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RESUMO: O presente artigo analisa os limites da jurisdi¢do constitucional sobre politicas de
acao afirmativa a partir do julgamento da Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade 5.650/AM, que
discutiu a constitucionalidade de critérios territoriais estabelecidos pela legislacao do Estado do
Amazonas para o0 acesso a Universidade do Estado do Amazonas (UEA). O estudo parte da
tensdo entre, de um lado, a igualdade material e a possibilidade de adocdo de politicas
destinadas a reducdo de desigualdades e, de outro, a vedacdo constitucional de distingbes entre
brasileiros e a margem de conformacao do legislador estadual. Busca-se compreender em que
medida o controle exercido pelo Supremo Tribunal Federal sobre a politica de cotas da UEA
permaneceu nos limites da jurisdi¢do constitucional ou avangou sobre o espaco de escolha
politica do legislador. A pesquisa possui abordagem qualitativa, natureza exploratoria e
descritiva, sendo desenvolvida mediante pesquisa bibliografica e documental, com utilizacao
do estudo de caso. O corpus documental € composto principalmente pelo julgamento da ADI
5.650/AM, pelo RE 614.873/AM, pela legislacdo estadual pertinente e por documentos
relacionados a politica de interiorizacdo do ensino superior no Amazonas. A analise demonstra
que o STF ndo rejeitou a legitimidade das acdes afirmativas, mas considerou incompativeis
com a Constituicdo determinados critérios territoriais adotados pela legislacdo amazonense.
Conclui-se que a deciséo ndo pode ser caracterizada simplesmente como ativismo judicial, uma
vez que se apoiou em parametros constitucionais e precedentes anteriores, embora tenha
apresentado elevada intensidade de controle ao avaliar a adequacao dos critérios territoriais as
finalidades de interiorizagdo e desenvolvimento regional, aproximando-se da fronteira entre
controle de constitucionalidade e substituicdo da escolha legislativa.
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1 INTRODUCAO

A ampliagdo da atuacdo do Poder Judiciario na definicdo dos contornos de politicas
publicas constitui uma das caracteristicas mais marcantes do constitucionalismo brasileiro
contemporaneo. A expansao da jurisdicdo constitucional, especialmente apds a Constituicdo
Federal de 1988, atribuiu ao Supremo Tribunal Federal papel central na fiscalizacdo da
compatibilidade entre as escolhas realizadas pelos Poderes constituidos e os parametros
estabelecidos pela ordem constitucional. Esse protagonismo, contudo, produz uma tensdo
institucional que ultrapassa a simples oposicao entre judicializacdo e politica: de um lado, a
Constituicdo confere ao Judiciario a responsabilidade de assegurar a forca normativa dos
direitos fundamentais e dos principios constitucionais; de outro, a formulacdo de politicas
publicas permanece inserida em uma esfera de escolhas democraticas atribuidas, em regra, aos
Poderes politicamente legitimados. O problema torna-se particularmente sensivel quando o
controle judicial incide sobre politicas publicas destinadas a reducdo de desigualdades, nas
quais diferentes comandos constitucionais, como igualdade, acesso a educagéo, reducdo das
desigualdades regionais e autonomia dos entes federativos, podem assumir sentidos
aparentemente tensionados.

E nesse espaco de tensdo que se insere a Acdo Direta de Inconstitucionalidade
5.650/AM, ajuizada perante o Supremo Tribunal Federal contra dispositivos da legislacdo do
Estado do Amazonas que disciplinavam critérios territoriais para o ingresso na Universidade
do Estado do Amazonas (UEA) (Brasil, 2025). A controvérsia ndo se limitou a existéncia ou a
legitimidade das ac¢Oes afirmativas no acesso ao ensino superior, cuja compatibilidade com a
Constituigdo ndo foi, em si, afastada pela Corte. O ponto central residiu na constitucionalidade
de critérios vinculados a origem territorial dos candidatos, especialmente a exigéncia de que
determinados beneficiarios tivessem realizado seus estudos no Estado do Amazonas. Ao julgar
0 mérito da acdo, o STF declarou parcialmente prejudicada a demanda quanto a dispositivo ja
alcancado por deciséo anterior e, nos demais pontos, reconheceu a inconstitucionalidade de
critérios territoriais previstos na legislacdo amazonense, modulando os efeitos da decisdo para
que produzissem efeitos a partir da publicacdo da ata de julgamento.
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A controvérsia, contudo, ndo pode ser compreendida apenas a partir da oposicao entre
um critério territorial e o principio da igualdade. A politica de reserva de vagas da UEA foi
concebida em um contexto marcado por profundas particularidades territoriais e educacionais,
no qual a interiorizacdo do ensino superior constitui instrumento de ampliacdo do acesso a
educacéo e de formacdo de recursos humanos para diferentes regides do Estado. Essa dimenséo
esteve presente na propria defesa apresentada no curso da acéo, na qual se sustentou que a
politica estaria vinculada a reducao de desigualdades regionais e ao desenvolvimento do interior
amazonense. A Universidade do Estado do Amazonas, por sua vez, destacou a relevancia da
interiorizacdo de suas atividades e as dificuldades de transporte, comunicacéo e infraestrutura
que caracterizam parcela significativa do territorio estadual. N&o se trata, portanto, de examinar
uma politica de acdo afirmativa dissociada de sua finalidade, mas de investigar se uma
diferenciacdo territorial, inserida em determinada realidade socioespacial, pode constituir
instrumento constitucionalmente legitimo de promog&o da igualdade material (Brasil, 2025).

A questdo constitucional que emerge desse conflito é, portanto, mais complexa do que
a simples definicdo acerca da validade ou invalidade das cotas regionais. De um lado, a
Constituicdo Federal admite a adocdo de medidas destinadas a superacdo de desigualdades e
assegura a igualdade de condicBes para 0 acesso a educacédo; de outro, estabelece a vedagdo de
distincBes entre brasileiros em razdo de sua origem e impde limites a atuacdo dos entes
federativos na formulacdo de suas politicas publicas. O proprio Supremo Tribunal Federal, ao
apreciar a ADI 5.650/AM, reconheceu a legitimidade constitucional das a¢@es afirmativas, mas
entendeu que os critérios geograficos adotados pela legislacdo amazonense ultrapassavam 0s
limites da isonomia, da proporcionalidade e da proibicdo de distingdes fundadas na origem. E
justamente nessa zona de friccdo entre igualdade material e igualdade de tratamento, entre
autonomia legislativa e controle jurisdicional, que se situa o problema central deste estudo:
definir em que medida o controle exercido pelo Supremo Tribunal Federal sobre uma politica
publica estadual destinada a reducdo de desigualdades territoriais permanece no ambito
legitimo da jurisdicdo constitucional ou passa a representar substituicdo da escolha politica
realizada pelo legislador.

Diante desse cenario, 0 presente artigo parte da seguinte questdo: em que medida o
controle exercido pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 5.650/AM sobre os critérios
territoriais da politica de cotas da Universidade do Estado do Amazonas respeitou os limites da
jurisdicdo constitucional e a autonomia de conformacéo do legislador estadual? A pergunta néo
pressupfe, portanto, que a intervencdo do Tribunal tenha configurado ativismo judicial,

tampouco que a politica amazonense fosse necessariamente compativel com a Constituicao.
3
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Busca-se, antes, examinar a tensdo entre a competéncia do Supremo para afastar escolhas

legislativas incompativeis com a ordem constitucional e a margem de conformacéo atribuida
aos Estados para formular politicas pablicas voltadas a concretizacdo de direitos fundamentais
e a reducdo de desigualdades. Parte-se, assim, da hipdtese de que a legitimidade do controle
jurisdicional ndo decorre apenas da existéncia de uma controvérsia constitucional, mas também
da observancia de limites relacionados a intensidade da intervencdo judicial, a fundamentacéo
da deciséo e ao espaco de escolha constitucionalmente reservado ao legislador.

Para enfrentar esse problema, o estudo tem como objetivo geral analisar os limites da
jurisdicdo constitucional exercida pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI
5.650/AM, considerando a tensdo entre igualdade, acOes afirmativas, reducdo das
desigualdades regionais, autonomia legislativa estadual e separacdo dos Poderes.
Especificamente, pretende-se: a) compreender os fundamentos tedricos que distinguem
judicializacdo da politica, ativismo judicial e exercicio legitimo da jurisdi¢do constitucional; b)
examinar a natureza da politica de cotas da UEA e os fundamentos relacionados a sua dimenséo
territorial e a interiorizacdo do ensino superior; ¢) reconstruir 0s argumentos apresentados no
processo e os fundamentos adotados pelo Supremo Tribunal Federal; e d) avaliar criticamente
se a decisdo proferida na ADI 5.650/AM permaneceu nos limites do controle de
constitucionalidade ou se avangou sobre a margem de conformacédo politica do legislador
estadual. A andlise parte, ainda, da compreensdo constitucional de que o acesso a educagdo
deve observar igualdade de condi¢cdes, a0 mesmo tempo em que a ordem constitucional
estabelece objetivos de redugéo das desigualdades e protecdo de direitos fundamentais.

Metodologicamente, a pesquisa caracteriza-se como qualitativa, de natureza
exploratoria e descritiva, desenvolvida mediante pesquisa bibliografica e documental, com
utilizacdo do estudo de caso como estratégia de anélise. O corpus documental é constituido,
principalmente, pelo inteiro teor do julgamento da ADI 5.650/AM, pela decisdo cautelar
proferida no curso da acdo, pelo RE 614.873/AM e pela legislacdo estadual que instituiu e
posteriormente alterou a politica de cotas da UEA. A andlise desses documentos sera articulada
ao referencial doutrinario sobre jurisdicdo constitucional, judicializacdo da politica, ativismo
judicial, separacéo dos Poderes, igualdade e acBes afirmativas, bem como a estudos acerca da
interiorizacdo do ensino superior no Amazonas. A pesquisa ndo pretende avaliar a politica
publica exclusivamente a partir do resultado do julgamento, mas reconstruir os fundamentos
juridicos e institucionais que sustentaram as posi¢fes contrapostas, para entdo examinar
criticamente a extensdo do controle exercido pelo Supremo Tribunal Federal. A escolha da ADI

5.650/AM como estudo de caso justifica-se, ainda, por permitir observar concretamente a
4
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tensdo entre o exercicio da jurisdi¢cdo constitucional e a margem de conformacdo dos entes
federativos na formulagdo de politicas publicas.

Para alcancar os objetivos propostos, o artigo estd organizado em quatro etapas de
desenvolvimento, além desta introducdo e das consideracdes finais. Inicialmente, examina-se a
expansao da jurisdigdo constitucional e as distin¢des entre judicializacdo da politica, ativismo
judicial e exercicio legitimo do controle jurisdicional, com especial atencdo aos limites da
intervencdo judicial sobre politicas publicas. Em seguida, discutem-se a igualdade, as acdes
afirmativas e a dimensao territorial da politica de acesso ao ensino superior no Amazonas,
buscando compreender a finalidade e o contexto da politica de cotas da UEA. Na terceira etapa,
reconstroi-se a controvérsia submetida ao Supremo Tribunal Federal, desde a legislacdo
amazonense e a trajetoria processual da ADI 5.650/AM até o julgamento de mérito e a
modulacdo de seus efeitos. Por fim, confrontam-se os fundamentos da decisdo com o0s
pardmetros teodricos anteriormente estabelecidos, a fim de avaliar se a atuacdo da Corte
permaneceu no ambito legitimo da jurisdigdo constitucional ou se avangou sobre a margem de

conformacao reservada ao legislador estadual.

