciados de pontuagao em processos
seletivos;

lll - estabelecimento de metas destinadas a ampliar a participagdo e a
inclusao dos referidos grupos;

IV - critérios de desempate em processos competitivos, com vistas a ampliar
a participagao dos referidos grupos;

V - cursos preparatorios voltados para processos seletivos;

VI - programas de assisténcia financeira, incluida a concesséo de bolsas e
auxilios para garantir o acesso e a permanéncia em instituicdes de ensino
ou de qualificagao profissional;

VIl - politicas de acessibilidade arquitetbnica, atitudinal, metodoldgica,
instrumental, comunicacional ou programatica; e

VIII - destinagdo de parcela de recursos e fundos existentes para agdes
afirmativas ou criagdo de fundos especificos para ag¢des afirmativas.

§ 2° Os 6rgdos da administracdo publica federal poderdo implementar
outras modalidades de acgbes afirmativas em favor dos grupos indicados no
art. 1°, no ambito de suas competéncias e observado o disposto na
legislagéo. (Brasil, 2023, cap. |, arts. 1 e 2).

O art. 2° § 1°, inciso | do PFAA dispde que a politica de cotas € uma
modalidade de acdo afirmativa, alids, os incisos consecutivos desse dispositivo

elencam espécies distintas de discriminagdes positivas. Depois, o paragrafo
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segundo do mesmo artigo frisa que o rol dessas agdes néo se esgota nas inclusdes
observadas no Decreto. Por serem plurais, as ag¢bes afirmativas possuem
composicdes variadas, no caso do Programa os arts. 1° e 2° caput também
sublinham a quem ele se destina e 0 seu respectivo proposito.

De volta ao estudo do art. 19, Ill da CRFB/88, logicamente ao ente
federativo compete delimitar um destinatario no momento da composicao da politica
afirmativa. Outrossim, acgdes positivas, ao fim e ao cabo, constituem-se em
reparagdes designadas a grupos negativamente discriminados. Com efeito, a
entidade federada ciente desse fundamento ndo guarda competéncia para reparar
aqueles que nao se encontrem desiguais perante aos demais.

Tendo em vista a constitucionalidade, por ora defendida, da composigao
de acado afirmativa por ente federativo, o parecer critico relativo ao artigo 19, inciso
Il da Constituicido ndo se encerra por aqui. O préximo capitulo analisara se, no
entanto, a discriminagédo positiva, na esfera da organizagao politico-administrativa

brasileira € compativel, por fim, com a igualdade constitucional.
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3 A POLITICA AFIRMATIVA POR TODA PARTE: IGUALDADE (MATERIAL),
DIREITOS HUMANOS E PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

O art. 5° caput estabelece a igualdade constitucional e inaugura o Titulo
Il (Dos Direitos e Garantias Fundamentais) da CRFB/88. Isto posto, a investigacao
ao redor do significado em vigor conectado a ideia de igualdade surge como uma
tarefa importante para averiguar a compatibilidade, a luz da Constituicdo, de um ente
federado instituir uma politica afirmativa. Portanto, as préximas reflexdes sem
demora ilustrardo a profundidade tedrica propria dessa discussao.
Ao examinar o art. 19, lll da Constituicao Federal, José Afonso da Silva
(2020) além de salientar expressamente a coligagao de tal norma com o principio da
igualdade também pontua o seguinte:
O art. 19 contém vedagbes gerais dirigidas a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Visam o equilibrio federativo. [...] A vedagao [do inciso
Ill] de criar distingdes entre brasileiros [ou preferéncias entre si] coliga-se
com o principio da igualdade. [...] O ato discriminativo sera nulo e a

autoridade responsavel por ele podera incidir no crime previsto no art. 5°,
XLI [da Constituigao] (Silva, 2020, p. 480).

O capitulo anterior defendeu a hipotese de que a instituicdo de acéao
afirmativa ndo ofenderia o equilibrio federativo especificado pelo autor, tendo em
vista a sua natureza, em sintese, de discriminagao positiva. Para manter a I6gica do
raciocinio construido até aqui, continua razoavel defender que o ato discriminativo
dito pelo jurista seria o de trago negativo, distinto da politica afirmativa. Inclusive, a
puni¢ao legal vista diz respeito a “discriminacao atentatéria dos direitos e liberdades
fundamentais” (Brasil, 1988, art. 5°, XLI).

Nesse sentido, a demonstracdo da constitucionalidade de acobes
afirmativas (como as escolhidas nos exemplos passados) é util para deduzir que
discriminagdes positivas compativeis com a Constituicdo seriam incapazes de
atentar, por obvio, contra ela mesma. Logo, os principios da unidade de
nacionalidade dos brasileiros e o da paridade dos entes federados, referenciados
por José Afonso da Silva, ndo s&o necessariamente antagdnicos a tais politicas. A
compreensao relativa a esséncia da acado positiva, contudo, é tdo significativa

quanto entender o conteudo profundo do direito de igualdade, a seguir considerado.
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3.1 A INTERPRETAGCAO DA IGUALDADE CONSTITUCIONAL COMO PONTO DE
PARTIDA PARA O ESTUDO DAS ACOES AFIRMATIVAS

Inicialmente, Carmen Lucia Antunes Rocha (1996, p. 295) afirma que “a
acao afirmativa constitui, pois, o conteudo proprio e essencial do principio da
igualdade juridica tal como pensado e aplicado, democraticamente, no Direito
Constitucional Contemporaneo”. Entretanto, € honesto admitir que esta analise nao
busca sustentar a constitucionalidade de toda e qualquer discriminag&o positiva. Em
verdade, Robert Alexy (2008, p. 426) ao tratar sobre o direito geral de igualdade
também concebe que “uma discriminagdo com o objetivo de fomentar [...] igualdade
[...] somente é obrigatdria se houver razdes suficientes para tanto”.

