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RESUMO

O presente trabalho objetiva investigar como se da a adog¢do do marco procedimental do
processo estrutural no ambito do Supremo Tribunal Federal, com vistas a compreender a
possibilidade de encerramento de um litigio estrutural. Analisa-se o papel das Cortes Supremas
e Tribunais Constitucionais no contexto da expansdao global do controle judicial de
constitucionalidade e sua relagdo na intervengdo e controle de politicas, estabelecendo-se a
releitura do papel de juizes e tribunais, sobretudo na andlise de litigios de alta complexidade e
no papel principal de construcao de pontes transversais de dialogos institucionais e abertura dos
canais politicos. Adota-se o processo estrutural como instrumento judicial para o enfrentamento
de problemas sistémicos de alta complexidade, determinados, sobretudo, pela constatacao de
vulneragdo massiva e historica de direitos fundamentais decorrentes da inércia dos poderes
publicos ou da inoperancia das politicas publicas especificas, exigindo posturas com maior
flexibilidade procedimental, experimentalismo processual e decisorio, consensualismo, bem
assim de empoderamento do proprio tribunal e das partes interessadas. Ao reconhecer a
possibilidade de litigios estruturais, o STF adere ao marco procedimental sem rigor
metodoldgico rigido e com posturas precipuamente de supervisionamento que variam entre
decisdes rigidas e experimentais, encaminhado postura de agente de transformacao e catalisagao
na protecdo de direitos fundamentais, adotadas segundo o contexto do proprio litigio. O
processo estrutural, portanto, revela apenas uma forma de identificag@o de litigios e de atribuir
maior legitimidade decisdria as posturas do STF, na medida que a releitura da atuagdo do
proprio tribunal implica no reconhecimento que decisdes estruturais se assemelham mais a uma
técnica decisdria de um tribunal constitucional do que efetivamente o rigor de seguir critérios
para andlise de problemas estruturais. Para tanto, adota-se abordagem precipuamente descritiva,
partindo-se de critérios objetivos de busca de jurisprudéncia. A partir de um filtro qualitativo
do resultado, a andlise recaiu sobre 13 acdes ou processos caracterizados enquanto processo
estrutural. Consolida-se os critérios qualitativos em quatro categorias: 1) critério material; i1)
critério processual; iii) critério de legitimidade; e iv) técnicas processuais e decisorias. A
consolidagdo do critérios se deu com base nos seguintes processos e temas: ADPF 347 —sistema
carcerario; ADPF 635 — letalidade policial no Estado do Rio de Janeiro; SL 1696 — letalidade
policial e uso de cameras corporais pela Policia Militar do Estado de Sao Paulo; ADPF 709 —
saude da populag¢do indigena durante a pandemia da Covid-19; ADPF 742 — saude das
comunidades quilombolas durante a pandemia da Covid-19; APDF 760 e ADO 54 -
desmatamento na Amazonia Legal; ADPF’s 743, 746 e 857 — queimadas no Pantanal e na
Amazonia; e ADPF 976 — populagdo em situacdo de rua; ADPF 973 — racismo estrutural.
Conclui-se que o processo estrutural ndo tem fim, mas tem a finalidade de abrir os caminhos
para a transformagdo e adequacgao das politicas publicas e revela uma “Corte Roberto Barroso”
- a escolha de uma agenda especifica pelo proprio Presidente do STF. A pesquisa adota
abordagem precipuamente quantitativa dos processos estruturais identificados, julgados ou em
julgamento no proprio STF, com énfase e abordagem qualitativa na Suspensdo de Liminar n.
1.696/SP - letalidade policial e a adocdo de instrumentos de controle e transparéncia. Trata-se
de processo indicado como encerrado pelo proprio STF e que serviu para identificagdo de
padrdes decisorios e das posturas do tribunal, apresentando em maior medida elementos para
compreender os demais processos.

Palavras-chave: Controle judicial de politicas publicas. Litigios estruturais. Experimentalismo

decisoério. Didlogo interinstitucional.



ABSTRACT

This study aims to investigate how the procedural framework of structural litigation has been
adopted within the Supreme Court of Brazil (STF), to understand the possibility of bringing a
structural dispute to an end. It examines the role of Supreme and Constitutional Courts in the
context of the global expansion of judicial review and its relationship with the review of public
policies, proposing a reinterpretation of the role of judges and courts, particularly in the analysis
of highly complex disputes and in the central task of building transversal bridges of institutional
dialogue and opening political channels. Structural litigation is adopted as a judicial instrument
to address systemic problems of high complexity, identified mainly through the finding of
massive and historical violations of fundamental rights resulting from the inertia of public
authorities or the ineffectiveness of specific public policies, which demands stances marked by
procedural flexibility, procedural and decisional experimentalism, consensual practices, as well
as the empowerment of the Court itself, and stakeholders. By acknowledging the possibility of
structural disputes, the Brazilian Supreme Court adheres to the procedural framework without
strict methodological rigor, and with predominantly supervisory stances that range from rigid
to experimental decisions, assuming the role of an agent of transformation and catalysis in the
protection of fundamental rights, in accordance with the context of each dispute. Structural
proceedings, therefore, merely reveal a way of identifying disputes and of attributing greater
decisional legitimacy to the Court’s stances, insofar as the reinterpretation of the Court’s own
role implies acknowledging that structural decisions resemble more a decision-making
technique of a constitutional court than strict compliance with criteria for the analysis of
structural problems. A primarily descriptive approach is adopted, grounded in objective criteria
for searching the Supreme Court’s case law. On the basis of a qualitative filtering of the results,
the analysis focused on 13 proceedings characterized as structural litigation. The qualitative
criteria are consolidated into four categories: (1) material criteria; (i1) procedural criteria; (ii1)
legitimacy criteria; and (iv) procedural and decision-making techniques. The consolidation of
these criteria draws on the following cases and subject matters before the Supreme Court of
Brazil: ADPF 347 — prison system; ADPF 635 — police lethality in the State of Rio de Janeiro;
SL 1696 — police lethality and the use of body cameras by the Military Police of the State of
Sdo Paulo; ADPF 709 — health of Indigenous peoples during the Covid-19 pandemic; ADPF
742 — health of quilombola communities (traditional communities of descendants of enslaved
people) during the Covid-19 pandemic; ADPF 760 and ADO 54 — deforestation in the Legal
Amazon; ADPFs 743, 746, and 857 — wildfires in the Pantanal wetlands and in the Amazon;
ADPF 976 — rights of people experiencing homelessness; and ADPF 973 — structural racism. It
is concluded that a structural proceeding has no end point, but rather the purpose of opening
pathways for the transformation and adjustment of public policies. It reveals the selection of a
specific adjudicatory agenda by the Chief Justice of the Supreme Court himself — “Roberto
Barroso’s Court”. The research adopts a predominantly quantitative approach to structural
proceedings that have been identified and decided, or are pending decision at Supreme Court
of Brazil, combined with a qualitative approach centered on Suspension of Injunction no.
1696/SP — on police lethality and the adoption of oversight and transparency instruments. This
case is treated as a proceeding deemed terminated by the Court itself and is used to identify
decisional patterns and institutional stances, providing, to a greater extent, elements for
understanding the other structural processes.