2 JURISDICAO CONSTITUCIONAL, ATIVISMO JUDICIAL E LIMITES DO
CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS

A anélise da ADI 5.650/AM exige, inicialmente, a delimitacdo dos pressupostos tedricos
que permitem examinar a atuagdo do Supremo Tribunal Federal para além do simples resultado
de seu julgamento. A declaracdo de inconstitucionalidade de uma politica publica ndo constitui,
por si sO, evidéncia de ativismo judicial, assim como a existéncia de efeitos politicos
decorrentes de uma decisdo constitucional ndo significa necessariamente que o Poder Judiciario
tenha ultrapassado suas competéncias. Torna-se necessario, portanto, compreender a posi¢cao
ocupada pela jurisdi¢cdo constitucional no Estado Democratico de Direito, as razbes que
explicam a crescente judicializacdo de questdes politicas e sociais e, sobretudo, os critérios que
permitem distinguir o exercicio legitimo do controle de constitucionalidade de uma atuacéo
judicial que eventualmente avance sobre o espaco de deciséo atribuido aos demais Poderes.
Nesse sentido, este capitulo estabelece as categorias tedricas que serdo posteriormente
utilizadas para analisar a intensidade e os limites da intervencéo do Supremo Tribunal Federal
no caso concreto.

A discussdo sera desenvolvida a partir de trés dimensdes articuladas. Primeiro, examina-

se a expansdo da jurisdicdo constitucional e a distincdo entre judicializacdo da politica e
5
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ativismo judicial, evitando que os fendbmenos sejam tratados como conceitos equivalentes. Em

sequida, aborda-se a relagdo entre discricionariedade judicial, fundamentacdo das decisdes e
limites da interpretacdo constitucional, especialmente diante de controvérsias que envolvem
escolhas politicas. Por fim, discute-se o controle judicial de politicas publicas e a margem de
conformacdo dos Poderes politicamente legitimados, questdo que permitird estabelecer os
parametros necessarios a analise posterior da ADI 5.650/AM. A partir dessa construcdo, este
capitulo ndo pretende antecipar a classificacdo da decisdo do Supremo, mas fornecer os

instrumentos conceituais para que essa avaliacdo seja realizada no momento adequado.

2.1 Jurisdicédo Constitucional, Judicializagdo e Ativismo Judicial

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao Supremo Tribunal Federal posi¢édo central
no sistema brasileiro de controle de constitucionalidade, atribuindo-lhe, no art. 102, a funcéo
precipua de guarda da Constituicdo e a competéncia para processar e julgar, originariamente,
as acdes diretas de inconstitucionalidade contra leis ou atos normativos federais ou estaduais.
As decisdes definitivas de mérito proferidas nessas acdes possuem eficacia contra todos e efeito
vinculante, o que evidencia a dimensao institucional assumida pela jurisdigdo constitucional no
ordenamento brasileiro (Brasil, 1988). A atuacdo do Tribunal, nesse contexto, ndo se restringe
a resolucdo de conflitos individuais, alcancando diretamente a validade de atos produzidos
pelos Poderes Legislativo e Executivo e, consequentemente, questdes relacionadas a
formulacdo e a implementacdo de politicas publicas. A ampliagdo desse espago decisorio,
embora decorra das proprias estruturas constitucionais, produz relevantes questdes acerca da
relagdo entre jurisdicdo constitucional, democracia e separacdo dos Poderes, sobretudo quando
a decisao judicial incide sobre escolhas realizadas por agentes dotados de legitimidade politica.

A crescente presenca do Poder Judiciario em controveérsias de natureza politica e social
é usualmente compreendida a partir do fenémeno da judicializacdo da politica, entendido como
a transferéncia ao ambito judicial de questdes que, em diferentes circunstancias, poderiam ser
solucionadas pelas instancias politicas (Barroso, 2009; Barboza; Kozicki, 2012). Esse
fendmeno, contudo, ndo se confunde necessariamente com o ativismo judicial. Enquanto a
judicializacdo pode decorrer da propria estrutura constitucional e da ampliacdo das
possibilidades de atuacdo jurisdicional, o ativismo esta relacionado a forma pela qual o Poder
Judiciario exerce suas competéncias, especialmente quando assume uma postura de atuacdo
mais expansiva na interpretacdo e aplicacdo da Constitui¢do (Tassinari, 2013; Streck; Tassinari;

Lepper, 2015). A distincdo é fundamental para este estudo: a simples circunstancia de o
6
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Supremo Tribunal Federal apreciar a constitucionalidade de uma politica pablica ndo permite,

por si so, qualifica-lo como ativista. E necessario examinar a extensdo da intervencéo, os
fundamentos utilizados e a relacdo estabelecida entre a decisdo judicial e o espaco de
conformacao atribuido aos demais Poderes.

A judicializacdo da politica, nesse sentido, ndo representa, por si mesma, uma anomalia
no funcionamento das instituicdes democraticas. A prdpria estrutura constitucional brasileira
ampliou as possibilidades de provocacdo do Poder Judiciario e conferiu ao Supremo Tribunal
Federal instrumentos para exercer o controle de constitucionalidade sobre atos dos demais
Poderes. Barroso observa que a judicializacdo decorre, em grande medida, do desenho
institucional da Constituicdo de 1988 e da ampliacdo do catalogo de direitos e dos mecanismos
de acesso a Justica, de modo que a atuacgdo judicial em questdes de relevancia politica ndo pode
ser automaticamente identificada como uma postura voluntarista da Corte. O problema desloca-
se, portanto, da possibilidade de intervencdo judicial para os limites e a forma dessa
intervencdo, especialmente quando o Tribunal é chamado a revisar escolhas realizadas no
ambito de politicas publicas (Barroso, 2009).

E nesse ponto que a distincdo entre judicializacdo e ativismo ganha relevancia para a
analise da jurisdicdo constitucional. Para Tassinari, o ativismo judicial ndo deve ser
compreendido simplesmente como sinénimo de maior participacdo do Judiciario na vida
politica, mas como um problema relacionado a propria teoria da decisdo e aos limites da atuacao
jurisdicional. A critica ao ativismo dirige-se, assim, a possibilidade de que o julgador, sob o
argumento de concretizar a Constituicao, ultrapasse os limites da interpretagéo juridica e passe
a exercer uma funcdo de escolha que deveria permanecer submetida as instancias
democraticamente legitimadas (Tassinari, 2013). Em perspectiva convergente, Streck,
Tassinari e Lepper ressaltam a necessidade de distinguir a judicializagdo, fendbmeno decorrente
da configuracdo institucional do Estado constitucional, do ativismo, associado a uma
determinada postura interpretativa do Poder Judiciério (Streck; Tassinari; Lepper, 2015). A
questdo, portanto, ndo consiste em negar ao Supremo Tribunal Federal a possibilidade de
controlar politicas publicas, mas em estabelecer critérios capazes de distinguir o exercicio
constitucionalmente legitimo dessa competéncia de uma eventual substituicdo da decisdo
politica pelo juizo judicial.

A centralidade assumida pelo Supremo Tribunal Federal nesse cenario também esta
relacionada a ampliacdo de sua capacidade de produzir decisbes com efeitos que ultrapassam
os limites subjetivos do processo e alcancam questdes de elevada relevancia institucional. A

combinacdo entre a extensdo do catadlogo de direitos fundamentais, a ampliacdo dos
7
Vol. 9 (2026)



edUCA

REVISTA MUILTITHSCIPLINAR DA FACULDADE CATOLICA PAULISTA

ISSN 2674-8460
instrumentos de controle concentrado e a possibilidade de revisdo judicial de atos normativos

dos demais Poderes contribuiu para deslocar para a arena constitucional controveérsias que
anteriormente poderiam permanecer circunscritas ao espaco politico. Nesse contexto, Oscar
Vilhena Vieira utiliza a expressao “supremocracia” para descrever o processo de expansao da
autoridade do Supremo Tribunal Federal, tanto em relacdo a sua posi¢do no sistema politico
brasileiro quanto a amplitude de matérias submetidas a sua apreciacdo. A expressdo nao
implica, por si s6, uma avaliacdo de ilegitimidade da atuacdo da Corte, mas evidencia a
necessidade de discutir os efeitos institucionais decorrentes da concentracdo de autoridade
constitucional em um érgdo ndo submetido a mesma dindmica de representacdo eleitoral dos
Poderes Executivo e Legislativo (Vieira, 2008).

A expansao da autoridade judicial, contudo, torna ainda mais relevante a preocupacao
com os limites da deciséo constitucional. Se a Constituicao atribui ao Supremo Tribunal Federal
a funcdo de controlar a compatibilidade dos atos normativos com seus parametros, a atuacao da
Corte deve permanecer vinculada as exigéncias de fundamentacdo e aos limites proprios da
interpretacéo juridica. E nesse ponto que a critica de Lenio Streck a discricionariedade judicial
assume especial importancia: a existéncia de abertura interpretativa no texto constitucional ndo
significa autorizagdo para que o julgador escolha livremente a solugdo que considere
politicamente mais adequada. A deciséo judicial deve encontrar sua legitimidade na construcéo
de uma resposta juridicamente fundamentada, capaz de demonstrar sua compatibilidade com a
Constituicdo e com o proéprio sistema juridico (Streck, 2016). Sob essa perspectiva, a analise
do ativismo judicial ndo deve partir simplesmente da intensidade ou da repercusséo politica da
decisdo, mas da investigacao acerca dos fundamentos empregados pelo 6rgéo jurisdicional e de
sua eventual ultrapassagem dos limites que estruturam a atividade interpretativa.

A discussdo acerca dos limites da atuacdo judicial ganha especial relevancia quando a
jurisdicdo constitucional incide sobre escolhas realizadas no &mbito de politicas publicas.
Nesses casos, o controle judicial ndo se desenvolve em um espaco de auséncia de parametros,
mas diante de decisdes que envolvem defini¢do de prioridades, alocagédo de recursos e selecéo
dos meios considerados adequados a concretizacdo de direitos fundamentais. A intervencao
jurisdicional encontra fundamento na supremacia da Constitui¢do e na necessidade de assegurar
a observancia de seus comandos, mas ndo elimina a existéncia de uma esfera decisoria prépria
dos Poderes Legislativo e Executivo. Por essa razdo, a analise da atuacao judicial sobre politicas
publicas exige considerar simultaneamente a competéncia constitucional do Judiciario e a

legitimidade democratica das escolhas realizadas pelas instancias politicas, evitando tanto a
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compreensdo de que toda intervencdo judicial representa indevida interferéncia quanto a

aceitacdo de uma liberdade deciséria ilimitada por parte das Cortes.