Diante disso, faz-se interessante notar a transformacgao da igualdade
constitucional na passagem do tempo. Com base na reflexdo em matéria de Direitos
Humanos, Flavia Piovesan (2009) destaca como a acepgao formal desse principio
teve a sua importancia na conclusao do século XVIIl. Evidentemente, nos dias atuais
a igualdade formal esta longe de ser obsoleta para o ordenamento juridico brasileiro.
Todavia, definir apenas formalmente o direito de igualdade no momento atual seria
como enxergar as Ciéncias Juridicas pelas lentes do passado.

Em ponderagcbes acerca do Direito Contemporédneo e da dignidade
humana, Luis Roberto Barroso (2013) enfatiza a relagdo de tal fundamento com o
principio da igualdade. Na pratica, assume-se que a possibilidade de uma
diferenciagdo n&do é por si s6 um problema, pois pode ser necessaria para
materializar a norma constitucional em sua integralidade. André Ramos Tavares
(2006) ainda entende a igualdade como onipresente, fulcro e pressuposto para a
dignidade.

Como resultado, Tavares chama de “minimo de igualdade imediata” a
jungao dos dois principios (igualdade em dignidade). Ademais, Wallace Corbo (2015)
disserta sobre como as acgbes afirmativas do mesmo modo s&do um dos remédios
para discriminagdes indiretas, isto €, quando “uma norma geral e abstrata, aplicavel
e aplicada a todos e despida de expressas intengcdes ou critérios discriminatorios
constitucionalmente proibidos, gera efeitos especialmente prejudiciais contra

determinados grupos” (Corbo, 2015, p. 16).
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Alids, Paulo Gustavo Gonet Branco (2003) reforga o revés da igualdade
constitucional alicercada tdo somente pela sua dimensdo formal, como antes
exposto e abaixo se observa:

Ao principio da igualdade, sob o aspecto formal, repugna o tratamento
arbitrario [...] mas ndo chega a inspirar agées a serem tomadas para aplacar
disparidades sociais. Nesse sentido é que se diz que se trata de um
principio negativo. Ele desqualifica o tratamento desigual pela lei, mas néo
propugna pela ado¢do de um determinado comportamento concreto,
material, util para a reversdo de situagdes de desnivel no gozo efetivo de
bens e direitos. A critica que recebe tem raiz justamente nisso. Na medida

em que nao se presta para mitigar as desigualdades de fato enquistadas na
sociedade, contribui para pereniza-las (Branco, 2003, p. 135).

O teor democratico da Constituicdo Federal de 1988 torna-se também um
atributo digno de interpretacdo. A propdsito, Kabengele Munanga (2022) possui
entendimentos que podem ser estendidos para compreender necessidades
contemporaneas do Estado de Direito nacional:

A democracia enquanto processo € nao como produto acabado nao pode
ser efetivamente construida se continuarmos a opor a igualdade e a
diferenca em vez de combina-las para podermos viver juntos, iguais e
diferentes. [...] Esse reconhecimento se configura como uma questédo de

justica social e de direitos coletivos e & considerado como um dos aspectos
das politicas de agéo afirmativa (Munanga, 2022, p. 117-118).

Por sinal, Oscar Vilhena Vieira (2007) defende como a desigualdade
brasileira compromete a configuracdo estatal constituida ja no art. 1°, caput da
CRFB/88. Em um texto classico e ainda atual, José Afonso da Silva (1988) ensina
que a tarefa fundamental do Estado Democratico de Direito € a superacido de
desigualdades e o estabelecimento de uma democracia em que a justica social se
materialize.

Sendo assim, a politica publica afirmativa criada por um ente federativo
para, por exemplo, assegurar igualdade concreta em contexto de assimetria regional
nao € uma agao, em si, contraria a Constituicdo. A tempo, Clémerson Merlin Cleve
(2016, p. 555) redige que a igualdade constitucional € um principio “cuja expressao
democratica mais atualizada é a agao afirmativa”.

Muito embora o fundamento da dignidade humana tenha sido
previamente citado, dada sua grande relevancia maiores aprofundamentos acerca
dele se fazem oportunos. A frente e sem prejuizo somam, ao conjunto da obra, as

contribuigdes relacionadas aos estudos em direitos humanos.
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3.2 OS DIREITOS HUMANOS E AS POLITICAS PUBLICAS POSITIVAS

A principio, Valerio de Oliveira Mazzuoli (2018) realga que o direito a
igualdade material esta ligado com a observéancia dos direitos humanos de grupos
minoritarios e vulneraveis. Por falar nisso, convém chamar atencdo para a
Convencgao Interamericana contra o Racismo, a Discriminacdo Racial e Formas
Correlatas de Intolerancia, equivalente a emenda constitucional na forma do art. 5,
§3° da CRFB/88.

Com efeito, o Decreto 10.932/2022 promulgou tal convengéo internacional
firmada na Guatemala pelo pais em 2013. As politicas publicas positivas sao
mencionadas duas vezes: a primeira, no Artigo 1 e a segunda no Artigo 5, dentro do
Capitulo Il (Deveres do Estado). De inicio, a Convencao define que acodes
afirmativas ndo geram discriminagdes raciais de acordo, obviamente, com o respeito
aos demais termos estabelecidos.

Ato continuo, o Brasil firmou que tais politicas possuem compatibilidade
com os direitos humanos pois amparam “0 gozo ou exercicio dos direitos e
liberdades fundamentais, [...] com o propdsito de promover condi¢cdes equitativas
para a igualdade de oportunidades, inclusdo e progresso” (Brasil, 2022, Art. 5).
Outrossim, o Decreto 6.949/2009 constitucionalizou a Convencao Internacional
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, que bem como a ultima norma vale
a pena ser comentada.

Nesse prisma, o Artigo 27, alinea “h”, que trata de trabalho e emprego
determina que o Estado brasileiro ndo se isente de “promover o emprego de
pessoas com deficiéncia no setor privado, mediante politicas e medidas apropriadas,
que poderao incluir programas de agao afirmativa, incentivos e outras medidas”
(Brasil, 2009, Art. 27, h). Ao fim e ao cabo, os dois exemplos normativos
convencionam agdes que ndo se confundem com cenarios de discriminagao
negativa, fortalecendo o discernimento do artigo 19, Ill da CRFB/88 presente no
primeiro capitulo.