Keywords: Judicial activism. Structural litigation. Experimentalism decision-making.
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1. INTRODUCAO

No contexto da gestdo do Ministro Luis Roberto Barroso, o Supremo Tribunal
Federal (STF) criou dentro da estrutura interna da presidéncia dois importantes nucleos. Trata-
se do Nucleo de Processos Estruturais e Complexos (NUPEC/STF) o Nucleo de Solugdo
Consensual de Conflitos (NUSOL/STF). O primeiro, como o proprio nome de formacao indica
ficaria responsavel pelo acompanhamento de litigios de alta complexidade ou de natureza
estrutural, cuja atuagdo do tribunal exigiria a ado¢do de posturas procedimentais flexiveis e
heterodoxas. O segundo nucleo, por sua vez, atribuiria ao STF o papel de mediador de conflitos,
os quais poderiam ou ndo ser decorrente de processos estruturais.

A partir do efetivo funcionamento destes ntcleos, ao menos do ponto de vista de
pratica interna, ¢ possivel observar um descolamento do Supremo Tribunal Federal com a
classica forma de exercicio da jurisdi¢do constitucional, quase sempre na declaragdo de
constitucionalidade ou inconstitucionalidade de leis ou atos normativos. De igual modo, o
proprio tribunal concedeu releitura ao papel de “guardido da Constitui¢do” e de responsavel
pela interpretacdo da gramatica constitucional, seja por via recursal ou por via direta, por meio
das acgoes de controle concentrado de constitucionalidade.

Nao se nega, também que os dois nucleos indicaram que o tribunal passou a adotar,
formalmente, ou em praticas decisorias, disposi¢cao maior para controle de politicas publicas,
sobretudo quando tais politicas se relacionavam com vulneragdo massiva de direitos
fundamentais, decorrentes ou ndo de um passado longinquo ou préximo. Efetivamente o
tribunal passou a reconhecer determinados litigios como estrutural, incluindo-se a identificacao
nas informacgodes principais dos processos.

Ocorre que, tais elementos que localizam a adogdo de posturas diferentes pelo
tribunal ainda estdo em curso e, com a mudanca de gestdo na presidéncia do tribunal, relega-se
ao futuro a continuidade destes nucleos, bem assim a forma de atuagdo nos litigios localizados
no STF. Em razao disso, a mudanga de pratica ndo veio acompanhado de estruturas minimas
basicas para que interessados ou pesquisadores possam diretamente acessar 0s processos
estruturais, bem assim as decisdes ou os despachos caracterizando certos litigios como
estruturais ndo vém acompanhados de razdes densas, de modo a se inferir pela analise do
contetido o porqué de o litigio ter sido indexado como estrutural. O méaximo encontrado ¢ a
indicagdo, como discurso normativo — e por que ndo, de autoridade — legitimador da indicagao
da novel classe informando um “quadro de violagdo massiva de direitos fundamentais”. Apos

essa curta “analise” do litigio — feita isoladamente pelo relator -, as partes interessadas eram
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obrigadas a comparecer perante o tribunal e a dialogar em busca de solugdes sustentaveis no
tempo.

Partindo-se disso, considerando que o litigio ou o processo estrutural ja encontrava
com certo grau de maturacdo dogmatica, o presente trabalho compreender a possibilidade de
encerrar litigio de natureza estrutural, com vistas a compreender a perfomance do tribunal
diante de casos de alta complexidade e as consequéncias dentro de um horizonte possivel.

Isso porque, em analise transversal, ja € possivel observar manifestagdes com
mandados estruturais — a exemplo da ADPF 347 e o sistema carcerario brasileiro -, como
também decisdes que realizavam intervengdo nas mais diversas politicas que, seguindo-se o
modelo de separacao dos poderes deveriam ficar a cargo das demais institui¢des politicas € com
representantes eleitos!. Inclusive, o proprio tribunal criou hipdteses de crimes, como a
equiparagdo ao crime de racismo os crimes de homofobia e transfobia?.

A esse respeito, ja havia todo um estado da arte e praticas decisorias que indicavam
que o tribunal expressa ampla capacidade de resposta aos mais diversos conflitos levados ao
seu conhecimento ¢ decisdo. No entanto, considerando que o marco da processualidade
estrutural estabelece standards especificos, a problematica que passou a surgir na pesquisa se
deu quanto a possibilidade de uso estratégico do litigio estrutural para autorizar o Supremo
Tribunal Federal a decidir sobre os mais diversos temas. A falta de limites minimos acerca de
regras basicas de processualidade; a fixacdo da natureza do litigio por decisdo monocratica;
pareciam revelar mais uma forma de expressdo da autoridade para intervir em temas sensiveis
do que, efetivamente, a ado¢do de um modelo de processo estrutural no STF. A bem da verdade,
indicava-se um “processo estrutural a STF”, suscetivel ao autoentendimento do tribunal por
aquele ministro sorteado para processar e julgar.

Essa questdo restou evidenciada por ocasido do encerramento de um dos litigios

estruturais sobre a violéncia e letalidade policial, ocorrido no contexto da Suspensdo de Liminar

! Vejamos a seguinte decisdo: “O direito a seguranca é prerrogativa constitucional indisponivel, garantido mediante
a implementacdo de politicas publicas, impondo ao Estado a obrigagdo de criar condigdes objetivas que
possibilitem o efetivo acesso a tal servigo. E possivel ao Poder Judiciario determinar a implementagio pelo Estado,
quando inadimplente, de politicas puiblicas constitucionalmente previstas, sem que haja ingeréncia em questao que
envolve o poder discricionario do Poder Executivo” (ARE 654.823 AgR. Rel. Min. Dias Toffoli. Primeira Turma.
DJe 05.12.2013).

2 Extrai-se o seguinte trecho da decisdo: “Até que sobrevenha lei emanada do Congresso Nacional destinada a
implementar os mandados de criminaliza¢do definidos nos incisos XLI e XLII do art. 5° da Constituicdo da
Republica, as condutas homofobicas e transfobicas, reais ou supostas, que envolvem aversdo odiosa a orientacao
sexual ou a identidade de género de alguém, por traduzirem expressoes de racismo, compreendido este em sua
dimensao social, ajustam-se, por identidade de razio e mediante adequagdo tipica, aos preceitos primarios de
incriminacdo definidos na Lei n°® 7.716, de 08/01/1989, constituindo, também, na hipétese de homicidio doloso,
circunstancia que o qualifica , por configurar motivo torpe (Codigo Penal, art. 121, § 2° I, in fine).” (ADO 26,
Rel. Ministro Celso de Mello. Tribunal Pleno. DJe 06.10.2020).
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n. 1696/SP, ajuizado pela Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo (DPE/SP), que buscou a
suspensao de decisdo do Tribunal de Justica local que sustou os efeitos de liminar em agao civil
publica movida pela DPE/SP em conjunto com a associagdo Conectas Direitos Humanos que
determinou a obrigatoriedade do uso de cameras corporais em operagdes policiais realizadas
em comunidades vulneraveis no ambito da Baixada Santista. Buscava-se maior transparéncia e
controle das operacdes policiais e reducdo da violéncia delas, notadamente quando realizadas
como resposta a mortes de policiais.