Nesse equilibrio reside o parametro tedrico que orientara a analise desenvolvida neste
artigo. O controle de constitucionalidade de uma politica publica mostra-se legitimo quando
destinado a verificar sua compatibilidade com normas e principios constitucionais, mas a
intensidade dessa intervencdo deve ser examinada a luz da fundamentacdo empregada pelo
oOrgdo jurisdicional, da natureza da escolha submetida ao controle e do espaco de conformacao
reconhecido aos Poderes politicamente legitimados. A questdo ndo é, portanto, estabelecer uma
oposicdo abstrata entre Judiciario e Legislativo, mas verificar em que medida a interpretacéo
constitucional utilizada para invalidar determinada politica permanece vinculada aos
parametros juridicos da Constituicdo ou passa a substituir a escolha legislativa por uma decisdo
judicial propria. E justamente esse problema que assume especial relevancia na ADI 5.650/AM,
na qual o Supremo Tribunal Federal foi chamado a examinar critérios territoriais estabelecidos
pelo legislador amazonense para uma politica de acéo afirmativa voltada ao acesso ao ensino

superior.

2.2 Limites do Controle Judicial sobre Politicas Publicas

A atuacdo do Poder Judiciario sobre politicas publicas deve ser compreendida a partir
da propria estrutura do Estado Democratico de Direito, no qual a separagdo dos Poderes néo
estabelece uma divisdo absolutamente estanque de competéncias, mas distribui fungdes e
institui mecanismos reciprocos de controle (Barboza; Kozicki, 2012). A submissdo dos atos
estatais a Constituicdo autoriza a jurisdi¢do constitucional a afastar medidas incompativeis com
direitos fundamentais e demais normas constitucionais, inclusive quando provenientes dos
Poderes Legislativo e Executivo (Brasil, 1988). O controle judicial, contudo, ndo transforma o
Judiciario em formulador ordinério de politicas publicas. Entre a possibilidade de controle e a
substituicdo da escolha politica existe uma zona de tensdo que exige delimitacdo, especialmente
porque decisdes dessa natureza frequentemente envolvem escolhas sobre prioridades, meios de
implementacéo e distribuigéo de recursos. Nesse sentido, o controle jurisdicional deve preservar
sua funcdo de garantia da supremacia constitucional sem desconsiderar a competéncia
institucional dos Poderes responsaveis pela formulacdo das politicas publicas (Barboza;
Kozicki, 2012).

A dificuldade torna-se ainda maior quando a politica publica questionada ndo decorre

de mera liberalidade administrativa, mas constitui instrumento escolhido pelo legislador para
9
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concretizar direitos e objetivos constitucionalmente previstos. Nesses casos, a intervencao

judicial ndo deve partir da premissa de que existe uma Unica solu¢do constitucionalmente
possivel para determinada questdo, sobretudo quando diferentes alternativas podem ser
compativeis com a ordem constitucional (Barroso, 2009). A existéncia de uma politica pablica
legislativamente estabelecida confere ao Parlamento uma margem de conformacdo, dentro da
qual podem ser realizadas escolhas quanto aos meios mais adequados para alcancar finalidades
constitucionalmente legitimas. Isso ndo significa conferir imunidade as decisdes legislativas,
mas reconhecer que o controle de constitucionalidade possui limites proprios: ao Judiciario
cabe verificar a compatibilidade da escolha com a Constituicdo, e ndo simplesmente substitui-
la por outra que considere mais conveniente ou eficiente. A intensidade dessa intervencéo,
portanto, deve guardar relacdo com a natureza da matéria examinada e com a existéncia de
parametros constitucionais suficientemente definidos para justificar a invalidacdo da escolha
legislativa (Barroso, 2009; Barboza; Kozicki, 2012).

Essa perspectiva exige especial cautela diante de politicas publicas destinadas a
concretizacdo de direitos fundamentais e a reducdo de desigualdades. Nelas, o legislador dispde
de determinado espaco para definir os instrumentos mediante os quais pretende alcancar
finalidades constitucionalmente protegidas, embora permaneca sujeito aos principios da
igualdade, proporcionalidade, razoabilidade e demais limites constitucionais aplicaveis. O
controle judicial pode, portanto, alcancar a prépria adequacdo dos meios escolhidos, mas a
analise ndo deve se converter em juizo de preferéncia politica. Como observa a literatura sobre
judicializagdo e controle judicial de politicas publicas, a legitimidade da intervencédo
jurisdicional depende da existéncia de fundamento constitucional capaz de justificar a atuacao
judicial e da preservacgdo das competéncias proprias das instancias politicas (Barboza; Kozicki,
2012). Sob essa perspectiva, quanto maior for o espaco de escolha legitimamente atribuido ao
legislador, maior deve ser a preocupacdo do intérprete constitucional em demonstrar
concretamente as razdes pelas quais determinada opcéo ultrapassa os limites impostos pela
Constituicao (Streck, 2016).

No caso de politicas de agdo afirmativa, essa cautela assume dimensdo ainda mais
relevante, pois a escolha legislativa envolve necessariamente a definicdo de critérios de
diferenciacdo entre grupos ou individuos que se encontram em situacdes distintas. O controle
constitucional ndo pode limitar-se, portanto, a constatacdo de que existe tratamento
diferenciado, devendo investigar sua finalidade, sua relagdo com o0s objetivos
constitucionalmente perseguidos e sua compatibilidade com os principios que regem a atuacdo

estatal (Jezini, 2012). E justamente nesse ponto que se encontra o problema central da ADI
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5.650/AM: embora o Supremo Tribunal Federal possua competéncia para examinar a
constitucionalidade da politica de cotas instituida pelo Estado do Amazonas, a analise de seus
critérios territoriais exige estabelecer até onde pode avancar o controle judicial sem transformar
a jurisdicdo constitucional em instancia de substituicdo das escolhas realizadas pelo legislador
(Brasil, 2025). A questdo ndo reside, portanto, na existéncia do poder de controle, mas nos
limites e na intensidade com que esse poder foi exercido.

3 IGUALDADE, ACOES AFIRMATIVAS E A REALIDADE TERRITORIAL DO
AMAZONAS

Antes de examinar concretamente a politica de cotas instituida pela Universidade do
Estado do Amazonas, é necessario compreender os fundamentos constitucionais que permitem
ao Estado estabelecer tratamentos diferenciados como instrumento de concretizacdo da
igualdade. A igualdade juridica ndo se esgota na exigéncia de tratamento formalmente idéntico
entre todos os individuos, uma vez que a superacdo de desigualdades concretas pode exigir a
adocdo de medidas destinadas a favorecer grupos que se encontram em situacdo de
desvantagem. Nesse sentido, as acdes afirmativas constituem instrumentos de politica publica
voltados a reducdo de desigualdades e a promocdo de condi¢cBes mais efetivas de acesso a
direitos e oportunidades, encontrando sua justificativa na dimensédo material do principio da
igualdade (Jezini, 2012). A discussdo sobre sua legitimidade, contudo, ndo se encerra com o
reconhecimento da possibilidade de tratamento diferenciado: permanece necessario verificar se
o fator utilizado para estabelecer a diferenciacdo guarda relacdo com a finalidade
constitucionalmente perseguida e se os meios adotados se mostram compativeis com o0s demais
principios e direitos protegidos pela Constituig&o.

No &mbito do ensino superior, as a¢des afirmativas assumem especial relevancia como
instrumentos destinados a enfrentar desigualdades que se refletem nas condi¢des de acesso as
instituicdes universitarias, especialmente quando determinados grupos encontram obstaculos
historicamente associados as suas condi¢cdes sociais, econémicas ou a outros fatores de
vulnerabilidade (Jezini, 2012). A experiéncia constitucional brasileira também oferece
precedente relevante para essa compreensdo. No julgamento da Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental 186, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a constitucionalidade da
politica de reserva de vagas adotada pela Universidade de Brasilia, assentando a legitimidade
constitucional das ac6es afirmativas fundadas na igualdade material e destacando sua finalidade

de superar desigualdades historicamente acumuladas (Brasil, 2012). Esse precedente é
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relevante para este estudo porque permite estabelecer uma distingdo fundamental: a
controvérsia da ADI 5.650/AM ndo parte da impossibilidade constitucional de acbes
afirmativas no ensino superior, mas da discussdao acerca da legitimidade dos critérios
especificos utilizados pelo legislador amazonense para definir os beneficiarios da politica. E a
partir dessa distingdo que se torna possivel examinar, na sequéncia, as particularidades da
politica de cotas da UEA e sua relacdo com a realidade territorial e educacional do Amazonas.

3.1 lgualdade e Legitimidade das A¢des Afirmativas

A legitimidade constitucional das acdes afirmativas decorre, portanto, de uma
compreensdo da igualdade que admite tratamentos diferenciados quando destinados a
superacdo de desigualdades concretas e vinculados a finalidades constitucionalmente legitimas.
No julgamento da ADPF 186, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que politicas afirmativas
podem constituir instrumento de concretizagdo da igualdade material, destacando que a
atribuicdo de vantagens a determinados grupos ndo representa, por si s, violagdo ao principio
da isonomia. A Corte ressaltou, contudo, que tais medidas devem estar relacionadas a
persisténcia das circunstancias de exclusdo que lhes deram origem e observar a
proporcionalidade entre os meios empregados e os fins perseguidos (Brasil, 2012).

Essa compreensdo permite estabelecer um primeiro parametro para a analise da politica
de cotas da Universidade do Estado do Amazonas. O reconhecimento da legitimidade
constitucional das a¢des afirmativas ndo implica, por si s6, a validade de todo e qualquer critério
utilizado para sua implementacdo, porque a propria legitimidade dessas medidas esta
condicionada a existéncia de uma finalidade constitucionalmente legitima, a relacdo entre a
diferenciacdo estabelecida e a desigualdade que se pretende enfrentar e a proporcionalidade dos
meios empregados (Brasil, 2012; Jezini, 2012). A validade constitucional da medida, portanto,
deve ser examinada a partir da relagéo entre o fator de diferenciacdo empregado, a desigualdade
que se pretende enfrentar e a finalidade perseguida pela politica publica, além da
proporcionalidade do meio escolhido. Essa perspectiva é particularmente relevante para a
experiéncia amazonense, pois desloca a discussdo de uma questao abstrata, isto €, se 0 Estado
pode ou ndo instituir politicas de cotas, para uma questdo mais especifica: se as particularidades
territoriais e educacionais que fundamentaram a politica da UEA apresentam relacdo
constitucionalmente suficiente com o critério geografico adotado pelo legislador para justificar
a diferenciacdo estabelecida. E nessa passagem entre a legitimidade da acdo afirmativa e a
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legitimidade de seu desenho normativo que se encontra uma das principais questdes a serem

examinadas na ADI 5.650/AM (Brasil, 2025).