De resto, Anténio Augusto Cangado Trindade (2017, p. 185) reconhece na
dignidade humana “o préprio fim do Direito, do ordenamento juridico, tanto nacional
quanto internacional”’. Seguidamente, o art. 1°, lll da Constituicado e como ele
interage com a politica afirmativa € o que motiva a continuidade das explicagdes

propostas.
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3.2.1 A dignidade humana e as agoes afirmativas

O texto constitucional de 1988 dispde que a dignidade (da pessoa)
humana € principio fundamental da Republica Federativa do Brasil. Por sua vez,
Flavia Piovesan (2025) transmite como esse conceito dialoga com o substrato das
acdes afirmativas:

O direito a igualdade material [fundamento das discrimina¢des positivas], o
direito a diferenga e o direito ao reconhecimento de identidades integram a
esséncia dos direitos humanos, em sua dupla vocagado em prol da afirmacéao
da dignidade humana e da prevengao do sofrimento humano. A garantia da
igualdade, da diferenga e do reconhecimento de identidades é condi¢ao e
pressuposto para o direito [..] ao pleno desenvolvimento das

potencialidades humanas, transitando-se da igualdade abstrata e geral para
um conceito plural de dignidades concretas (Piovesan, 2025, p. 345).

Para José Afonso da Silva (1988), a vida com dignidade também é um
imperativo que se conecta com o significado de justiga social, decorrendo em
violagao a tal principio a existéncia de intensa desigualdade. Segundo José Joaquim
Gomes Canotilho (2010) vive de maneira digna quem conta com as circunstancias
para assim existir. Basicamente, resta nitido o respaldo das observagdes autorais
outrora anotadas.

Conforme ressalta Carmen Lucia Antunes Rocha (2001, p. 57), “com o
acolhimento desse principio [da dignidade humana], o Estado € obrigado a adotar
politicas publicas inclusivas”. Oscar Vilhena Vieira (2002, p. 21) ao discorrer sobre o
cerne filosofico dos direitos humanos assevera: “O Estado e os direitos s&o, assim,
obras humanas que tém por unica finalidade a preservacao da esfera de dignidade
das pessoas”.

Ha, através das palavras de Vieira, um espirito que se assemelha ao da
politica positiva, ou seja, no fim do caminho o alcance atribuido a agao afirmativa
nao é muito diferente da filosofia em apreg¢o. Por conseguinte, Daniel Sarmento
(2001, p. 157) escreve que “com o passar do tempo, tornou-se claro que a simples
abstencao estatal nao seria suficiente para assegurar a dignidade da vida humana”.
Além disso, como os objetivos fundamentais do pais, constituidos no artigo 3° da
CRFB/88 acompanham os aspectos elementares do debate em volta das acdes

afirmativas € o que da sequéncia ao trabalho em curso.
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3.3 A ACAO AFIRMATIVA EM FACE DO ART. 3° DA CONSTITUICAO FEDERAL

No tocante ao dispositivo em questdo, Canotilho et al. (2018) lecionam
que:
a Constituicdo, enquanto explicitagdo do pacto de (re)fundagdo da
sociedade ocorrido a partir de um legitimo processo constituinte, define um
novo modelo de nagéo, impondo perceber o art. 3° da Constituicao do Brasil
como estabelecedor dos parametros constitucionais para a verificacdo da
compatibilidade da atividade estatal em face dos designios teleolégicos que
define. Mais do que procedimentos, a Constituicdo instituidora do Estado
Democratico de Direito apresenta, a partir de uma revolugao copernicana do

direito constitucional, [...] uma nova feicdo: a de transformacdo das
estruturas da sociedade (Canotilho et al., 2018, p. 154).

Comentando as disposigdes constitucionais brasileiras, o jurista portugués
traz varias consideragdes que se parafraseiam adiante. Em primeiro lugar, ele
aponta que uma das acdes do Poder Executivo € a de elaborar e implementar a
politica publica. Assim sendo, Canotilho et al. (2018) acentuam que os objetivos
fundamentais da CRFB/88 por consequéncia ndao se separam da atuacao dos entes
federativos.

Se discriminagdes positivas sdo politicas publicas, qual é a razado para
que uma agao afirmativa, instituida por entidade federada ndo seja constitucional?
Um questionamento, porém, nasce naturalmente com a leitura do ultimo inciso, dado
que ele vedaria discriminacdo de qualquer tipo. Para evitar repeticbes
desnecessarias, a ponderagao de Luis Roberto Barroso no RE 614.873/AM (tratado
no capitulo pregresso) satisfaz a resposta da pergunta.

Melhor dizendo: haja vista a relagado implicita do art. 19, Ill da CRFB/88
com o conceito de discriminagdo negativa, caso o artigo 3°, IV vedasse a politica
afirmativa o comentario de Barroso deixaria de ser coerente, no entanto ele é
verdadeiro. Para nao ficar nenhuma duvida, basta captar que em ambos os artigos a
discriminagao evidenciada € a de carater negativo. Ainda sobre o art. 3°, Alexandre
de Moraes (2024) explica que:

Os poderes publicos devem buscar os meios e instrumentos para promover
condi¢cdes de igualdade real e efetiva e ndo somente contentar-se com a
igualdade formal, em respeito a um dos objetivos fundamentais da
Republica: construgdo de uma sociedade justa. Para adogado desse preceito,
deve existir uma politica legislativa e administrativa que nao pode
contentar-se com a pura igualdade legal, adotando normas especiais
tendentes a corrigir os efeitos dispares ocasionados pelo tratamento igual

dos desiguais, buscando a concretizagdo da igualdade social (Moraes,
2024, p. 19).
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Para dizer o essencial, Fabio Konder Comparato (2013, p. 304) registra
que os quatro incisos da disposi¢ao “orientam todo o funcionamento do Estado e a
organizacao da sociedade”. Adicionalmente, Luis Roberto Barroso (2012, p. 219)
elucida que “o fato de a Constituicdo desigualar pessoas e discriminar situagdes -
isto &, de abrir excegbes a regra geral da igualdade - ndo constitui, em si, qualquer
anomalia”. Em seguimento, lembrar que o instituto das a¢des afirmativas ndo é uma
exclusividade da ordem doméstica oferece uma chance de ouro: a do aprendizado

pelo mundo afora, que, de imediato, se desenvolve.