Em razao disso, a pesquisa adotou o seguinte problema de pesquisa: considerando
o marco procedimental do processo estrutural adotado pelo Supremo Tribunal Federal, em
que medida é possivel encerrar um litigio estrutural? Para tanto, apontou-se como resposta
provisoria desta pergunta que o marco procedimental do processo estrutural, segundo o quanto
jé identificado pela literatura especifica, conquanto ganhasse adesdo pelo STF, a finalidade
precipua revela uso estratégico dos litigios estruturais como forma de legitimar posturas mais
interventivas, pouco preocupado com a adog¢do de um procedimento minimamente pré-
estabelecido, atraindo-se a discussao nao para o marco procedimental do processo estrutural,
mas para a perfomance do tribunal e suas consequéncias para a propria legitimidade decisoéria.

O processo ou litigio estrutural, representa uma evolucdo das praticas judiciais
tradicionais ao lidar com problemas complexos e sistémicos que afetam direitos fundamentais
e, frequentemente, envolvem a reorganizacao de instituigdes publicas. Seu surgimento desafia
os limites das formas cléssicas de resolu¢do de disputas, propondo um modelo aberto, dindmico,
participativo e voltado para a transformagao social e institucional.

Assim, para os limites do presente trabalho, compreende-se por processo estrutural
aquele que tem por objeto a solu¢do de um litigio estrutural, entendido como um conflito cuja
génese estd em um “problema estrutural”. Ou seja, em que ¢ identificado a existéncia de um
estado de desconformidade estruturada, continua — historica — ou permanente, que se afasta do
ideal normativo ou constitucional. Esse estado ndo corresponde, necessariamente, a uma
conduta ilicita pontual, mas a uma situacao geral e persistente de desorganizagdo institucional,
inoperancia de politicas publicas ou afronta grave e prolongada a direitos fundamentais.

De igual modo, ndo se desconhece a adogao de “agir estratégico” como um conceito

proprio, conforme defendido por Jiirgen Habermas®. No entanto, em respeito aos limites deste

3 Para Habermas, as relagdes sociais podem ser orientadas tanto pelo entendimento muituo — agir comunicativo -
quanto pela busca de objetivos individuais — agir estratégico. Habermas desenvolve uma tipologia sofisticada das
acOes sociais que permite distinguir formas de racionalidade e coordenagdo da acdo que estruturam diferentes
esferas da vida social, sendo o “agir estratégico” uma abordagem existente nas relagdes sociais modernas de
subsistemas, politico e econdomico, a fim de evitar que ele influencie na compreensao que a Unica forma de



15

trabalho e considerando que as preocupacdes aqui analisadas dizem respeito a pratica do
Tribunal em si e ndo a uma analise do acerto ou desacerto da decisdo — analise do discurso -,
adota-se o termo “uso estratégico” como aquele que sinaliza uma postura para além do
declarado ou, como no caso, consignado nas razdes de decidir dos casos analisados.

Para operacionalizar a pesquisa, adotou-se como recorte metodologico a analise
preponderante das solucdes encontradas pelo STF para enfrentar o problema reconhecido como
estrutural da violéncia policial no ambito de grandes operagdes e realizadas no seio de
comunidades vulneraveis. Isso ndo implica desconsiderar os demais casos que o Tribunal
considerou como de natureza estrutural, na medida que as fontes primarias de dados utilizados
foram extraidas do proprio sitio eletronico do Supremo Tribunal Federal, na classica forma de
pesquisa de “inteiro teor de acordaos” — que reforca certa falha dos sistemas internos de alocar
especificamente tais processos.

Destarte, a adogdo do recorte metodolégico do problema estrutural da violéncia
policial se revelou como meio operacionalizador da pesquisa de modo mais salientado, porque
no curso da pesquisa o STF entendeu que um dos processos estruturais sobre o tema — SL1696
— havia sido encerrado, inclusive com supervisionamento do cumprimento dos acordos fixados
pelo juizo de primeiro grau e ndo mais pelo proprio Tribunal. Haviam sido resgatados pontes
dialogo entre as partes e ndo haveria mais a necessidade de intervencdo do STF. Além disso,
considerando a existéncia de litigio estrutural sob supervisionamento do STF com a mesma
tematica — ADPF 635 — se pode concluir pela estratégia de redugdo de acervo pelo entdo
presidente da Corte, Min. Luis Roberto Barroso.

Nesse sentido, a divisdo e operacionalizagdo do objetivo geral de investigar a
possibilidade de finalizar um litigio estrutural ocorreu por meio de quatro capitulos, em que se
adotou postura metodoldgica precipuamente descritiva. Assim €, porque como ja ressaltado
nesta introdugdo, ja era possivel identificar posturas do STF na resolu¢do de determinados
problemas que, embora nao identificados como estruturais, ganharam solugdo ampla e visaram
corrigir violagdo histdrica de direitos fundamentais.

Para tanto, o primeiro capitulo descreveu o estado da arte acerca do papel dos juizes
e tribunais no contexto do estado democratico de direito. Sobretudo com analises decorrentes

da chamada “terceira onda de democratizacao”, analisou-se o papel a ser desempenhado pelo

racionalidade moderna é a maximizacao de interesses politicos e econdmicos, em detrimento da dimensoes éticas
e da construgdo de consensos mutuos — discursos para a integragao social - que deve permear o mundo da vida.
Para tanto, confira: HABERMAS, Jiirgen. Teoria do agir comunicativo: volume 1 — racionalidade da agéo e
racionalizagdo social. Tradugdo de Paulo Astor Soethe. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2012. v. 1.
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Poder Judiciario na implementagdo e desenvolvimento da democracia e no contexto de continua
complexidade dos casos que eram algados a jurisdigdo de uma Corte Suprema ou Corte
Constitucional.

Referida analise, portanto, analisou a questdo da legitimidade democratica de juizes
e tribunais frente a dilemas morais razoaveis, bem assim as solugdes e compreensdes que a
literatura nacional e comparada revelava para reacomodagdo do papel das Cortes. Utilizou-se,
estudos preocupados com dimensoes reais da pratica constitucional, isto €, que a interpretagao
da gramatica constitucional ocorria em meio ou cendrio de interagdes institucionais e
susceptivel a influéncias semelhantes a um contexto politico-deliberativo. O resgate da classica
discussdo — e aqui entendida como superada ou que superficializa a anélise objetivada — serviu
aos propositos de fixar pressupostos tedrico-dogmatico no qual a jurisdi¢do constitucional ¢
realizada, a fim de compreender a alocacdo ou distanciamento do STF deste cenario,
notadamente da intervengdo em politicas publicas.

O segundo capitulo, por sua vez, partiu das compreensdes e conclusdes parciais do
primeiro capitulo e se debrugou sobre a descrigao do estado da arte do processo estrutural em
si, com sua génese e influéncias que levam a estudiosos brasileiros a internalizar em alguma
medida a mesma processualidade. Desta feita, a andlise foi manejada para o proprio Supremo
Tribunal Federal, para entender se era possivel, ao menos dogmaticamente, estender e atribuir
a competéncia de processar e julgar processos estruturais pelo Tribunal. Assim €, porque o
problema principal desta pesquisa atrai um problema secundario, consubstanciado na adogao
do marco procedimental do processo estrutural pelo STF.