A analise da diferenciacdo, portanto, ndo pode ser realizada de maneira isolada em

relacdo a finalidade da politica pablica. O tratamento desigual somente pode ser compreendido
como instrumento de igualdade material quando houver correspondéncia entre a situacdo que
fundamenta a diferenciacao e o objetivo constitucional que se pretende alcancgar. No campo das
acOes afirmativas, essa relacdo assume especial importancia porque a escolha do grupo
beneficiario e do critério utilizado para sua identificacdo determina a prépria extensdo da
politica e, simultaneamente, estabelece uma diferenciacdo em relagdo aos individuos que dela
ndo participam. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reconhece essa caracteristica
das acdes afirmativas ao admitir que determinadas vantagens sejam atribuidas a grupos sociais
especificos para a superacdo de desigualdades historicamente constituidas, condicionando,
contudo, sua legitimidade a persisténcia da situacdo que as justifica e a proporcionalidade entre
0s meios empregados e os fins perseguidos (Brasil, 2012).

Essa premissa permite compreender por que a analise da politica amazonense ndo pode
ser reduzida & pergunta sobre a existéncia de uma diferenca de tratamento entre candidatos. E
necessario investigar qual desigualdade o legislador pretendia enfrentar, porque o territério foi
escolhido como elemento de diferenciacdo e em que medida esse critério se relacionava com a
finalidade atribuida a politica de cotas. No caso da Universidade do Estado do Amazonas, essas
questBes assumem contornos proprios em razdo da dimensdo territorial do Estado e da opgao
institucional pela interiorizag&o do ensino superior, aspectos que foram apresentados no préprio
processo constitucional como fundamentos da politica questionada. A discussdo sobre a
legitimidade do critério territorial exige, assim, que a norma seja examinada em conexao com
a realidade concreta para a qual foi concebida, sem que essa conexdo seja presumida como

suficiente para afastar, por si s, 0s limites constitucionais impostos ao tratamento diferenciado.

3.2 A UEA e a Politica de Interiorizacdo do Ensino Superior

A dimenséo territorial ocupa lugar relevante na atuacdo institucional da Universidade
do Estado do Amazonas. O Plano de Desenvolvimento Institucional da UEA para o periodo de
2023 a 2027 estabelece objetivos estratégicos relacionados a expansdo e a interiorizagdo de suas
atividades, incluindo a ampliacéo e a interiorizacdo da pds-graduacgéo e o fortalecimento das
estruturas académicas vinculadas aos Centros de Estudos Superiores. O documento, aprovado

pela Resolucdo 016/2023 do Conselho Universitario, apresenta a interiorizacdo como parte do
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planejamento institucional da universidade para o quinquénio (Universidade do Estado do

Amazonas, 2023).

A estrutura atualmente destinada a atuacao da UEA fora da capital também evidencia a

dimensdo territorial de sua presenca institucional. Brasil (2024) registra que, em 2023, a
universidade contava com cinco Escolas Superiores em Manaus, seis Centros de Estudos
Superiores no interior, 16 Ndcleos de Ensino Superior e 35 unidades distribuidas pelos demais
municipios do Estado. A autora explica que os Centros de Estudos Superiores e os Nucleos de
Ensino Superior estdo vinculados a Pré-Reitoria de Interiorizacao e que as unidades localizadas
em municipios sem estrutura fisica propria recebem cursos de oferta especial, inclusive
mediante espacos disponibilizados por instituicGes parceiras. Esses dados permitem identificar
concretamente a extensao territorial da atuacdo da UEA, sem que seja necessario atribuir ao
PDI informacdes que foram extraidas da pesquisa de Brasil (2024).

A interiorizacdo também foi objeto de investigacdo empirica especifica na dissertacdo
de Daynir Peréa Muniz Brasil, cujo objetivo foi analisar os efeitos da politica de interiorizacéo
da UEA sobre o desenvolvimento regional e municipal do Amazonas. A pesquisa utilizou
abordagem mista, combinando dados secundarios provenientes de bases publicas, como IBGE
e INEP, com dados primarios obtidos no desenvolvimento do estudo. Os resultados
apresentados pela autora indicam crescimento de indicadores socioeconémicos e educacionais
nos municipios que possuem campus da UEA e sugerem que a politica de interiorizacdo
contribui para o desenvolvimento regional e para a reducéo de desigualdades educacionais e
socioeconémicas (Brasil, 2024). A propria pesquisa, contudo, delimita sua investigacdo aos
efeitos observados nos municipios analisados, o que recomenda cautela na utilizacdo de seus
resultados para afirmagdes mais amplas sobre todo o Estado.

Além dos efeitos relacionados ao desenvolvimento municipal, a pesquisa de Brasil
(2024) relaciona a interiorizagdo as barreiras geogréaficas existentes no Amazonas. O estudo
registra que a expansdo da educacdo superior para outros municipios busca reduzir a
dependéncia em relacdo a capital e ampliar as possibilidades de acesso a formacdo universitaria
para populacdes que enfrentam obstaculos sociais, econdémicos e de locomogéo.

Nesse contexto, a dimensdo territorial da atuacdo da UEA constitui elemento importante
para compreender a politica publica posteriormente submetida ao controle de
constitucionalidade. Isso, contudo, ndo permite concluir que a existéncia de desigualdades
territoriais torne automaticamente legitimo qualquer critério geografico de acesso a
universidade. O que os dados institucionais e a pesquisa empirica permitem estabelecer, neste

momento, € que a interiorizagdo integra a atuacdo da UEA e que sua presenga nos municipios
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do interior possui uma finalidade relacionada a ampliacdo do acesso ao ensino superior e

apresenta efeitos que foram objeto de investigacdo empirica (Universidade do Estado do
Amazonas, 2023; Brasil, 2024). E sobre esse contexto que deve ser compreendida, na
sequéncia, a opcao legislativa pela adocao de critérios territoriais no acesso a universidade.

A politica de acesso & Universidade do Estado do Amazonas foi disciplinada,
inicialmente, pela Lei Estadual 2.894, de 31 de maio de 2004, que estabeleceu a distribuigéo
das vagas oferecidas nos concursos vestibulares da instituicdo. O art. 1° destinou 80% das vagas
a candidatos que comprovassem ter cursado as trés séries do ensino médio em instituicdes
publicas ou privadas situadas no Estado do Amazonas e que ndo possuissem curso superior
completo nem o estivessem cursando em instituicdo publica, enquanto os 20% restantes eram
destinados aos candidatos que houvessem concluido o ensino médio em qualquer outro Estado
da Federacdo ou no Distrito Federal (Amazonas, 2004). A norma, portanto, ndo utilizava apenas
critérios socioecondmicos ou relacionados a origem escolar publica, mas incorporava o local
de realizagdo do ensino médio como elemento determinante para a definicdo do grupo
beneficiario da maior parcela da reserva de vagas.

A dimensdo territorial também aparecia de maneira especifica na disciplina das vagas
destinadas aos cursos da area da saude e a populacdo indigena. O art. 2° da Lei 2.894/2004
estabeleceu regras proprias para os cursos da Escola Superior de Ciéncias da Saude, reservando
parte das vagas a candidatos que comprovassem ter cursado pelo menos oito séries do ensino
basico em municipio do interior do Estado e prevendo distribuicdo segundo polos geogréficos;
posteriormente, a Lei 3.972/2013 acrescentou regras relativas a permanéncia de egressos de
Medicina, Odontologia e Enfermagem no interior do Estado apds a conclusdo do curso. Ja o
art. 5° da Lei 2.894/2004 estabeleceu reserva de vagas para candidatos pertencentes as etnias
indigenas localizadas no Estado do Amazonas (Amazonas, 2004, 2013).

A configuracdo normativa da politica revela que o critério territorial ndo foi empregado
de maneira isolada. A legislacdo amazonense combinou a procedéncia escolar, a inexisténcia
de curso superior €, em determinadas hipoteses, a realizacdo de parte da formacdo basica em
municipios do interior, estabelecendo diferentes mecanismos de reserva de vagas conforme o
curso e a localidade. No caso dos cursos da Escola Superior de Ciéncias da Saude, por exemplo,
a Lei 2.894/2004 destinou parte das vagas a candidatos que comprovassem ter cursado pelo
menos oito séries do ensino basico em municipio do interior, além de estabelecer distribuicdo
das vagas segundo polos geograficos (Amazonas, 2004). Com a alteracdo promovida pela Lei
3.972/2013, foram acrescentadas regras relacionadas a permanéncia, no interior do Estado, de

egressos dos cursos de Medicina, Odontologia e Enfermagem, além de modificacdes nos
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critérios de distribuicdo das vagas (Amazonas, 2013). A politica, portanto, apresentava uma

combinagdo entre mecanismos de acesso e medidas destinadas a favorecer a formacéo e a
permanéncia de profissionais no interior, especialmente na area da saude.

E precisamente essa combinacio de critérios que torna a controvérsia constitucional
mais complexa do que uma simples discussdo sobre a existéncia de cotas. De um lado, a
legislagdo procurava responder a objetivos relacionados a interiorizagdo do ensino superior e a
formacéo de profissionais para atender as necessidades do proprio Estado; de outro, alguns dos
critérios adotados utilizavam a origem territorial ou o local de realizacdo da formacao escolar
como elemento de diferenciacdo entre brasileiros. A prépria peti¢do inicial da ADI 5.650
identificou como objeto da controvérsia, entre outros dispositivos, a exigéncia de que o ensino
médio tivesse sido cursado no Estado do Amazonas, as regras especificas para os cursos da area
da saude e a reserva de vagas indigenas restrita a etnias localizadas no Estado. O argumento
apresentado pela Procuradoria-Geral da Republica foi o de que tais critérios, embora inseridos
em uma politica de acdo afirmativa, estabeleceriam diferenciacGes de carater regional

incompativeis com a Constituicdo (Brasil, 2017).

4 A CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL EM TORNO DAS COTAS DA UEA

Ap06s a delimitacdo dos pressupostos tedricos relacionados a jurisdi¢do constitucional,
aos limites da atuagdo judicial e a legitimidade das acbes afirmativas, bem como da
apresentacdo do contexto institucional da Universidade do Estado do Amazonas e de sua
politica de interiorizagdo, torna-se possivel examinar a controversia constitucional que
envolveu os critérios territoriais de acesso a instituicdo. A Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade
5.650/AM constitui o nacleo empirico-juridico deste estudo, na medida em que colocou em
discussdo a compatibilidade de determinados critérios territoriais previstos na legislacdo
amazonense com 0s principios e regras estabelecidos pela Constituicdo Federal. A andlise do
caso exige, contudo, que se considere ndo apenas o resultado do julgamento, mas também o
contetdo da legislagdo questionada, os fundamentos apresentados pelos diferentes sujeitos
processuais e 0 percurso argumentativo desenvolvido pelo Supremo Tribunal Federal.