3.4 AS LICOES DOS PROGRAMAS DE AFIRMACAO INTERNACIONAIS

De antemao, André de Carvalho Ramos (2025, p. 622) expbde que “no
Direito Comparado, [...] a Suprema Corte americana foi protagonista na aceitacéo da
teoria do freatment as equal, [...] pela qual foram aceitas as politicas publicas ou
condutas privadas que tratam desigualmente os desiguais”. As politicas de reserva
(assim chamados os programas de afirmacao indianos) fornecem ao Brasil, outra
nacédo do Sul global, valiosos ensinamentos, dissertados por Verdnica Toste Daflon
(2007):

a longa duragdo das politicas de preferéncia na india ja sedimentou alguns
pressupostos basicos da acdo afirmativa que sdo debatidos hoje no Brasil
de forma bastante acirrada e dizem respeito a questdo da igualdade formal
e substantiva, bem como ao suposto enfraquecimento do mérito perpetrado
por essas medidas. Mesmo alguns dos opositores de politicas dessa
natureza na india admitem que a igualdade formal, o universalismo, falha
em produzir condigdes minimas de igualdade de oportunidades para que as
pessoas realizem suas diferentes concepgdes de bem [..]. Em outras
palavras, admite-se que desigualdades acumuladas impedem que as
diferencas derivadas desta situacdo possam ser justificadas em termos de
mérito ou desempenho, uma vez que os competidores ndo dispdem das
mesmas condi¢gdes iniciais. A moral da histéria consiste [...] que tratar
igualmente os desiguais € uma forma de perpetuar a desigualdade e que
apenas a protegao especial dos desprivilegiados pode produzir a igualdade
substantiva e o mérito verdadeiro (Daflon, 2007, p. 115).

Em complemento, Jodo Feres Junior et al. (2018, p. 24) sublinham que
“paises como a Malasia e a Africa do Sul conceberam a acéo afirmativa como meio
de produzir reconciliagao nacional e aumentar a integracdo em sociedades que por
muito tempo foram profundamente divididas por percepgbes raciais e étnicas”.

Inclusive, enfatiza Sueli Carneiro (2011):
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as politicas de agbes afirmativas tém sido implementadas na diversidade
enorme de paises. Elas tém sido praticadas para atender a diferentes
segmentos da populacdo que por questdes histéricas, culturais ou de
racismo e discriminagdo foram prejudicados em sua inser¢do social e
participagdo igualitaria no desenvolvimento desses paises. Além dos
Estados Unidos, ha exemplos na Inglaterra, no Canada (indigenas,
mulheres e negros), [...] Colémbia (indigenas), Australia, Nova Zelandia, [...]
Noruega, Bélgica (imigrantes), [...] China e Peru (Carneiro, 2011, p. 27).

Outrossim, Carneiro (2011, p. 28) menciona que “no Brasil as agdes
afirmativas patinam em um debate escapista, [...] que esconde o desejo de
permanéncia do status quo [...] além de reproduzir e ampliar as desigualdades
raciais e retardar o desenvolvimento”. Portanto, apds rapido giro pelo globo, novas
anotagbes conduzem os passos subsequentes da jornada constitucional em

evidéncia.
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4 A INTERAGAO DAS AGOES POSITIVAS COM A ORGANIZAGAO
POLITICO-ADMINISTRATIVA NACIONAL E APROFUNDAMENTOS
REMANESCENTES

Oportunamente, Paulo Bonavides (2001, p. 28) sintetiza uma sabedoria
que guia o estudo aqui proposto: “0 quebrantamento do espirito da Constituicdo
configura a maior das inconstitucionalidades”. A seguir, Bonavides (2004)

pormenoriza esse preceito:

Vinculada ao conceito de sistema, cada Constituicdo adquire, por
conseguinte, um certo perfil ou carater individual, trago peculiar que o
intérprete ndo deve menosprezar, do contrario jamais lograra penetrar o
verdadeiro ‘espirito da Constituicao’, cujo reconhecimento é indispensavel
[...] Essa feigao particular, formadora do espirito da Constituicdo, deriva dos
valores que entram no sistema, nele vivem e atuam, e sobre ele se projetam
[...] A interpretacdo de todas as normas constitucionais vem portanto regida
basicamente pelo [...] sistema. Faz-se assim suspeita ou falha toda analise
interpretativa de normas constitucionais tomadas [...] a margem do amplo
contexto que deriva do sistema constitucional. De modo que nenhuma
liberdade ou direito, nenhuma norma de organizagédo ou construgdo do
Estado, sera idbnea, fora dos canones da interpretagao sistematica, Unica
apta a iluminar a regra constitucional em todas as suas possiveis dimensdes
de sentido para exprimir-lhe corretamente o alcance e grau de eficacia
(Bonavides, 2004, p. 130-131).

O desafio, sobretudo hermenéutico, contido no exame do texto
constitucional é o primeiro foco do capitulo agora redigido. Quanto a pertinéncia da
interpretacdo normativa, frisa Konrad Hesse (2009):

Dado que a Constituicdo pretende ver-se ‘atualizada’ e tendo em conta que
as possibilidades e condicionamentos histéricos dessa ‘atualizagdo’ vao se
alterando, sera preciso dar preferéncia a solugdo dos problemas
juridico-constitucionais, sobretudo aos pontos de vista que ajudem as

normas da Constituicdo a alcangar a maxima eficacia (Hesse, 2009, p.
115-116).