No terceiro capitulo realiza-se analise descritiva pormenorizada da Suspensao de
Liminar n. 1.696/SP. Na medida que tal agcdo foi apontada pelo proprio tribunal e artigos de
opinido como o primeiro processo estrutural encerrado no &mbito do Supremo Tribunal Federal,
optou-se por realizar sua analise em primeiro lugar para encaminhar o processo de verificacdo
ou falseamento da hipotese acima apontada, bem assim para estabelecer padrdes de perfomance
geral do Tribunal e sua relagdo ou ndo com as caracteristicas principais do processo estrutural,
nos termos do marco procedimental realizado no capitulo anterior.

No quarto capitulo seguiu-se a mesma tonica de analise dos litigios estruturais pelo
STF, todavia, com base em abordagem metodoldgica precipuamente quantitativa, com vistas a
compreender a possibilidade se aferir algum grau de coeréncia decisoria ou de procedimento,
como também, estabelecer critérios possiveis de serem identificados da pratica em si.

Objetiva-se, nestes dois capitulos, pois, apresentar uma sintese dos critérios que

foram possiveis de extrair da pratica constitucional do STF no contexto da resolucdo de
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problemas constitucionais estruturais, a partir da analise precipuamente quantitativa, e,
posteriormente, um segundo filtro qualitativo. A esse respeito, observou-se que 0s processos e
as posturas do tribunal sinalizam para uma dogmadtica um pouco mais restrita quanto aos
critérios definidores do litigio estrutural, eis que focadas na resolugdo do conflito em si em
detrimento de uma estrutura normativo-processual. E dizer, a preocupagéo maior identificada
se da na capacidade de resposta diante do problema estrutural identificado, bem assim no uso
estratégico de tal abordagem para legitimar as posturas do Supremo Tribunal Federal e das
partes interessadas.

No entanto, foi possivel uma sintese, categorizando em: i) critérios materiais:
violagdo massiva de direitos, problemas estruturais complexos, multiplas autoridades
envolvidas e complexidade multifatorial; ii) critério processual: necessidade de estabelecer
cooperacao entre os atores, decisdes prospectivas, flexibilidade procedimental e monitoramento
continuo; iii) critérios de legitimidade: referentes a quem estava vindicando o direito e em
beneficio de quem; e iv) técnicas processuais e decisdrias: interven¢do nas politicas,
estabelecimento de metas; realizagdo de audiéncias publicas; gerenciamento e
supervisionamento pelo STF — NUPEC.

Partindo-se disso, o quinto capitulo se debrugcou sobre as conclusdes possiveis dos
capitulos anteriores, notadamente, a capacidade de resposta do Supremo Tribunal Federal e de
Cortes Supremas e Tribunais Constitucionais, a partir de estudos de direito comparado, bem
assim de tipologias decisorias que as respostas dadas pelo STF indicavam serem importantes
de andlise. Neste ponto, os estudos de Katharine G. Young, sobre o tratamento judicial dado
aos direitos econdmicos e sociais e as tipologias extraidas, as quais puderam ser objeto de cotejo
com as solugdes do STF. Em vista disso, foi possivel fazer uma analise tipoldgica e apresentar
os desafios das posturas.

Durante todo o trabalho adotou uma abordagem metodologica dialética. Em cada
objetivo especifico e capitulo partiu-se de compreensdes ja indicadas pela dogmatica e pela
pratica constitucional, sobretudo, no STF, para que antiteses e novas sinteses pudessem ser
construidas, a fim de chegar a uma sintese possivel ou, a um fim possivel do processo estrutural.
A esse respeito, a ideia de fim ganhou roupagens de metafora e duplo sentido — por isso a sua
escrita entre aspas. Isso porque, ao passo que a provocacao se deu como uma possibilidade de
o STF por fim ou encerrar um processo estrutural, observou-se que, no STF ele tem um fim
relacionado a uma finalidade precipua, que ndo exclui outras experiéncias € nem tem pretensao
de encerrar a andlise do processo estrutural, mas uma condi¢@o de possibilidade futura e, pois,

incerta e que foge ao controle humano.
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O trabalho, assim, se propde a uma visao descritiva de um fenomeno aparentemente
novo na pratica constitucional do STF, principalmente, a categorizagdo de decisdes. Inova no
campo de investigagao por localizar a discussdao nas condi¢gdes de possibilidade decisorias do
STF e a indicar as lentes através das quais o processo estrutural pode colher mais realidade,
adequando-se a linha de pesquisa no qual se insere e contribuindo para o desenvolvimento

futuro de outros trabalhos nesta Institui¢ao.
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2. A JUDICIALIZACAO DOS PROBLEMAS CONSTITUCIONAIS: TRIBUNAIS E
CORTES CONSTITUCIONAIS E DIALOGO INSTITUCIONAL

Hodiernamente, conquanto posturas judiciais e jurisdicionais ocupem a primeira
pagina dos editoriais jornalisticos e invada as redes sociais, referido protagonismo de 6rgdos
jurisdicionais, Cortes ou Tribunais Constitucionais podem ser considerados como movimentos
institucionais dotados de certa novidade e observados com maior capilaridade global apos a
chamada “terceira onda” de democratizag¢ao/constitucionalizagdo, sobretudo, no Sul Global.

Conforme se descrevera no presente capitulo, até a constatacdo de determinados
marcos historicos e sécio-politicos, reinava a separacdo estanque de poderes, atribuindo-se a
funcao exercida pelo Poder Judiciario tdo somente a individualizagdo da lei geral e abstrata a
um dado caso concreto, sem qualquer tipo de espaco para fungdo criativa do juiz. O Poder
Judiciario apenas (re)declarava a solugdo previamente estabelecida na lei, por meio de
raciocinio logico-dedutivo. Isso porque, considerando que era a lei que garantia a liberdade dos
individuos e o controle de atos abusivos do Estado, as expectativas reveladas pela sociedade
impunham a estrita vinculagio do Judiciario a lei®.

O presente capitulo, portanto, apresenta uma andlise descritiva do poder
jurisdicional. Por meio de uma analise longitudinal do fendmeno cunhado como “jurisdigao
constitucional”, busca-se compreender o desenvolvimento do instituto e compreender o atual
estado da arte dele, notadamente para fixar pressupostos tedricos e pragmaticos ocorridos por
meio e concomitantemente ao desenvolvimento da nogdo e concepgdes de constituicdo e
constitucionalismo até os dias atuais, seus avangos e retrocessos, como também as eventuais
crises desveladas por este novo protagonista institucional. Referida anélise perpassara, ainda,
por modelos e tendéncias, cujo caminho foi e continua sendo forjado por decisdes judiciais,
sobretudo, por Tribunais e Cortes Constitucionais no Norte € Sul globais. Trata-se de ponto de
partida essencial para a compreensdo das decisdes e dos processos estruturais no ambito do

Supremo Tribunal Federal do Brasil, objeto de investigacdo do presente trabalho.