Este capitulo, portanto, reconstréi a controvérsia a partir de suas principais dimensdes
juridicas. Inicialmente, serdo identificados o objeto da ADI 5.650/AM e os dispositivos
impugnados; em seguida, serdo examinados os argumentos apresentados em defesa e em
oposi¢do a manutengdo dos critérios territoriais; posteriormente, sera considerada a relagdo da

acdo com o Recurso Extraordinario 614.873/AM, que possui relevancia para a compreensao do
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tratamento conferido pelo Supremo a legislagdo de cotas da UEA. Por fim, sera reconstruido o
julgamento da ADI, com atengéo aos fundamentos empregados pela Corte e aos efeitos de sua
deciséo. Essa reconstrucédo servira de base para o capitulo seguinte, no qual serd analisado se a
atuacdo do Supremo Tribunal Federal permaneceu nos limites do controle de
constitucionalidade ou se avancou sobre o espaco de conformacdo reservado ao legislador

amazonense.

4.1 A ADI 5.650/AM e os Dispositivos Questionados

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade 5.650/AM foi ajuizada pelo Procurador-Geral
da Republica perante o Supremo Tribunal Federal em 30 de janeiro de 2017, tendo como
requerido o Governador do Estado do Amazonas. A acdo foi distribuida ao Ministro Celso de
Mello e teve por objeto dispositivos da Lei Estadual 2.894, de 31 de maio de 2004, com as
alteragOes promovidas pela Lei Estadual 3.972, de 23 de dezembro de 2013, ambas relacionadas
a disciplina das vagas oferecidas nos concursos vestibulares da Universidade do Estado do
Amazonas. Na peti¢do inicial, foram especificamente questionados o art. 1°, I, “a”; a expressao
“no Estado do Amazonas”, contida nos §§ 1° e 2° do art. 1°; o art. 2° e a expressao “localizadas
no Estado do Amazonas”, constante do caput do art. 5° da Lei 2.894/2004 (Brasil, 2017).

Os dispositivos impugnados estabeleciam diferentes critérios territoriais para a
distribuicdo das vagas. O art. 1°, I, “a”, destinava 80% das vagas a candidatos que
comprovassem ter cursado as trés seéries do ensino médio em institui¢ces pablicas ou privadas
situadas no Estado do Amazonas, desde que ndo possuissem curso superior completo nem
estivessem cursando curso superior em instituicdo publica. Nos cursos da Escola Superior de
Ciéncias da Saude, o art. 2° estabelecia que metade das vagas seguiria a distribuicdo prevista
no art. 1°, enquanto a outra metade seria destinada a candidatos que comprovassem ter cursado
pelo menos oito séries do ensino basico em municipio do interior do Estado, observada a
distribuicdo por polos geograficos. O art. 5° por sua vez, previa reserva de vagas para
candidatos pertencentes as etnias indigenas localizadas no Estado do Amazonas (Amazonas,
2004). As alteracOes introduzidas pela Lei 3.972/2013 também acrescentaram ao art. 2° regras
relacionadas a permanéncia de egressos dos cursos de Medicina, Odontologia e Enfermagem
no interior do Estado apds a conclusdo da graduacdo (Amazonas, 2013).

A controvérsia submetida ao Supremo Tribunal Federal concentrou-se, portanto, na
utilizacéo de elementos relacionados a origem territorial ou escolar dos candidatos como fatores

de diferenciacdo para o acesso as vagas da UEA. Embora os dispositivos integrassem uma
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politica mais ampla de acesso ao ensino superior e de interiorizacdo da universidade, a

Procuradoria-Geral da Republica sustentou que a adogdo de critérios vinculados a procedéncia
regional estabeleceria distin¢des entre brasileiros em razdo de sua origem, ultrapassando 0s
limites constitucionalmente admitidos para as acdes afirmativas. Segundo a peticdo inicial, a
legislacdo amazonense teria combinado critérios de natureza socioeconémica e étnico-racial
com diferenciagdes de carater estritamente regional, cuja compatibilidade com a Constituicdo
deveria ser examinada a luz, especialmente, do principio da igualdade e da vedacdo de
distingdes entre brasileiros prevista no art. 19, 111, da Constituicdo Federal (Brasil, 2017).

A delimitacdo do objeto da acéo € relevante para a analise desenvolvida neste trabalho
porque evidencia que a controvérsia ndo consistia em uma oposicdo abstrata entre acdes
afirmativas e igualdade, mas na constitucionalidade de determinados critérios utilizados para
definir os beneficiarios de uma politica afirmativa. A questdo submetida ao Tribunal envolvia,
assim, a necessidade de compatibilizar a finalidade atribuida pelo legislador amazonense a
politica de acesso a UEA com os limites constitucionais impostos as diferenciacdes baseadas
em critérios territoriais. A partir dessa delimitacdo, torna-se necessario examinar as razdes
apresentadas pelos diferentes sujeitos envolvidos na controvérsia, especialmente 0s
fundamentos utilizados pela Procuradoria-Geral da Republica para questionar a legislacéo e os
argumentos mobilizados pelo Estado do Amazonas e pela UEA em defesa de sua manutencao.
E dessa contraposicio que emerge propriamente o problema constitucional posteriormente

enfrentado pelo Supremo Tribunal Federal.

4.2 As Posic¢oes Contrapostas no Processo

A tese apresentada pela Procuradoria-Geral da Republica partiu da premissa de que a
utilizacdo da origem territorial como critério para definicdo dos beneficiarios das cotas
ultrapassaria os limites constitucionalmente admitidos para as ac¢Oes afirmativas. Segundo a
PGR, a legislacdo amazonense combinava mecanismos legitimos de discriminacdo positiva,
destinados a compensacéo de desigualdades socioecondmicas e étnico-raciais, com critérios de
natureza meramente regional, especialmente a exigéncia de que o candidato tivesse cursado o
ensino médio em instituicdes localizadas no Amazonas e a restricdo da reserva destinada a
populacado indigena as etnias localizadas no Estado. Para a Procuradoria, tais critérios criariam
distin¢Bes entre brasileiros com fundamento em sua origem territorial, em afronta ao principio

da igualdade e a vedacdo prevista no art. 19, I11, da Constituicdo Federal (Brasil, 2017).

18
Vol. 9 (2026)



edUCA

REVISTA MUILTITHSCIPLINAR DA FACULDADE CATOLICA PAULISTA

ISSN 2674-8460
A argumentacdo da PGR também procurou afastar a possibilidade de justificar a

diferenciacdo territorial apenas pela existéncia de desigualdades regionais. Segundo a tese
apresentada na acdo, candidatos oriundos de escolas publicas de outros Estados poderiam
encontrar condi¢cdes de desigualdade socioecondmica semelhantes as enfrentadas pelos
estudantes amazonenses, de modo que a procedéncia territorial ndo constituiria, por si mesma,
fator suficiente para estabelecer tratamento preferencial no acesso ao ensino superior. A
Procuradoria sustentou, assim, que a politica teria restringido a igualdade de condicbes de
acesso ao ensino publico superior com base na origem dos candidatos, utilizando um critério
que considerava expressamente vedado pela Constitui¢do (Brasil, 2017).

Em sentido contraposto, a defesa da politica de cotas sustentou sua vinculagdo as
particularidades socioeconémicas e territoriais do Amazonas e a finalidade de ampliar o acesso
de estudantes amazonenses ao ensino superior. Segundo a UEA, os estudantes do Estado
estariam em situacdo de desvantagem em relagcdo aos candidatos provenientes de grandes
centros urbanos, circunstancia que justificaria a adogdo de mecanismos especificos de protecdo
e acesso. A instituicdo também defendeu que a politica estaria inserida em sua autonomia e na
competéncia do ente federado para estruturar politicas publicas educacionais adequadas as
caracteristicas de sua realidade regional (Universidade do Estado do Amazonas, 2023; Brasil,
2025).

A contraposicdo entre essas posicOes revela que o nlcleo da controvérsia ndo estava
simplesmente na existéncia de uma desigualdade regional ou na possibilidade abstrata de
adogdo de acbes afirmativas, mas na suficiéncia do critério territorial como elemento
juridicamente apto a justificar a diferenciacédo estabelecida pela legislagdo amazonense. De um
lado, sustentava-se que a realidade territorial e educacional do Amazonas exigiria uma politica
especifica, vinculada a interiorizacdo e as condigfes locais de acesso ao ensino superior; de
outro, argumentava-se que tais particularidades ndo autorizariam o Estado a estabelecer
preferéncias baseadas na origem regional dos candidatos, diante da vedagéo constitucional de
distingBes entre brasileiros. E justamente entre essas duas premissas que se situa o problema
constitucional submetido ao Supremo Tribunal Federal.

A defesa da legislacdo também se relacionava a autonomia do Estado do Amazonas para
formular politicas publicas voltadas as caracteristicas especificas de seu territério. A
perspectiva apresentada no processo procurava demonstrar que a reserva de vagas nao teria sido
estabelecida como simples privilégio fundado na origem dos candidatos, mas como instrumento
associado a realidade educacional e territorial do Estado e a necessidade de fortalecer a

formacdo de profissionais no proprio Amazonas. Nessa linha, a politica deveria ser
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compreendida em conjunto com a atuacao interiorizada da UEA e com a finalidade de ampliar
0 acesso ao ensino superior em um territério marcado por grandes distancias e dificuldades de
deslocamento (Brasil, 2017). A defesa, portanto, procurava estabelecer uma relacao entre o
critério territorial e uma finalidade puablica especifica, contrapondo-se a caracterizacdo da
medida como diferenciacdo regional desprovida de fundamento constitucional.

A controvérsia revela, assim, duas formas distintas de compreender a relagdo entre
territorio e igualdade. Para a Procuradoria-Geral da Republica, a origem territorial ndo poderia
funcionar como fundamento autdbnomo para estabelecer vantagem no acesso as vagas
universitarias, diante da vedacdo constitucional de distin¢fes entre brasileiros. Para a defesa da
politica, por outro lado, o territorio constituia elemento relacionado as condigdes concretas de
acesso ao ensino superior e as finalidades de interiorizacdo e desenvolvimento regional
perseguidas pelo Estado. A questdo juridica central passa, portanto, pela existéncia ou ndo de
uma relacdo constitucionalmente suficiente entre o critério territorial adotado, a desigualdade
que se pretendia enfrentar e a finalidade publica perseguida pela politica de cotas. Essa tensdo
sera fundamental para compreender os fundamentos posteriormente adotados pelo Supremo
Tribunal Federal e permitira, no capitulo de analise, avaliar se a Corte apenas exerceu o controle
de compatibilidade constitucional da medida ou se avangou sobre o espaco de conformacao
reservado ao legislador.

4.3 A Relagéo entre o RE 614.873/AM E a ADI 5.650/AM

Antes do julgamento da ADI 5.650/AM, o Supremo Tribunal Federal ja havia apreciado,
no Recurso Extraordinario 614.873/AM, a constitucionalidade de parte da politica de reserva
de vagas instituida pela Lei 2.894/2004. O recurso discutia especificamente a destinacdo de
80% das vagas dos cursos da Universidade do Estado do Amazonas a candidatos que tivessem
cursado as trés séries do ensino médio no Estado. Ao julgar o recurso, o Supremo reconheceu
a incompatibilidade desse critério com a Constituicdo, afastando a possibilidade de utilizacao
da origem territorial como fundamento para estabelecer a preferéncia prevista na legislacéo
estadual (Brasil, 2023).