Antes de tudo, relembrar que Cléve (2016) visualiza as acdes positivas
como manifestagcbes modernizadas da igualdade constitucional € um étimo resgate
para estabelecer uma relacdo entre elas e o previsto por Hesse. Aproveitando o
ensejo, nao custa recapitular que essa realidade movimenta a organizagao
politico-administrativa nacional para projetos concretos.

A tempo, observa Lenio Streck (1999, p. 188) que Konrad Hesse (com
base, inicialmente, em Hans-Georg Gadamer) sugere um olhar singular, renovado

para o campo hermenéutico no Direito, adicionando que segundo Hesse “o teor da



30

norma somente se complementa no ato interpretativo. A concretizacdo da norma
pelo intérprete vai pressupor (sempre) uma compreensao desta”.

Em suma, ao considerar como o federalismo brasileiro opera, qual seria a
explicacado constitucional para, por exemplo, inviabilizar uma composicado afirmativa
em determinado municipio para atender a certa demanda local? Dalmo de Abreu
Dallari (2011, p. 26) ensina que “quando uma sociedade esta organizada de tal modo
que s6 promove o bem de uma parte de seus integrantes, € sinal de que ela esta
mal organizada e afastada dos objetivos que justificam sua existéncia”.

Consequentemente, sem duvida o entendimento apartado da organizagéo
federativa, desconectado com o restante da Constituicdo de 1988 € inexato. Logo,
leciona André Ramos Tavares (2025):

Considera-se a Constituicdio como um sistema e, nessa medida, um
conjunto coeso de normas. [...] Assim, ndo se pode tomar uma norma como
suficiente em si mesma. [...] A doutrina tem assinalado a imperiosidade em
proceder, sempre, a uma harmonizagdo dos significados atribuiveis as
normas constantes de uma mesma Constituicdo. [...] Essas ideias
desenvolvem-se tendo como suporte a interpretagdo sistematica. Sendo a
Constituicdo um sistema, deve-se admitir a coesdo entre as normas, de

maneira a considera-las ordenadas e perfazendo um corpo harménico
(Tavares, 2025, p. 142-143).

Do mesmo modo, grifa Paulo Bonavides (2004, p. 129): “o sistema serve
de base a um dos métodos mais conhecidos da hermenéutica classica [...] Gragas a
esse meio [...] &€ possivel inquirir a norma em sua esséncia légica, em conexao com
as demais normas e, finalmente, referi-la a todo o ordenamento”. Ademais, destaca
Sueli Carneiro (2011, p. 105): “o principio que orienta a adogéao de politicas [...]
afirmativas [...] baseia-se num imperativo ético e moral de reconhecimento das
desvantagens historicamente acumuladas”.
Outrossim, Florestan Fernandes (patrono da Sociologia brasileira, de
acordo com a literalidade da Lei 11.325/2006) escreve o seguinte:
A continuidade da ordem social depende de mecanismos de mudanca
interna, que reajustem as partes do sistema social - estrutural, organizatéria
e moralmente - a capacidade conquistada pelas diferentes classes de

participar (idealmente de modo equitativo) dos direitos e garantias sociais
(Fernandes, 2013, p. 453).

A propdésito, Bonavides (2000) aborda a relevancia da Historia para a
Ciéncia Politica. Nesse sentido, também ¢é significativo expor o saber histérico como

primordial para o Direito.
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4.1 O ENFRENTAMENTO DE ASSIMETRIAS SOCIAIS POR UM BREVE OLHAR
HISTORICO

Herd6i para o pais a luz da Lei 15.020/2024, afirma Darcy Ribeiro (2016, p.
28). “é a historia que nos interpela. N&do para nos dar um destino prescrito,
inelutavel. Mas para nos chamar a decidir sobre o destino que queremos ter”. O
enfrentamento real da desigualdade, presente na esséncia das ag¢des afirmativas,
nada mais € do que um movimento atento a injusticas e a como combaté-las.

Além disso, Ribeiro (2014, p. 507) recorda que “somos povos novos ainda
na luta para nos fazermos a nés mesmos”. Sem deixar de aprender com as
experiéncias internacionais, a formulagao de tais politicas publicas € um caminho
para que a propria nacado, ciente de sua histéria, enfrente as suas demandas.
Seguidamente, a interface da esfera politica com o debate em pauta é o proximo

aprofundamento.

4.2 O PRISMA POLITICO EM TORNO DAS ACOES AFIRMATIVAS

Para dizer o essencial, Jodo Feres Junior et al. (2018) entendem a
universidade publica como um alicerce importante na discussdo sobre as agdes
afirmativas. Referéncia para a Educacao Brasileira nos termos da Lei 12.612/2012,
Paulo Freire (2001, p. 8) orienta que “a vocagdo para o ser mais, enquanto
expressao da natureza humana fazendo-se na Historia, precisa de condicdes
concretas sem as quais a vocacao se distorce. Sem a luta politica [...] essas
condi¢cdes necessarias nao se criam”.

Portanto, aproximando as colocac¢des de Jodo Feres Junior e Paulo Freire
nao € dificil enxergar o ensino superior publico como um espacgo de oportunidade.
Por sinal, Joaquim Benedito Barbosa Gomes (2001) precisamente grifa que:

Com efeito, por promover alteracbes em situagdes juridicas ha muito
estabelecidas e tidas por muitos como perfeitamente naturais, qualquer
programa de promoc¢ao de direitos civis, sobretudo os que envolvem a
chamada discriminagdo positiva, tende a arrastar em sua trilha uma boa
dose de controvérsia politica. Nele invariavelmente se envolvem os trés

Poderes do Estado, sob o atento escrutinio da sociedade civil organizada
(Gomes, 2001, p. 10-11).

Em boa hora, Fabio Konder Comparato (2014, p. 281-282) sublinha que

“a desigualdade fragiliza sobremaneira as sociedades, [...] sem falar no obstaculo
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quase insuperavel que essa acentuada divisdo entre ricos e pobres representa, para
fazer funcionar o regime democratico”.