4 QUINTAS, Fabio Lima. O Mandado de Injuncio perante o Supremo Tribunal Federal: a reserva de
jurisdi¢ao constitucional do Supremo Tribunal Federal para o suprimento das omissdes legislativas. 2013.
376f. Tese (doutorado). Universidade do Estado de Sao Paulo, Faculdade de Direito, p. 95.
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2.1. A historia da jurisdicio constitucional e a jurisdi¢cio constitucional na histéria

Em esséncia, a jurisdicdo constitucional representa o poder ou a atribuicao
conferida a juizes e tribunais ou 6rgaos especializados para revisar e controlar a conformidade
constitucional de leis e atos normativos governamentais. E comumente conhecida como
controle de constitucionalidade e surge concomitantemente com a ideia moderna da
constituicdo como Lei Fundamental de um Estado ou Nagao, isto ¢ “[...] ordenamentos juridicos
sao sistemas hierarquizados, em cujo apice as constitui¢des estao situadas. As leis so sao validas
se estdo de acordo com a Constitui¢do quanto ao seu teor e se tiverem sido editadas em
conformidade com os procedimentos prescritos constitucionalmente™.

Com a positivagao dos chamados “direitos naturais” pelo constitucionalismo liberal
do século XVIII, o conteudo material das normas consolidadas no texto constitucional atribuiu
ao referido diploma o carater de posicao superior dentro de um dado sistema constitucional.
Resgate-se, neste ponto, que a bandeira central dos movimentos constitucionalistas liberais era
a limitagao e protecao do espago de liberdade do individuo frente aos abusos e arbitrios estatais,
notadamente, em decorréncia dos ideais revolucionarios se assentarem sobre premissas
burguesas e protecao das liberdades basicas. E, com a vitoria da referida ideologia, os direitos,
entdo compreendidos como naturais, passaram a ser previsto expressamente em declaragdes de
direitos e nas constituicdes, que assumiam, também, vestes de instrumentos escritos em sua
grande maioria®. Neste ponto nio havia mais diferenga entre direitos naturais e direitos
positivados, mas tdo somente normas constitucionais e infraconstitucionais.

Destarte, a fungdo primariamente limitadora de abusos do Estado ou da maioria
também se expressava em normas constitucionais que estabeleciam a forma e o exercicio do
poder, de modo que no contexto do constitucionalismo liberal — modelo principal e de maior
expressdo e sucesso’ — a no¢do de supremacia da constitui¢io derivada do contetdo plasmado
pelas nas normas constitucionais. Posteriormente, no contexto do século XX a condi¢do do
conteudo passou a ceder espaco para o simples fato de que normas eram inseridas no texto

constitucional como forma de conferir maior estabilidade. A supremacia material passou a ser

compreendida como suprema formal. Logo, dois seriam os principais fundamentos adotados

3> SOUZA NETO, Claudio Pereira. SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, histéria e métodos de
trabalho. 2 ed. Belo Horizonte: 2017, p. 23.

¢ SOUZA NETO, Claudio Pereira. SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, histéria e métodos de
trabalho. 2 ed. Belo Horizonte: 2017, p. 23 e 56.

7 GINSBURG, Tom. HUQ, Aziz Z. How to save a Constitutional Democracy. Chicago: Chicago University
Press, 2018.
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para afirmacao da supremacia da constituicao: um de ordem material ou substantiva e outra de
ordem genética®.

Sado desses pressupostos normativos basicos que surge a ideia de controle de
constitucionalidade. Na medida que ha um ato normativo contrario a constituicdo, sua
supremacia ¢ violada e, como tal ha a invalidade dele, de cuja associacdo inicial dessas nog¢des
adveio do modelo constitucional norte-americano. A esse respeito, a jurisdi¢cdo constitucional
surge nos Estados Unidos, como forma de controle de constitucionalidade das leis, concebendo-
se como aquele controle deferido a qualquer juizo, sem precisar se uma agao especifica, uma
vez que a afericao da constitucionalidade da norma era realizada no curso do raciocinio judicial
para a resolugdo do litigio®.

Assim, o surgimento de uma jurisdigdo constitucional nos Estados Unidos vem bem
antes da sua aparicdo na Europa e coincide com o processo de independéncia dos Estados
Unidos, sendo sedimentado no caso Madison v. Marbury'®, ou seja, a adogdo de um desenho
institucional que preveja o controle de constitucionalidade dos atos normativos adveio ndo de
uma provisao expressa na constituicdo, mas de uma decisdo judicial.

O célebre caso instituiu um modelo de justi¢a constitucional que influenciou varios
sistemas pelo mundo. Na oportunidade, apreciou-se a questdo de uma determinada lei
contraposta a Constituicao e se concluiu que que todo juiz tem o poder-dever de negar validade
a um ato normativo contrario a Constitui¢io'!, de forma que uma lei inconstitucional niio seria
uma lei propriamente dita.

O precedente reafirmou o principio da supremacia da constitui¢do, outorgando-lhe
carater de norma, que atribui validade para os demais atos normativos. Assim, o Judicidrio ao
se deparar com uma lei contraria a Constituicao deve deixar de 21rata21-la, em razao de ser
responsavel pela interpretagio das leis'?.

Na Europa, a jurisdi¢do constitucional deve sua origem a auséncia do stare decisis.

Assim, a falta de obrigacao de respeitar os precedentes constitucionais, sem duvida foi um fator

8 SOUZA NETO, Claudio Pereira. SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, histéria e métodos de
trabalho. 2 ed. Belo Horizonte: 2017, p. 24.

® SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo SA, 2021, p. 1000.

1 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo SA, 2021, p. 1016.

""" NOWAK, Jonh E; ROTUNDA, Ronald D. Principles of constitutional law. St. Paul: Thomson West, 2008 ,
p.1

12 STONE, G; SEIDMAN, L; SUSTEIN, C; TUSHNET, M; KARLAN,P. Constitutional Law. 5 ed. New York:
Aspen, 2005, p. 38.
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determinante para o desenvolvimento de uma jurisdi¢io constitucional'®

. Tem-se que na Europa
continental no final do século XVIII, o principio da separagdo de poderes marcava bem a
limitag¢ao de poderes do rei e dos juizes em favor do parlamento, ndo se vislumbrando na época
a nocao de Constituicdo formal e rigida, para justificar mecanismos de controle de
constitucionalidade das leis'*. Nesse sentido, mais de um século separa a evolugio da jurisdi¢io
constitucional nos Estados Unidos para a da Europa, fundada principalmente na proibi¢ao de
qualquer interferéncia do juiz no poder legislativo'®.

Para o modelo europeu continental, o sistema austriaco de jurisdi¢ao constitucional
se impde como o modelo e teve como percursor Hans Kelsen. E, diferentemente do modelo
norte-americano o modelo defendido por Hans Kelsen tinha previsdo na Constitui¢io da Austria
de 1920. O referido modelo ndo foi alicercado na ideia de constitui¢do rigida ou sendo um
conjunto de direitos de garantia contra os abusos da maioria e do Estado. A concepcao de Kelsen
era mais formalista'®.