A existéncia desse precedente é relevante para a compreensdo da ADI 5.650/AM porque
parte do conteddo normativo questionado nas duas acdes apresentava relacdo direta. O
julgamento do RE 614.873/AM, contudo, ndo esgotou a controvérsia envolvendo os critérios
territoriais previstos na legislacdo da UEA. A ADI 5.650/AM permaneceu relevante quanto aos

demais dispositivos impugnados, especialmente aqueles relacionados aos critérios territoriais
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aplicaveis aos cursos da &rea da salde e a reserva de vagas destinada a candidatos indigenas
vinculados as etnias localizadas no Estado do Amazonas. A distin¢do entre os objetos dos dois
processos € necessaria, portanto, para evitar que a conclusdo alcancada no recurso
extraordinario seja automaticamente atribuida a toda a politica de cotas da UEA. A analise da
ADI deve considerar, em seus proprios termos, os dispositivos que permaneceram submetidos
ao controle concentrado e os fundamentos utilizados pelo Supremo para aprecia-los (Brasil,
2023, 2025).

4.4 O Julgamento da ADI 5.650/AM e a Modulagéo dos Efeitos

O julgamento de mérito da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade 5.650/AM ocorreu em
sessdo plenaria virtual encerrada em 2 de dezembro de 2025, sob relatoria do Ministro Nunes
Marques. A controvérsia submetida ao Supremo Tribunal Federal envolvia dispositivos da Lei
Estadual 2.894, de 31 de maio de 2004, com as alteracfes promovidas pela Lei Estadual 3.972,
de 23 de dezembro de 2013, que estabeleciam critérios territoriais para 0 ingresso na
Universidade do Estado do Amazonas (UEA) (Amazonas, 2004, 2013). Ao apreciar a demanda,
o Tribunal examinou a compatibilidade desses critérios com os principios da igualdade, da
igualdade de condigOes para acesso e permanéncia no ensino superior e da vedagédo
constitucional a criacdo de distin¢Ges entre brasileiros (Brasil, 2025).

Antes da apreciacgdo dos dispositivos remanescentes, o Tribunal considerou prejudicada
aacdo quanto ao art. 1°, 1, “a”, da Lei 2.894/2004. A norma havia estabelecido a reserva de 80%
das vagas para candidatos que tivessem cursado as trés séries do ensino médio no Estado do
Amazonas. A perda de objeto decorreu do julgamento anterior do RE 614.873/AM, no qual o
Supremo ja havia reconhecido a inconstitucionalidade desse critério. Assim, embora o
dispositivo integrasse originalmente o objeto da ADI 5.650/AM, sua apreciagdo deixou de ser
necessaria no controle concentrado, uma vez que a questdo ja havia sido solucionada pelo
préprio Tribunal em processo anterior (Brasil, 2023, 2025).

Quanto aos demais dispositivos, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a possibilidade
constitucional de adogdo de politicas de acdo afirmativa no ensino superior, mas distinguiu essa
legitimidade da utilizacdo de critérios exclusivamente territoriais como fator de diferenciacéo.
O voto condutor ressaltou que medidas afirmativas podem ser empregadas para superar
desigualdades histéricas e estruturais, especialmente quando fundadas em critérios étnico-
raciais ou socioecondémicos relacionados a situacdo de vulnerabilidade que a politica pretende

enfrentar. A controvérsia, portanto, ndo foi resolvida a partir da rejeicdo das cotas em si, mas
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da analise da compatibilidade constitucional dos fatores utilizados para definir seus

beneficiarios (Brasil, 2025).

A partir dessa premissa, o Tribunal declarou a inconstitucionalidade da expressdo “no
Estado do Amazonas”, contida nos §§ 1° e 2° do art. 1° da Lei 2.894/2004, por estabelecer
restricdo territorial vinculada a realizacdo da formacdo escolar no Estado. Na compreenséo
adotada pelo Supremo, a utilizacéo da procedéncia regional como fator de diferenciagéo criava
distingdo entre brasileiros que néo se justificava suficientemente a luz da finalidade das acdes
afirmativas e comprometia a igualdade de condicGes de acesso ao ensino superior. O Tribunal
considerou, ainda, que a utilizacdo desse critério restringia a diversidade do corpo discente e
configurava discriminacgdo fundada na origem territorial (Brasil, 2025).

Também foi declarada a inconstitucionalidade integral do art. 2° da Lei 2.894/2004,
dispositivo que estabelecia regras especificas para os cursos da Escola Superior de Ciéncias da
Saude. A norma combinava critérios relacionados a realizagdo da formacéao escolar no Estado
com exigéncias territoriais vinculadas a municipios do interior e a distribuicdo das vagas por
polos geograficos (Amazonas, 2004, 2013). Para o Supremo, tais critérios ndo se mostravam
constitucionalmente adequados para alcancar as finalidades de desenvolvimento regional e
interiorizacdo atribuidas a politica, além de produzirem restricbes incompativeis com a
igualdade de condicGes de acesso ao ensino superior (Brasil, 2025).

A decisdo também alcancou o art. 5° da Lei 2.894/2004, especificamente a expressdo
“localizadas no Estado do Amazonas”, que restringia a reserva de vagas destinada a candidatos
pertencentes as etnias indigenas localizadas no territério amazonense. O Supremo reconheceu
a legitimidade constitucional de politicas afirmativas voltadas a populacdo indigena, mas
entendeu que a vinculagdo territorial da etnia ao Estado ndo constituia fator suficientemente
objetivo e isondmico para justificar a diferenciacdo. Segundo a fundamentacdo adotada, a
sobreposicao do critério geogréafico a condicdo indigena introduzia uma distin¢ao regional que
ndo demonstrava relacdo adequada com a finalidade de superagdo de desigualdades histéricas
(Brasil, 2025).

O julgamento, portanto, resultou na invalidacéo dos critérios territoriais remanescentes
questionados na acédo, preservando-se a compreensdo de que a adocdo de acOes afirmativas
permanece constitucionalmente possivel. O ponto decisivo da decisdo foi a distincdo
estabelecida entre o tratamento diferenciado destinado a correcdo de desigualdades estruturais
e aquele fundado exclusivamente na origem ou procedéncia territorial. Nesse sentido, a Corte
considerou que a finalidade legitima de uma politica publica ndo é suficiente, por si sO, para
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validar qualquer meio escolhido pelo legislador, sendo necessario que o fator de diferenciagéo

mantenha relagdo constitucionalmente adequada com o objetivo perseguido (Brasil, 2025).

Por fim, o Supremo Tribunal Federal modulou os efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade. Considerando razdes relacionadas a seguranga juridica e ao interesse
social, a Corte estabeleceu eficacia prospectiva para a decisdo, de modo que seus efeitos
incidissem a partir da publicacdo da ata do julgamento. A modulacéo preservou as situagoes
juridicas constituidas sob a vigéncia das normas questionadas, evitando que a declaracéo de
inconstitucionalidade produzisse efeitos retroativos capazes de atingir estudantes que ja haviam
ingressado na universidade segundo as regras entdo vigentes (Brasil, 2025).

A modulacdo dos efeitos possui relevancia préopria para a compreensdo do julgamento,
pois demonstra que o Supremo nao se limitou a decidir sobre a validade abstrata dos critérios
territoriais. Ao mesmo tempo em que reconheceu a incompatibilidade constitucional das
normas, a Corte considerou as consequéncias institucionais e juridicas de sua decisdo,
preservando situacdes ja consolidadas e direcionando os efeitos da declaracdo para os processos
seletivos posteriores. O resultado evidencia, assim, que o julgamento envolveu
simultaneamente uma dimensao de controle de constitucionalidade e uma preocupagdo com 0s
efeitos concretos produzidos pela decisao.

A reconstrugdo do julgamento permite, portanto, estabelecer as premissas necessarias
para a analise critica desenvolvida no capitulo seguinte. O Supremo reconheceu a legitimidade
das agdes afirmativas, mas afastou os critérios territoriais adotados pela legislagdo amazonense
por considera-los incompativeis com a igualdade, com a vedacdo de distin¢Ges entre brasileiros
e com a exigéncia de adequacao entre o fator de diferenciacdo e a finalidade da politica publica.
Resta examinar, contudo, se a extensdo desse controle permaneceu dentro dos limites préprios
da jurisdicdo constitucional ou se, ao avaliar a adequagdo dos meios escolhidos pelo legislador,

a Corte avancou sobre a margem de conformacdo politica reservada ao Estado do Amazonas.

Tabela 1: Sintese da evolugdo normativa e jurisprudencial dos critérios territoriais
Resultado ou funcéo

Marco

Lei 2.894/2004,
art. 1°

Lei 2.894/2004,
art. 2°

Vol. 9 (2026)

Critério examinado

80% das vagas para quem
cursou o ensino médio no
Amazonas

Regras territoriais para
cursos da &rea da salde e
polos do interior

Parametro central

Igualdade e vedagdo de
distincdo por origem

Adequacéo entre meio,
interiorizagdo e
desenvolvimento regional

analitica

Critério invalidado no RE
614.873/AM; ponto
prejudicado na ADI

5.650/AM

Dispositivo integralmente
declarado inconstitucional na
ADI 5.650/AM
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L . N Resultado ou fungéo
Marco Critério examinado Parametro central &

analitica
. Reserva indigena limitada a Igualdade material sem Expresséo territorial
Lei 2.894/2004, . . s . ; L
art. 5 etnias localizadas no sobrepo_su;e_aq territorial declarada inconstitucional na
' Amazonas injustificada ADI 5.650/AM

Igualdade material e

AgGes afirmativas étnico- superacdo de desigualdades

raciais no ensino superior

Precedente de legitimidade

ADPF 186/DF ~ . .
das acOes afirmativas

histéricas
Cotas restritas a egressos S S s
ADI 4.868/DF de escolas publicas do Proibicao c~ie dlscrlmlnagao Pf_ec.ede[“e contrgr_lo a
em razdo da origem limitag8o geogréfica

Distrito Federal
Fonte: elaboragdo propria, com base em Amazonas (2004, 2013) e Brasil (2012, 2020, 2023, 2025).

A sequéncia apresentada na Tabela 1 evidencia que a ADI 5.650/AM néo surgiu de
forma isolada. O julgamento reuniu uma linha jurisprudencial que admite acdes afirmativas
ligadas a desigualdades estruturais, mas rejeita limitacdes territoriais quando o fator geografico
ndo demonstra conexdo suficiente com a desvantagem enfrentada. Ao mesmo tempo, a
especificidade dos arts. 2° e 5° ampliou o alcance do controle: o STF ndo examinou apenas a
origem escolar, ja apreciada no RE 614.873/AM, mas também a aptiddo de mecanismos
voltados a interiorizacdo da salde e a legitimidade da delimitac&o territorial aplicada a reserva
indigena. Essa passagem do controle do critério formal para a avaliacdo de sua adequacao

substancial constitui o ponto de partida da analise critica seguinte.