Ato continuo, Comparato (2014, p. 302) menciona: com o aumento da
desigualdade, a norma principiolégica republicana “impde o estabelecimento de
politicas publicas destinadas a reduzi-la ao maximo”. Por ultimo, Dallari (2014)
evidencia o disposto abaixo:

[...] vivendo em sociedade é que a pessoa humana pode satisfazer suas
necessidades, é preciso que a sociedade seja organizada de tal modo que
sirva, realmente, para esse fim. E ndo basta que a vida social permita
apenas a satisfagdo de algumas necessidades da pessoa humana ou de
todas as necessidades de apenas algumas pessoas. A sociedade
organizada com justica € aquela em que se procura fazer com que todas as
pessoas possam satisfazer todas as suas necessidades, € aquela em que

todos, desde 0 momento em que nascem, tém as mesmas oportunidades
(Dallari, 2014, p. 12-13).

Consequentemente, nao é descabido propor que a acao afirmativa na
organizagédo politico-administrativa nacional possa materializar um desempenho
positivo, dada a convergéncia do seu prisma politico com o espirito constitucional. A
afinidade em aprecgo inclusive se aproxima do raciocinio anterior de Fabio Konder
Comparato, como novamente registra Dalmo Dallari (2014):

[...] a experiéncia tem demonstrado que adianta muito pouco a lei dizer que
todos sdo iguais [...] Com efeito, quando uns nascem ricos e outros pobres,

as oportunidades sao muito diferentes e por isso as pessoas se tornam
socialmente diferentes, desprezando-se a igualdade (Dallari, 2014, p. 27).

Ainda quanto a igualdade - em especial a de oportunidades - e a

semelhanga de Comparato e Dallari, aponta Norberto Bobbio (1996):

[...] ndo é supérfluo, ao contrario, chamar a atencdo para o fato de que,
precisamente a fim de colocar individuos desiguais por nascimento nas
mesmas condi¢cdes de partida, pode ser necessario favorecer os mais
pobres e desfavorecer os mais ricos, isto é, introduzir artificialmente, ou
imperativamente, discriminagdes que de outro modo ndo existiriam [...]
Desse modo, uma desigualdade torna-se um instrumento de igualdade pelo
simples motivo de que corrige uma desigualdade anterior: a nova igualdade
€ o resultado da equiparacgao de duas desigualdades (Bobbio, 1996, p. 32).

Ao fim e ao cabo, leciona Paulo Bonavides (2001, p. 218): “sem justica
social ndo ha Estado de Direito nem democracia que sobreviva nos paises da
periferia”. O significado mais detalhado dessa ligdo € o que da sequéncia aos

préximos apontamentos.
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4.3 JUSTICA SOCIAL, DISCRIMINACAO POSITIVA E O DIREITO
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

Afinal de contas, o que é necessario saber acerca da justiga social? Sobre
ela, ensina José Afonso da Silva (2004):
Um regime democratico de justica social ndo aceita as profundas
desigualdades, a pobreza e a miséria [...] A Constituicido de 1988 é mais
incisiva no conceber a ordem econdmica sujeita aos ditames da justica
social para o fim de assegurar a todos existéncia digna. Da a justica social
um conteudo preciso. Preordena alguns principios da ordem econémica [...]
que possibilitam a compreensdao de que o capitalismo concebido ha de
humanizar-se (se é que isso seja possivel). Traz, por outro lado,

mecanismos na ordem social voltados a sua efetivagdo (Silva, 2004, p.
141-142).

Isto posto, Silva (2004, p. 144) enfatiza que “realizar a justica social
constitui uma norma-fim, que permeia [...] toda a ordenagao constitucional porque
nela se traduz um principio politico constitucionalmente conformador, que se impde
ao aplicador da Constituicdo”. Em seguimento, demonstra Joaquim Benedito
Barbosa Gomes (2001):

Vé-se, portanto, que a Constituicdo Brasileira de 1988 [...] permite, também,
a utilizagdo de medidas que efetivamente implementem a igualdade material
[fundamento da discriminagao positiva]. E mais: tais normas propiciadoras
da implementagcdo do principio da igualdade se acham precisamente no
Titulo | da Constituigdo, o que trata dos Principios Fundamentais da nossa
Republica, isto é, cuida-se de normas que informam todo o sistema
constitucional, comandando a correta interpretagdo de outros dispositivos
constitucionais (Gomes, 2001, p. 140).

Outrossim, Joaquim Barbosa (2001, p. 131) aborda que ha, na
materialidade desse principio, uma “nogao justificadora de diversos experimentos
constitucionais pautados na necessidade de se extinguir ou de pelo menos mitigar o
peso das desigualdades econdmicas e sociais e, consequentemente, de promover a
justica social’.

Adicionalmente, Joaquim Benedito Barbosa Gomes (2001, p. 80)
sumariza uma reflexdo expressiva e visivel na realidade do pais: “as nacdes que
historicamente se apegaram ao conceito de igualdade formal sdo aquelas onde se
verificam os mais gritantes indices de injustiga social’. Também citada por Gomes,
Carmen Lucia Antunes Rocha (1996, p. 288) inclusive evidencia que “a Constituicao

Brasileira de 1988 [...] apresenta um momento novo no constitucionalismo patrio: a
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ideia de que n&o se tem a democracia social, a justica social, mas que o Direito foi
ali elaborado para que se chegue a té-los”.
A seguir, as consideracdes finais completam o diagndstico do art. 19, I

do texto constitucional.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O artigo 170 inaugura o Titulo VIl (Da Ordem Econdmica e Financeira) e o
Capitulo | (Dos Principios Gerais Da Atividade Econémica) da Constituicdo Federal.
Isto posto, inclusive tal dispositivo “tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social” (Brasil, 1988, art. 170, caput).