Portanto, o modelo de jurisdi¢ao constitucional em Kelsen, partia do pressuposto
da criagdo de um 6rgdo competente para analisar a conformidade dos atos normativos com a
constituicdo, sendo a questao constitucional matéria principal de afericdo, ndo se perfazendo
como pressuposto de resolugdo de um litigio concreto!”. O modelo de controle ocorria por uma
Corte ou Tribunal Constitucional, concentradamente e fora da estrutura do Poder Judiciario, eis
que, para Hans Kelsen, referida instituigdo ou os juizes e tribunais ndo estariam bem
aparelhados para o exercicio desta fungdo.

Referido modelo concentrado, baseado nos estudos de Hans Kelsen também ganhou
assento constitucional, em 1920, na Constituicdo da Checoslovaquia. Apos o fim da II Guerra
Mundial, a concep¢ao kelseniana de jurisdigdo constitucional exerceu grande influéncia na
instituicdo do controle de constitucionalidade em diversos Estados europeus'®

Com efeito, as Constituicdes que seguiram a Segunda Guerra Mundial instituiram
diversos principios materiais de justica, havendo quem atribuisse aos referidos principios o

significado meramente politico. Contudo, foi atribuida também na mesma época a denominada

13 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo SA, 2021, p. 1022.

4 VALDES, Roberto Blanco. El valor de la Constitucién. Madrid: Trotta, 1998, p. 20.

15 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo SA, 2021, p. 1024.

16 KELSEN, Hans. Jurisdi¢io Constitucional. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 151-152.

7 KELSEN, Hans. Jurisdi¢io Constitucional. Sio Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 153.

18 SOUZA NETO, Claudio Pereira. SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, histéria e métodos de
trabalho. 2 ed. Belo Horizonte: 2017, p. 32.
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forca normativa da Constitui¢do, que desencadeou a necessidade de se atribuir maior énfase a
jurisdicdo constitucional'’.

Assim sendo, as Constituigoes Italiana de 1948 e a Alema de 1949, adotaram um
modelo similar ao austriaco de jurisdigdo constitucional, sendo o controle de
constitucionalidade das leis deferido a uma Corte Constitucional, cuja decisdo teria efeito erga
omnes, mas, distintamente do modelo kelsiano, os novos modelos de jurisdi¢do constitucional
partiam da ideia de constituicao rigida, cabendo a corte constitucional zelar pela supremacia da
constitui¢ao”’.

No ambito da américa latina, a jurisdicdo constitucional emergiu em contextos
marcados por instabilidade politica, regimes autoritarios e auséncia prolongada de democracia.
A partir do final do século XX, especialmente com a redemocratizagdo e as reformas
constitucionais, diversos paises passaram a institucionalizar mecanismos de controle de
constitucionalidade por meio de cortes constitucionais ou salas especializadas nas cortes
supremas?!.

Com o fortalecimento da supremacia constitucional, houve também uma
constitucionalizac¢ao da vida politica e social. As novas constitui¢des ou reformas adotadas em
paises como Venezuela, Bolivia, Equador, Brasil, México, Argentina, Chile e Peru reforgaram
a centralidade da Constituicao e o papel da jurisdi¢ao constitucional como guardia dos direitos
fundamentais?®.

Portanto, tem-se que a ligacdo entre a supremacia constitucional e a jurisdicdo
constitucional ¢ intrinseca. Se uma constituicdo ¢ concebida para ser a norma no mais alto
patamar hierdrquico do ordenamento juridico, a mera declaragdo desse principio, porém, €
insuficiente para sua efetividade. E imperativo que exista um mecanismo robusto para fazer
valer essa supremacia contra atos legislativos ou executivos que possam colidir com ela. O
Poder Judiciario, por sua natureza de intérprete da lei, esta singularmente posicionado para
desempenhar essa funcdo. O caso Marbury v. Madison explicitamente solidificou essa
prerrogativa, ao declarar a nulidade de uma lei que conflitasse com a Constituicao,

transformando o controle judicial na ferramenta pratica da supremacia constitucional. Isso

19 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito
constitucional. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo SA, 2021, p. 1025.

20 VANBERG, Georg. The politics of constitutional review in Germany. Cambridge: Cambridge University Press,
2005, p. 267.

21 LANDA, César. La Jurisdiccion Constitucional em América Latina: Los retos y desafios entrado en siglo
XXI. Revista Direitos Fundamentais & Justica, Belo Horizonte, ano, v. 12, p. 47-76, 2018, p. 47-49.

22 LANDA, César. La Jurisdiccion Constitucional em América Latina: Los retos y desafios entrado en siglo
XXI. Revista Direitos Fundamentais & Justica, Belo Horizonte, ano, v. 12, p. 47-76, 2018, p. 47-49, p. 48-50.
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implica que a evolugao da jurisdi¢ao constitucional ndo se limita apenas ao design institucional,
mas a concretizacdo pratica do proprio constitucionalismo. Sem um controle judicial efetivo, a
supremacia constitucional pode permanecer como um postulado tedrico, vulneravel a
conveniéncias politicas.

Essa progressao reflete as respostas dos sistemas juridicos a desafios historicos,
politicos e sociais. Assim, conquanto a jurisdi¢do constitucional ande de maos dadas com a
supremacia da constitui¢ao, a adogao de estruturas institucionais ou constitucionais pela adogao
de mecanismos de controle de constitucionalidade leva em consideragao, sobretudo, a opgao
local por determinados desenhos e detrimento de outros. O simples fato de existir uma
declaragao de direitos ou uma constituicao formal (escrita) e rigida ndo leva, invariavelmente
pela consequéncia légica de existéncia de controle jurisdicional de constitucionalidade?®’.

Com base nestes elementos historicos e sociais, estudos dao conta que a trajetoria
evolutiva da jurisdi¢do constitucional ocorre em movimentos de “ondas” de constitucionalismo.
Cada uma delas com marcos historicos proprios e cendrios politicos especificos os quais
influenciaram nos arranjos institucionais dos Estados — ou de um mesmo Estado — em cada
momento especifico, adaptando-se a diferentes contextos, momentos e culturas constitucionais.
A natureza ciclica da inovagdo ¢ difusdo constitucional, evidente nas referidas “ondas”, nao é
apenas uma sequeéncia cronoldgica. Ela revela periodos de intensa inova¢ao — como nos EUA
pos-independéncia, na Europa pos-Segunda Guerra Mundial e, globalmente, apds a Guerra Fria
e a queda do Muro de Berlim — seguidos pela difusdo e adaptagdo desses modelos em diversos
sistemas juridicos®*.

As “ondas” indicam que as ideias constitucionais € os modelos institucionais nao
sdo estaticos, mas sdo adotados, modificados e recontextualizados em resposta a grandes
mudancas geopoliticas, como a descolonizagdo e a redemocratizagdo. Este padrdo ciclico
sugere que a jurisdicdo constitucional ¢ um campo dindmico, em constante evolucdo,
respondendo tanto as necessidades internas dos Estados quanto as transformagdes geopoliticas
externas. Referido movimento destaca a interconexao do desenvolvimento juridico global, onde
modelos bem-sucedidos em uma regido frequentemente inspiram a adoc¢ao, com adaptagdes,
em outras. E, ainda, destaca uma relagdo sinalagmatica entre o desenvolvimento e expansao da

jurisdicdo constitucional e da constitui¢do, ou seja, na medida que as constituigdoes se

23 SOUZA NETO, Claudio Pereira. SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, historia e métodos de
trabalho. 2 ed. Belo Horizonte: 2017, p. 32.