5 ANALISE CRITICA DA ATUACAO DO STF NA ADI 5.650/AM

A decisdo proferida na ADI 5.650/AM deve ser analisada para além de seu resultado
formal de inconstitucionalidade. O Supremo Tribunal Federal reconheceu a legitimidade
constitucional das acdes afirmativas e, simultaneamente, considerou incompativeis com a
Constituicdo os critérios geograficos adotados pela legislacdo amazonense, distinguindo entre
fatores de diferenciagdo relacionados a desigualdades estruturais e aqueles baseados na origem
territorial. O acérdao fundamentou essa conclusdo, entre outros aspectos, nos principios da
igualdade de condices para ingresso e permanéncia no ensino superior, da isonomia, da
proibicdo de distingdes entre brasileiros e da necessidade de que o fator de discrimen empregado
em uma politica afirmativa seja adequado e proporcional a finalidade perseguida (Brasil, 2025).

A questdo central para este estudo, contudo, ndo consiste apenas em verificar se a
conclusdo alcancada pelo Tribunal pode ser juridicamente sustentada. E necessario investigar
como o Supremo chegou a essa concluséo e qual foi a intensidade de sua intervencéo sobre uma
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politica publica formulada pelo legislador estadual. Essa andlise exige confrontar os

fundamentos utilizados no julgamento com os parametros tedricos anteriormente estabelecidos,
especialmente a distingdo entre judicializacdo e ativismo, a necessidade de fundamentacao da
decisdo constitucional e a preservacdo de determinado espaco de conformacgdo dos Poderes
politicamente legitimados. O problema, portanto, desloca-se da pergunta sobre a existéncia de
competéncia do STF para controlar a politica de cotas para uma questdo mais especifica: ao
invalidar os critérios territoriais adotados pela legislacdo amazonense, a Corte limitou-se a
afastar uma diferenciacdo incompativel com a Constituicdo ou substituiu uma escolha
legislativa legitima por sua propria compreensdo acerca do desenho adequado da politica
publica?

5.1 A Distincéo entre A¢do Afirmativa e Critério Territorial

O primeiro aspecto a ser considerado é que o préprio Supremo ndo rejeitou a utilizacao
de acdes afirmativas no ensino superior. Ao contrario, o acordao expressamente reconheceu a
existéncia de precedentes que admitem vantagens especificas e temporarias destinadas a
superacdo de desigualdades estruturais e a correcdo de distor¢bes, afirmando que tais
mecanismos podem concretizar, e ndo contrariar, a igualdade material. O Tribunal também
retomou a compreensao firmada na ADPF 186, segundo a qual critérios étnico-raciais ou
socioecondémicos podem constituir fatores legitimos de diferenciacdo em politicas de cotas,
inclusive em razéo de sua relacdo com o pluralismo e com a superacdo de desigualdades
historicamente constituidas (Brasil, 2025).

A questdo, portanto, ndo estd na possibilidade de o Estado tratar desigualmente
determinados candidatos, mas na natureza do fator escolhido para produzir essa diferenciagéo.
No entendimento adotado pelo STF, o critério geogréfico utilizado pela legislagdo da UEA néo
apresentaria a mesma relacdo com a desigualdade estrutural que justifica acfes afirmativas de
natureza étnico-racial ou socioecondmica. O Tribunal considerou que a exigéncia de origem ou
formacdo educacional no proprio Estado restringia a diversidade do corpo discente e criava
distingBes entre brasileiros incompativeis com o art. 19, 111, da Constituicdo, além de atingir a
isonomia e a igualdade de condi¢des para 0 acesso ao ensino superior (Brasil, 2025).

A conclusdo do Supremo merece ser examinada a luz da realidade especifica que
envolvia a politica pablica questionada. O proprio processo revela que a defesa da legislacéo
ndo apresentava o territério como simples elemento de preferéncia entre candidatos, mas o

relacionava as dificuldades de infraestrutura, transporte e comunicacdo existentes no
25
Vol. 9 (2026)



edUCA

REVISTA MUILTITHSCIPLINAR DA FACULDADE CATOLICA PAULISTA

ISSN 2674-8460
Amazonas, a necessidade de formac&o prioritaria de estudantes provenientes da rede estadual e

a finalidade de promover a interiorizacdo do ensino superior e o desenvolvimento
socioeconémico dos municipios (Brasil, 2025). Essa circunstancia ndo € suficiente, por si so,
para demonstrar a constitucionalidade dos critérios impugnados, mas impede que a politica seja
compreendida exclusivamente como uma vantagem concedida em razdo da origem territorial.
Havia, no desenho legislativo, uma finalidade publica relacionada as condicGes concretas de
acesso ao ensino superior em um territério marcado por particularidades proprias, aspecto que
precisa ser considerado antes de se concluir que o critério geografico era desprovido de relacao
com a desigualdade que a politica pretendia enfrentar.

Nesse ponto, surge uma tenséo relevante entre a fundamentacao adotada pelo Supremo
e 0 contexto empirico anteriormente apresentado neste trabalho. O acordao considerou que o
critério geografico ndo possuia relacao suficiente com a superacéo de desigualdades estruturais
e que, nos cursos da area da saude, a reserva estabelecida restringia a diversidade do corpo
discente e inviabilizava o acesso de candidatos vulneraveis provenientes de outras partes do
pais (Brasil, 2025). Entretanto, a politica de interiorizacdo da UEA e o0s estudos sobre seus
efeitos demonstram que a dimensao territorial efetivamente integrava a finalidade institucional
da universidade e estava relacionada a ampliagcdo do acesso ao ensino superior nos municipios
do interior. A questdo critica, portanto, ndo consiste em afirmar que toda diferenciacéo
territorial seria constitucionalmente legitima, mas em indagar se 0 Supremo demonstrou, de
maneira suficientemente concreta, por que as particularidades territoriais e educacionais do
Amazonas eram incapazes de justificar o critério adotado pelo legislador. E na passagem entre
o reconhecimento de uma finalidade publica territorialmente determinada e a conclusédo pela
insuficiéncia constitucional do meio escolhido que se encontra uma das principais questdes a

serem examinadas quanto a intensidade do controle exercido pela Corte.

5.2 Controle Judicial e Margem de Conformacéo Legislativa

A possibilidade de controle jurisdicional de politicas publicas ndo implica, por si s0,
autorizacdo para que o Poder Judiciario substitua as escolhas realizadas pelos o6rgaos
constitucionalmente incumbidos de formuléa-las. Como discutido anteriormente, a separacao
dos Poderes ndo impede o controle judicial dos atos estatais, mas exige que a intervencao
jurisdicional seja compativel com as competéncias atribuidas a cada instituicdo. Barboza e
Kozicki (2012) destacam, nesse sentido, a existéncia de uma tensdo entre a atuacéo judicial

voltada a concretizacdo dos direitos fundamentais e a preservacdo do espaco de atuacdo dos
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Poderes Legislativo e Executivo. O problema ndo estd, portanto, na possibilidade de o Judiciario

controlar politicas publicas, mas na intensidade desse controle e no risco de que a jurisdi¢éo
constitucional passe da fiscalizacdo da compatibilidade constitucional a substitui¢do da escolha
politica (Barboza; Kozicki, 2012).

Essa distingdo assume particular importancia quando a politica examinada foi instituida
diretamente pelo legislador para alcancar uma finalidade constitucionalmente legitima. Nesses
casos, a existéncia de mais de uma alternativa potencialmente compativel com a Constituicdo
impede que a invalidacdo de uma escolha legislativa seja fundamentada apenas na existéncia
de uma solucdo considerada preferivel pelo julgador. A margem de conformacdo legislativa
ndo significa imunidade das decisdes parlamentares ao controle de constitucionalidade, mas
reconhece que, dentro dos limites estabelecidos pela Constitui¢do, cabe ao legislador realizar
escolhas quanto aos meios pelos quais determinadas finalidades publicas serdo alcancadas
(Barboza; Kozicki, 2012). Quanto maior for esse espaco de escolha constitucionalmente
possivel, maior deve ser o dnus argumentativo para justificar sua substituicdo por uma deciséo
judicial.

No caso da ADI 5.650/AM, esse parametro permite formular uma questdo mais
especifica sobre a atuacdo do Supremo. O Tribunal ndo se limitou a afirmar que a politica de
cotas era incompativel com a Constituicdo: reconheceu expressamente a legitimidade das acdes
afirmativas e examinou se os critérios geograficos concretamente adotados eram adequados as
finalidades perseguidas. Ao fazé-lo, concluiu que a reserva vinculada ao ensino realizado no
Amazonas restringia a politica de cotas, comprometia a diversidade do corpo discente e atingia
a isonomia e a vedacéo de distingdes entre brasileiros; quanto aos cursos da Escola Superior de
Ciéncias da Salde, considerou que os critérios territoriais eram inidéneos para fomentar o
desenvolvimento do Estado e incompativeis com o art. 19, 111, da Constitui¢do (Brasil, 2025).

O ponto critico, entretanto, estd em verificar se esse exame permaneceu dentro dos
limites proprios do controle de constitucionalidade ou se acabou por substituir a avaliagdo
legislativa acerca da adequacdo da politica as particularidades do Amazonas. A questdo ndo
pode ser respondida simplesmente pela existéncia de uma intervencao judicial, pois o proprio
reconhecimento da supremacia constitucional exige que escolhas legislativas incompativeis
com a Constituicdo possam ser invalidadas. O que precisa ser examinado é se os fundamentos
apresentados pela Corte demonstraram, de maneira suficientemente concreta, a
incompatibilidade constitucional dos meios escolhidos pelo legislador ou se a decisdo partiu de
uma avaliacdo propria acerca de qual seria 0 modelo mais adequado de politica de acesso ao
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ensino superior. E justamente nesse espago entre controle e substituicio que a distingéo entre

judicializagdo e ativismo judicial ganha relevancia para a anélise da ADI 5.650/AM.

A analise da proporcionalidade da medida, nesse contexto, constitui elemento decisivo
para delimitar a intensidade do controle judicial. A invalidacdo de uma politica publica
legislativamente estabelecida n&o decorre apenas da identificacdo de uma finalidade
constitucionalmente legitima, mas exige demonstrar que o meio escolhido pelo legislador néo
pode ser racionalmente relacionado ao objetivo perseguido ou que, diante das alternativas
disponiveis, produz restricdo constitucionalmente injustificadvel. No julgamento da ADI
5.650/AM, o Supremo afirmou que os critérios territoriais eram inadequados para as finalidades
de desenvolvimento e interiorizacdo pretendidas e que sua ado¢do comprometia a isonomia, a
diversidade do corpo discente e a vedacdo constitucional de distingbes entre brasileiros (Brasil,
2025).