Ademais, o inciso VII da norma dispde, textualmente, que a redugao das
desigualdades regionais e sociais € principio geral da atividade econdmica do pais.
O art. 3° IV também estabelece que, nos termos constitucionais, “reduzir as
desigualdades sociais e regionais” (Brasil, art. 3, IV) é objetivo fundamental da
nacgao.

Portanto, sem duvida a igualdade constitucional € um dos alicerces do
ordenamento juridico brasileiro. Ao reiterar o combate a desigualdade, a
Constituicdo demonstra que o ditame da justica social € uma bussola que norteia o
Direito Constitucional como um todo, ndo sendo apenas uma pedra angular da
ordem e atividade econémica.

Ao grifar a precisao caracteristica da justica social, José Afonso da Silva
pode ajudar o intérprete a visualizar as acbes afirmativas, a luz do art. 19, Ill da
CRFB/88 como uma possibilidade de aplicacédo pratica desse principio. A propdsito,
Joaquim Benedito Barbosa Gomes elucida que a igualdade substancial, cerne da
politica afirmativa € um comando que encaminha o dominio do texto constitucional
remanescente.

A interpretacédo sistematica da Carta de 1988 é a técnica empreendida
para amparar a hipétese levantada no trabalho, ou seja, a da relagéo implicita do art.
19, Ill da CRFB/88 com o conceito de discriminagdo negativa. Se interpretada de
modo literal, a redacdo do conteudo normativo em um primeiro momento aparenta
vedar que um ente federativo institua uma agao afirmativa, dada a sua natureza de
discriminagao positiva.

Ainda quanto a interpretacdo da Constituicdo como sistema, é
interessante perceber como Paulo Bonavides e André Ramos Tavares a enxergam
tal qual uma regra (por sinal classica nas palavras de Bonavides), e ndo como
aquela que convém a depender do contexto.

Contudo, apesar da expertise descrita ndo ser uma novidade juridica,

Joaquim Barbosa lembra que o carater controverso das agdes afirmativas € um
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nitido revés para o avango dessa discussdo. O ensinamento de Luis Roberto
Barroso no Recurso Extraordinario (RE) 614873 acerca da compatibilidade da
politica publica afirmativa com a Constituicdo € uma boa reconducgao do intérprete
para a reflexdo do art. 19, lll da CRFB/88.

Logo, a hipdtese que conecta tal disposicdo com um raciocinio de
impedimento da discriminagdo negativa, comportando agdes afirmativas, néao
contradiz o juizo de Barroso. Na pratica, a observacado hipotética guarda amparo
tanto com o restante do ordenamento quanto com a analise da matéria pelo
Supremo Tribunal Federal (STF).

Para ser justo, o primeiro capitulo examinou os exemplos do RE
614.873/AM e da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.868/DF. Em primeiro
lugar, € verdade que nesses programas de afirmagao se verificaram desacordos
com a CRFB/88.

Todavia, como exposto anteriormente, o STF diante de tais contextos
visualizou inconstitucionalidades particulares aos formatos dessas agdes afirmativas,
que ndo se estendem a todas elas. Depois, a Acédo Declaratoria de
Constitucionalidade (ADC) 19 e a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 186 foram os exemplares escolhidos para testar a hipotese
intitulada no Capitulo 1.

Nele, os aspectos relativos a ADC 19 sao bem explorados, contudo
alguns detalhes da ADPF 186 agora ao final possibilitam uma conclusao satisfatoria
da defesa aqui pretendida. De volta ao exame do art. 19, lll da CRFB/88, fica facil
perceber como a ADPF 186 € um bom exemplo para avaliar a robustez da hipotese
do primeiro capitulo.

Em suma, naquela ocasido o Distrito Federal (ente federativo) instituiu
uma acado afirmativa étnico-racial na Universidade de Brasilia (UnB). Por
conseguinte, € possivel alcangar uma linha de pensamento: se acgbes afirmativas
sdo constitucionais, de acordo com o STF (primeira observagao) e também levando
em conta que a instituicdo de discriminacdo positiva por entidade federada é
constitucional (segunda observagdo, conforme a ADPF 186), ao fim pode-se
averiguar que a leitura do art. 19, Ill da CRFB/88 diz respeito a vedagao de
discriminagdes negativas, que nao se confundem com as acgdes afirmativas

(desfecho).
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Outrossim, o segundo capitulo inicia mostrando como tal hipétese é capaz
de ganhar ainda mais forga. Alias, as ponderagdes de Carmen Lucia Antunes Rocha
sdo fundamentais para entender que o Direito serve justamente para propiciar a
justica social (ou seja, tecnicamente seria uma de suas aptiddes).

Oportunamente, a retrospeccao e prospeccdo da politica positiva,
mencionadas por Flavia Piovesan (no Capitulo 1, contudo com contribuicdo para o
segundo) sao 6timos atributos para perceber a natureza completa dos programas de
afirmacdo. Sem desconsiderar o passado, a ag¢ao afirmativa no presente e futuro
oportuniza as transformacdes de fato necessarias ao pais.

Adiante, o Estado Democratico de Direito, na anélise de Oscar Vilhena
Vieira é subvertido pela assimetria da sociedade brasileira. Ora, para combater as
disparidades abissais da nagao, ao final sem duvida tem-se nas a¢des afirmativas
uma alternativa constitucional.

Novamente Piovesan, ao tratar do direito que as pessoas tém de se
desenvolverem traz um fundamento importante para, por exemplo, a Lei de Cotas
(N° 12.711). De volta a Carmen Lucia Antunes Rocha, a obrigacédo existente para
que a estrutura estatal crie a politica publica de inclusdo € mais um ponto
significativo.

No entanto, como visto, a licdo de Robert Alexy ajuda no alerta para o
conteudo dos programas afirmativos, isto €, como eles sdo construidos, dada a
conformidade da acao afirmativa, a principio, com o texto constitucional, porém que
nao € imune a vicios de constitucionalidade.