24 GINSBURG, Tom. The Global Spread of Judicial Review. In: Oxford Handbook of Law and Politics.
KELEMAN, Daniel Keleman. WITTINGTON, Keith (orgs.). Cambridge: Oxford University Press, 2007.
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desenvolvem, reconhecem mais direitos e competéncias aos Poderes Publicos, a jurisdi¢ao
constitucional também se expande internamente, ampliando o espago antes ocupado, e vice-e-

Versa25 .

2.1.1 As trés ondas do constitucionalismo e a expansdo global da jurisdicio global

Nos termos da analise realizada por Tom Ginsburg acerca da expansao global da
jurisdi¢do constitucional ou da revisao judicial, haveria trés ondas do constitucionalismo e da
jurisdico constitucional®®. A esse respeito, o recurso do autor & metafora das ondas revela que
o constitucionalismo e a jurisdi¢do constitucional realizaram na histéria mundial movimentos
ciclicos de idas e vindas. Em cada um desses movimentos mantinha-se a necessidade de adogao
de um o6rgdo com competéncia para o controle judicial, cujas competéncias foram se
expandindo a medida que a linguagem das normas consolidadas no texto constitucional ou nas
declaragdes de direito ganharam matizes e objetivos especificos.

A Primeira Onda ¢é observada com a célebre decisdo do caso Marbury v. Madison,
em 1803, no ambito da Suprema Corte dos Estados Unidos, com a afirmacao da constituigao
como norma ¢ dotada de supremacia, como também da doutrina judicial review que deu origem
ao modelo e ao controle difuso de constitucionalidade, isto ¢, aquele realizado por qualquer juiz
ou tribunal no contexto das competéncias comuns de resolu¢do dos casos concretos?’.

A Segunda Onda, a seu turno, ¢ observada no Pos-Segunda Guerra Mundial,
impulsionada pelo modelo de Hans Kelsen. Passou-se a incorporar o modelo de que o 6rgao
incumbido de realizar a revisdao da constitucionalidade das normas ou atos do poder publico
deveria ocorrer fora do Poder Judiciario e por meio de um 6rgao com competéncia unicamente
para tal fim. A complexidade que envolve o controle da constitucionalidade estabelece uma
necessdaria relagdo entre direito e politica, em vista a linguagem de direitos que as constitui¢des
do segundo Pés-Guerra adotaram. Como tal, juizes e tribunais deveriam ficar a margem desta

discussdo, eis que o direito também se posiciona fora dela®.

25 GINSBURG, Tom. The Global Spread of Judicial Review. In: Oxford Handbook of Law and Politics.
KELEMAN, Daniel Keleman. WITTINGTON, Keith (orgs.). Cambridge: Oxford University Press, 2007.

26 GINSBURG, Tom. The Global Spread of Judicial Review. In: Oxford Handbook of Law and Politics.
KELEMAN, Daniel Keleman. WITTINGTON, Keith (orgs.). Cambridge: Oxford University Press, 2007

27 GINSBURG, Tom. The Global Spread of Judicial Review. In: Oxford Handbook of Law and Politics.
KELEMAN, Daniel Keleman. WITTINGTON, Keith (orgs.). Cambridge: Oxford University Press, 2007

28 KELSEN, Hans. Jurisdicdo Constitucional. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003
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Conforme a andlise feita por Alexandre de Melo Franco Bahia®, a independéncia
do Tribunal Constitucional em relagdo ao Governo e ao Parlamento era primordial para Kelsen,
com seus membros sendo idealmente escolhidos pelo Parlamento entre juristas renomados. Isso
porque, os estudos e analises de Hans Kelsen para a defesa do modelo concentrado de jurisdigdao
constitucional observou que no Tribunal Constitucional da Austria, a adogdo de modelo de
escolha de juizes pela propria Administracdo implicou, em alguma medida, na ascensdo do
Nazismo, revelando importante tensao entre controle judicial de constitucionalidade e os
proprios ideais da democracia, sobretudo, pela exigéncia de imparcialidade judicial.

Neste ponto, afirma Alexandre Bahia®’, a eficicia do controle constitucional
concentrado depende ndo apenas de regras formais, mas da cultura politica e das praticas em
torno das nomeacdes judiciais e do respeito as decisdes judiciais por outros ramos do governo.
Em termos politicos, o Tribunal Constitucional tinha duas func¢des cruciais: garantir a
adequagdo da democracia, oferecendo as minorias um instrumento de defesa contra decisdes
majoritarias, e servir como garantia para o Parlamento, controlando os atos governamentais.

Para tanto, era necessario que a estrutura institucional criasse os Tribunais
Constitucionais. Na medida que as crises juridicas concretas ficariam com os juizes e tribunais,
o controle de constitucionalidade ficaria concentrado e de exclusividade do Tribunal
Constitucional. Com efeito, referido movimento permeou as constituicdes de paises que,
naquele momento inicial, emergiam de modelos fascistas ou autoritarios, sobretudo, Austria,
Alemanbha, Italia, Portugal e Espanha.

O trago marcante, para além dos novos desenhos institucionais, foi a ado¢ao de uma
linguagem de direitos pelas respectivas constituigoes, a qual se manifestava pela garantia ampla
de direitos fundamentais em conjunto com a reformulagao do sistema de separacao dos poderes.
A partir de 1945, portanto, observou-se uma legitima revolugdo constitucional, notadamente,
pela inser¢do e reconhecimento das declaragdes de direitos em conjunto com um forte sistema
de revisdo judicial e de separagdo de poderes’!, como forma de equalizar a tensdo entre

democracia e constituigao.

2 BAHIA, Alexandre de Melo Franco. O controle concentrado de constitucionalidade: o “Guardido da
Constituicio” no embate entre Hans Kelsen e Carl Schmitt. Revista de Informagdo Legislativa. Brasilia, a. 41
n. 164 out/dez. 2004. Disponivel em: < https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/1009/R164-
06.pdf?sequence=4&isAllowed=y>. Acesso em abril 2025.

30 BAHIA, Alexandre de Melo Franco. O controle concentrado de constitucionalidade: o “Guardiio da
Constituicio” no embate entre Hans Kelsen e Carl Schmitt. Revista de Informagao Legislativa. Brasilia, a. 41
n. 164 out/dez. 2004. Disponivel em: < https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/1009/R164-
06.pdf?sequence=4&isAllowed=y>. Acesso em abril 2025

3 Cf.: ACKERMAN, Bruce. The Rise of World Constitutionalism. Virginia Law Review, Vol. 83, No. 4, 1997,
pp. 771-797. ACKERMAN, Bruce. Revolutionary Constitutions: Charismatic Leadership and the Rule of
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A Terceira Onda do Constitucionalismo, a seu turno, é revelada apos a Guerra Fria,
a Queda do Muro de Berlim e o colapso da Unido Soviética. Referido movimento historico-
politico marcaria um novo e importante periodo de (re)democratizagdo — € que se expressa até
os dias atuais, como se verd. Nao s6 a ampliacao do espectro de atuagdo da revisao judicial ¢
observada a partir deste momento, mas a criagdo por muitas constituicdes de Tribunais
Constitucionais, incluindo-se paises africanos e asiaticos>2.