Entretanto, a prdpria natureza da politica analisada imp&e uma questdo adicional: até
que ponto a avaliacdo da adequacdo do meio escolhido pode ser realizada pelo Judiciario sem
transformar o exame de constitucionalidade em uma escolha sobre a conveniéncia ou a melhor
forma de execucdo da politica publica? A existéncia de dificuldades territoriais concretas no
Amazonas e a vinculagdo institucional da UEA & interiorizacdo ndo tornam necessariamente
constitucional o critério adotado, mas constituem elementos relevantes para avaliar sua relacdo
com a finalidade legislativa. Por isso, a conclusdo pela inconstitucionalidade exigiria ndo
apenas demonstrar que existiam alternativas possiveis, mas justificar por que a opcéo legislativa
ultrapassava os limites da Constituicdo de maneira suficientemente evidente para legitimar sua
substituicdo pela decisdo judicial. E nesse ponto que o caso deixa de ser apenas uma discussio
sobre igualdade e passa a envolver diretamente os limites institucionais da jurisdicdo

constitucional.

5.3 O STF Foi Ativista na ADI 5.650/AM?

A caracterizacdo da atuagdo do Supremo Tribunal Federal como ativista ndo pode
decorrer exclusivamente do resultado desfavoravel ao legislador. A declaracdo de
inconstitucionalidade de uma politica publica constitui exercicio ordinario da jurisdi¢do
constitucional quando o Tribunal identifica incompatibilidade entre a norma examinada e a
Constituicdo. O proprio julgamento da ADI 5.650/AM demonstra que a Corte ndo questionou
a legitimidade das agdes afirmativas em si, mas estabeleceu uma distin¢do entre politicas

destinadas a superacdo de desigualdades estruturais e critérios geograficos de acesso ao ensino
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superior. O acérddo reconheceu a constitucionalidade de a¢Ges afirmativas baseadas em fatores

étnico-raciais ou socioecondémicos e, a partir dessa premissa, examinou especificamente a
adequacao do critério territorial adotado pela legislagdo amazonense (Brasil, 2025).

Sob esse primeiro aspecto, ndo parece suficiente classificar a decisdo como ativista
apenas porque o STF interferiu em uma politica formulada pelo Legislativo. Havia parametros
constitucionais expressamente invocados pelo proprio Tribunal, entre eles o principio da
igualdade de condicdes para 0 ingresso e a permanéncia na escola, previsto no art. 206, I, da
Constituicdo Federal, a igualdade perante a lei, estabelecida no art. 5°, caput, e a vedacdo a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios de criar distingGes entre brasileiros ou
preferéncias entre si, prevista no art. 19, 11l (Brasil, 1988). Além disso, a Corte apoiou sua
conclusdo em precedentes anteriores, mencionando expressamente a ADPF 186, relativa a
constitucionalidade de acGes afirmativas no ensino superior, a ADI 4.868, que tratou de critério
geogréfico para reserva de vagas, e 0 precedente especifico formado no RE 614.873/AM,
relacionado a propria politica de cotas da UEA (Brasil, 2025). H4, portanto, um parametro
constitucional e jurisprudencial identificavel para a intervencdo, o que afasta uma
caracterizacdo automatica da decisdo como mero exercicio de preferéncia judicial.

O problema torna-se mais delicado, contudo, quando se observa a extensdo do juizo
realizado pela Corte sobre a politica publica. O STF ndo se limitou a identificar a existéncia de
uma distincdo territorial: examinou a relacdo entre os critérios escolhidos pelo legislador e as
finalidades de desenvolvimento e interiorizacdo atribuidas & politica, concluindo que, nos
cursos da Escola Superior de Ciéncias da Salde, a reserva seria inidénea para fomentar o
desenvolvimento do Estado e comprometeria a diversidade do corpo discente. Quanto a reserva
destinada as etnias indigenas localizadas no Amazonas, afirmou que a localizagdo territorial da
etnia ndo constituiria critério objetivo, isondmico e imparcial e que a sobreposi¢do do fator
geografico ndo contribuiria para reverter desigualdades historicas (Brasil, 2025).

E justamente nesse ponto que se identifica uma possivel dimens&o ativista da deciséo,
embora ndo seja adequado afirmar que todo o julgamento tenha sido ativista. Ao avaliar a
inidoneidade dos critérios para alcancar finalidades de desenvolvimento regional, o Tribunal
ingressou em uma esfera que ultrapassa a simples comparacéo formal entre a norma e o texto
constitucional e alcanca a avaliacdo concreta da escolha legislativa e de sua eficacia como
politica publica. 1sso ndo torna automaticamente ilegitima a decisao, sobretudo porque a Corte
apresentou fundamentos constitucionais para sua conclusdo. Entretanto, a luz da distingdo
estabelecida entre controle judicial e substituicdo da escolha politica, pode-se sustentar que

quanto mais o Tribunal avalia a eficiéncia, a adequacédo e a melhor configuracdo de uma politica
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publica, maior é a necessidade de justificar por que essa avaliacdo pode ser realizada

judicialmente sem esvaziar a margem de conformacdo do legislador. Essa é a questdo que
permite uma conclusdo mais sofisticada do que a simples classificacdo do julgamento como
“ativista” ou “nao ativista”.

A peculiaridade territorial do Amazonas, contudo, recomenda cautela na aplicagéo de
precedentes construidos a partir de realidades distintas. A existéncia de dificuldades de
transporte, comunicacdo e infraestrutura, reconhecida no proprio processo, ndo torna
automaticamente constitucional a reserva de vagas baseada na origem territorial, mas constitui
elemento relevante para avaliar a relagdo entre o meio escolhido pelo legislador e a finalidade
perseguida pela politica publica. O préprio acordao registra que a defesa da legislacéo vinculou
0s critérios questionados a interiorizacdo do ensino superior e ao desenvolvimento
socioeconémico dos municipios amazonenses, a0 mesmo tempo em que o Tribunal concluiu
pela inadequacdo desses critérios para alcancar tais objetivos (Brasil, 2025). A questdo que
permanece, portanto, nao é se o legislador poderia estabelecer qualquer diferenciacao territorial,
mas se 0 Supremo demonstrou suficientemente que, diante das particularidades concretas do
Estado, nenhuma relacdo constitucionalmente legitima poderia ser estabelecida entre o critério
adotado e a finalidade de reduzir desigualdades de acesso ao ensino superior.

Sob essa perspectiva, a decisdo apresenta simultaneamente elementos de deferéncia e
de intervencdo expansiva. Ha deferéncia porque o Tribunal preservou a possibilidade abstrata
de politicas afirmativas e reconheceu a legitimidade constitucional de medidas destinadas a
correcdo de desigualdades, ndo substituindo integralmente a politica de cotas por outro modelo
definido judicialmente. H4, contudo, uma dimensdo mais intensa de controle quando a Corte
avalia a propria aptiddo dos critérios territoriais para promover desenvolvimento regional,
diversidade académica e integracéo dos grupos beneficiarios, chegando & conclusdo de que 0s
meios escolhidos pelo legislador eram iniddneos para as finalidades pretendidas. Assim, a ADI
5.650/AM néo parece representar um caso de ativismo judicial em sentido absoluto, mas revela
uma atuacdo constitucional particularmente intensa, na qual o STF ultrapassa a mera
identificacdo formal da incompatibilidade normativa e realiza uma avalia¢do substancial da
politica publica. E justamente essa intensidade que suscita questionamentos quanto aos limites
da margem de conformacdo legislativa e a fronteira entre controle de constitucionalidade e
substituicdo da escolha politica.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A anélise desenvolvida ao longo deste estudo permitiu compreender que a controversia
envolvendo os critérios territoriais de acesso a Universidade do Estado do Amazonas ndo pode
ser reduzida a uma oposicao entre a¢bes afirmativas e principio da igualdade. A experiéncia
institucional da UEA demonstra que a interiorizagdo constitui dimensédo relevante de sua
atuacdo, especialmente diante das particularidades territoriais do Amazonas e das dificuldades
de acesso ao ensino superior enfrentadas pela populacdo do Estado. A politica legislativa
examinada na ADI 5.650/AM inseriu-se nesse contexto ao utilizar critérios relacionados a
origem escolar e territorial dos candidatos como instrumentos de acesso a&s vagas da
universidade. A existéncia dessa finalidade puablica, contudo, ndo tornou os critérios
automaticamente compativeis com a Constitui¢do, sendo necessario verificar a relacdo entre o
fator de diferenciacdo escolhido, a desigualdade que se pretendia enfrentar e os limites
constitucionais aplicdveis as politicas afirmativas.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 5.650/AM, reconheceu essa
distincdo ao preservar a legitimidade das acfes afirmativas destinadas a superacdo de
desigualdades estruturais, mas considerar incompativeis com a Constituicdo os critérios
geogréficos previstos na legislacdo amazonense. A Corte fundamentou sua conclusdo nos
principios da igualdade, da igualdade de condicBes para 0 acesso e permanéncia no ensino
superior e na vedacdo constitucional de distin¢des entre brasileiros, além de utilizar precedentes
anteriores sobre acOes afirmativas e critérios territoriais. O julgamento, portanto, néo
representou uma rejeicdo as politicas de cotas, mas uma restricdo ao fator territorial utilizado
pelo legislador como elemento de diferenciagéo.

Quanto ao problema central deste trabalho, conclui-se que a atua¢do do Supremo
Tribunal Federal ndo pode ser caracterizada simplesmente como ativismo judicial pelo fato de
ter invalidado uma politica pablica legislativamente estabelecida. A Corte atuou dentro de
parametros constitucionais identificaveis e apoiou sua decisdo em precedentes anteriores.
Entretanto, a andlise também revelou que o julgamento assumiu elevada intensidade ao
examinar a propria adequacdo dos critérios territoriais as finalidades de interiorizacdo e
desenvolvimento regional perseguidas pela legislacdo. Ao concluir que determinados meios
eram inidoneos para alcancar os objetivos pretendidos, o Tribunal realizou uma avaliacdo
substancial do desenho da politica publica, aproximando sua atuacdo da fronteira entre o
controle de constitucionalidade e a substituicdo da escolha legislativa.
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Nesse sentido, a conclusdo mais adequada ndo é afirmar a existéncia de um ativismo

judicial absoluto, mas reconhecer uma atuacéo judicial expansiva em determinados aspectos da
decisdo, cuja legitimidade depende da suficiéncia da fundamentacao constitucional apresentada
para restringir a margem de conformacdo do legislador. A peculiaridade territorial do
Amazonas, embora néo seja suficiente para legitimar qualquer diferenciacdo regional, constitui
elemento relevante para a analise da proporcionalidade e da relacdo entre 0 meio escolhido e a
finalidade publica perseguida. Assim, o caso demonstra que o desafio da jurisdicdo
constitucional ndo esta apenas em identificar politicas publicas incompativeis com a
Constituicdo, mas em estabelecer até onde pode avancar o controle judicial sem transformar a
protecdo da Constituicdo em substituicdo das escolhas realizadas pelas instancias

democraticamente legitimadas.
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