Nessa altura, faz-se conveniente suscitar a critica de Paulo Bonavides,
que ja chamou os objetivos do art. 3° da CRFB/88, inclusive, de “poesia
constitucional”. Todavia, José Joaquim Gomes Canotilho et. al anota que o
dispositivo esta conectado com as entidades federadas.

Elas ndo podem, por ébvio, desconsiderar a Constituicdo, a propésito,
Fabio Konder Comparato reforca a base do art. 3° para todo o sistema estatal. A
contribuicdo de Hesse € um excelente contraponto para a critica de Bonavides, no
sentido da observancia do carater normativo do texto constitucional e da “maxima
eficacia” dele, nos exatos termos de Konrad Hesse.

Em sintese, as discriminagdes positivas materializam um substrato
relevante para a reflexdo sobre o que concretamente significa a igualdade na

CRFB/88. Por consequéncia, as agdes afirmativas sdo um movimento do Estado
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Democratico de Direito que reconhece os desafios sociais advindos de
desigualdades histéricas e profundas. Finalizando o Capitulo 2, as licbes dos
(diversos) programas de afirmagao internacionais possuem pertinéncia para
constatar como as agdes positivas podem impulsionar mudangas expressivas ao
redor do mundo.

Das experiéncias estrangeiras, os Estados Unidos da América (EUA) séo
comumente citados. Entretanto, outros paises do Sul global (Africa do Sul,
Colbémbia, Peru e assim por diante) fornecem, da mesma forma, otima base
comparativa e de estudos para a implementagdo, no Brasil, de politicas dessa
natureza.

O PFAA - Programa Federal de Ac¢des Afirmativas (Decreto 11.785/2023)
foi estudado brevemente e a titulo de exemplo para estabelecer diferenciagdes entre
acdes afirmativas e cotas no Capitulo 1. Ele € uma boa referéncia de como a politica
positiva pode ser implementada (Capitulo Ill do Decreto), monitorada e avaliada
(Capitulo IV). No Anexo A, apés as referéncias da monografia foram separados os
arts. 3 e 4 (base principiologica e propositos do Programa), em continuagdo as
disposigdes preliminares vistas na subdivisdo 2.3, que explicam o Programa em
geral.

O terceiro e ultimo capitulo trata dos direcionamentos restantes. Portanto,
o entendimento sistematico da Constituicao é util para responder objetivamente ao
problema da pesquisa e auxiliar a percepcdo de que as normas constitucionais
interagem entre si, sem ignorar o que Paulo Bonavides chama de “espirito
constitucional”.

Fundado na dignidade humana, ele esta presente em todo o
ordenamento. Bonavides adiciona que dentro do sistema constitucional existem
valores, e certamente um deles é o da justi¢ca social, textualmente afirmando que
sem ela ndo ha Estado Democratico de Direito no Brasil.

Isto posto, Fabio Konder Comparato e Dalmo Dallari convergem ao versar
do abismo entre ricos e pobres, sendo essa uma de diferentes assimetrias da nagao.
A posterior exposicdo de Norberto Bobbio & frutifera ao demonstrar como uma
desigualdade pode, a depender do caso, ser uma alternativa para de fato concretizar
a igualdade.

Em exercicio retrospectivo, a historia brasileira é permeada por

desigualdades, que n&o tendem a mudar sob o prisma formal da igualdade.
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Portanto, torna-se fundamental pensar acerca da organizagédo social e de como a

estrutura federativa pode se movimentar em face das necessidades nacionais.
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ANEXO A — MAIS DETALHES SOBRE O PFAA (DECRETO 11.785/2023)

Art. 3° Sao principios do PFAA:

| - a transversalidade, a interseccionalidade e a intersetorialidade nas politicas
publicas na perspectiva de género, de raga, de etnia e de pessoas com deficiéncia;

Il - o respeito a autodeterminacdo, a integridade e a plena efetividade dos direitos
das populagdes negra, quilombola e indigena, das pessoas com deficiéncia e das
mulheres; e

Il - a participacao e o controle social nas politicas publicas.

Art. 4° Sao objetivos do PFAA:

| - promover a inclusdo de pessoas negras, quilombolas, indigenas, pessoas com
deficiéncia e mulheres por meio de politicas publicas de ag¢des afirmativas para fins
de reparacéo, valorizagao e acessibilidade;

Il - valorizar a contribuicdo historica de pessoas negras, quilombolas, indigenas,
pessoas com deficiéncia e mulheres na formacao da sociedade brasileira;

[l - incluir em planos e agdes de desenvolvimento de pessoas conteudos relativos a
formacao e a sensibilizagdo sobre a diversidade;

IV - promover campanhas periddicas sobre as acdes afirmativas sobre o respeito a
diversidade e a inclusao;

V - promover a acessibilidade nos 6rgaos da administragao publica federal direta;

VI - fomentar a participacdo de pessoas negras, indigenas, quilombolas, pessoas
com deficiéncia e mulheres na composigao de colegiados;

VII - promover ambiente favoravel a inovagédo, com vistas ao desenvolvimento e a
disseminagado de solugbes para a promogao da diversidade, da equidade e da
inclusdo na gestdo organizacional e na formulagdo e implementagcdao de politicas
publicas;

VIII - promover a diversidade racial, étnica, de género e de pessoas com deficiéncia
nas publicagbes governamentais e em materiais promocionais de Governo;

IX - fomentar praticas de inclusdo e acessibilidade de pessoas com deficiéncia,
como a auto audiodescrigdo, a descricdo de imagens estaticas, a interpretacéo da
Lingua Brasileira de Sinais - Libras e o uso de linguagem simples;

X - fomentar praticas de inclusdo das pessoas indigenas, como a interpretacédo de

linguas indigenas, inclusive a lingua indigena de sinais;
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XI - reconhecer e promover estratégias de disseminagcdo e divulgacdo de datas
importantes para o publico destinatario do Programa; e
Xl - incentivar o resgate da memdria de pessoas negras, quilombolas, indigenas,

pessoas com deficiéncia e mulheres em diferentes areas de conhecimento e de
atuacgao.
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