Partindo-se destes elementos gerais descritos, conclui-se que a jurisdi¢ao
constitucional, quer por um Tribunal Constitucional ou por juizes e tribunais ordinarios — e
efetivamente pertencentes ao Poder Judiciario —, foi impulsionada por marcos de rompimento
com regimes autoritarios. Além disso, conquanto cada Estado adote desenho institucional
proprio, ndo ¢ descabido chegar a conclusdo de que o ponto de partida se deu a partir da judicial
review norte-americana ¢ do controle concentrado austriaco de 1920, conforme defendido por
Hans Kelsen.

De igual modo, observa-se a aceitacdo global da propria jurisdi¢do constitucional
como institui¢ao essencial ao bom funcionamento da democracia e do Estado de Direito, como
uma forma de supervisionar e responder as possiveis falhas de politicas estatais — seja nos atos
ordinarios ou na protecdo e desenvolvimento dos direitos fundamentais da comunidade.
Conforme defendem Tom Gisburg e Aziz Huq*, para a que a constitui¢io e a democracia
permaneg¢am no tempo sem serem esvaziadas, juizes e tribunais, ao lado de outras institui¢des,
constituem elementos importantes dentro da estrutura democratica para evitar a implementagao
de regimes autoritarios e a desconsideracdo dos direitos fundamentais. Elas protegem as
minorias politicas e sociais ao passo que permitem ampla competitividade politico-eleitoral e a
alternancia do poder. Isto ¢, protegem a democracia da sua cooptagdo por agendas ou grupos
politicos que assumiram a gestdo do Estado.

Na medida que a incerteza politica aumenta, o poder real e formal da jurisdicao
constitucional tende a aumentar, eis que juizes e tribunais salvaguardam os pressupostos basicos
da democracia. E, conquanto a salvaguarda da democracia nao fica localizada apenas em uma

instituicdo, no minimo, atuam como formas de evitar ou postergar for¢as erosivas da

Law. Cambridge: Harvard University Press, 2019. CALABRESI, Steve G. The global rise of judicial review
since 1945, 2022.

32 GINSBURG, Tom. The Global Spread of Judicial Review. In: Oxford Handbook of Law and Politics.
KELEMAN, Daniel Keleman. WITTINGTON, Keith (orgs.). Cambridge: Oxford University Press, 2007.

33 GINSBURG, Tom. HUQ, Aziz Z. How to save a Constitutional Democracy. Chicago: Chicago University
Press, 2018.
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democracia ou como um meio para se estabilizar temporariamente os estados de impasses

politico para que a sociedade se imponha frente a forgas antidemocraticas®*.

2.1.2 A jurisdi¢do constitucional no Norte e no Sul Global

Como visto, o percurso da jurisdi¢ao constitucional na histéria ¢ marcado por
movimentos ciclicos de rompimento com praticas passadas que ndo condizem mais com a
realidade vivida por determinado Estado. Conquanto a democracia e a constitui¢do recebam
diversas concepcdes de acordo com as realidades locais e regionais nas quais as comunidades
estdo inseridas, a adogdo e a consolidagdo de provisdes constitucionais estabelecendo a
competéncia de a0 menos um Unico 6rgao para supervisionar e controlar os atos governamentais
acabou se capilarizando pelo mundo como um todo, de norte a sul, de leste a oeste.

No ambito da concepcdo moderna de constitui¢do, isto €, como um instrumento
escrito dotado de supremacia e com ampla prote¢cdo as minorias, as praticas constitucionais que
ganharam maior respaldo e que realizaram mais influéncia na conformagdo constitucional do
controle judicial bebe das fontes do hemisfério norte, do velho e do novo mundo. Nio raro, o
empréstimo destas praticas € realizado para compreender e desenvolver praticas semelhantes e,
nada obstante a importancia da doutrina da judicial review pelo caso Marbury v. Madison, ¢ a
partir do fim da II Guerra Mundial que a expansao da jurisdi¢ao constitucional ganha dimensoes
transfronteirigas.

Em estudo preponderantemente descritivo sobre o crescimento global da revisdao
judicial tendo como marco historico os idos de 1945, Steven Calabresi destaca que a jurisdi¢ao
constitucional contribuiu para a consolidagdo de democracias constitucionais. Com base nas
experiéncias de 15 democracias constitucionais pertencentes ao G20, o autor argumenta que
conquanto desde muito antes de 1945 ¢ possivel constatar a existéncia de constitui¢des escritas,
0 que o torna o periodo pos 1945 importante ¢ a inclusdo de sistemas eficazes de revisao
judicial, direitos fundamentais e mecanismos de freios e contrapesos. Com efeito, conforme se
passa a expor, seu recorte se da também da importancia do supervisionamento judicial como

resposta para grandes injusticas historicas, que levou tanto o empréstimo de desenhos

3% GINSBURG, Tom. HUQ, Aziz Z. How to save a Constitutional Democracy. Chicago: Chicago University
Press, 2018. Frise-se, neste ponto, que os referidos autores descrevem que o papel desempenhado pela jurisdigao
constitucional costuma resultar que juizes e tribunais se tornem os primeiros alvos de demandas/agendas
autocraticas, sobretudo, em modelos que os tribunais ndo conseguem se isolar da politica e do aprisionamento
partidario.
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institucionais de outros paises como a propria criagdo de um espago politico para a atuacao
judicial®.

Portanto, para o autor, a relacdo entre controle judicial de constitucionalidade e
constituicdo possuem mutuo desenvolvimento no mundo. Cada vez mais a exigéncia de espago
politico para atuagdo judicial ocorreu em vista a necessidade de acomodagdo de fatores
observados na sociedade especifica. Ao lado da necessidade de reparacdo de injusticas
histéricas, adiciona-se a necessidade de pensar o cenario politico e constitucional em constante
desenvolvimento, sobretudo em democracias emergentes, instaveis ou frageis. Isso porque,
partidos e elites politicas passaram a consolidar no texto constitucional desenhos institucionais
para que mesmo fora do jogo politico ou da maioria seus direitos deveriam ser protegidos>°.

37 no sentido de

Referidas ideias comungam com os estudos de Bruce Ackerman
que a ascensao do constitucionalismo moderno pode ser compreendida através de dois cenarios
distintos, mas que moldam a dindmica juridica e politica. Neste ponto, reafirma o quanto
descrito acima de que nao se trata de uma evolucdo linear, mas ciclos e momentos
constitucionais — o fator genético. Para tanto, argumenta que, conquanto ndo se possa
desconsiderar as influéncias do modelo juridico do norte global das tradi¢des anglo-saxas e
romano-germanicas, dois outros fatores soerguem com mais relevancia para a ascensdo do
constitucionalismo.

Em primeiro lugar, Bruce Ackerman aponta sobre a existéncia e a exigéncia de
“novo comego politico”. Referido cendrio ocorreria dos desafios juridicos impostos quando
determinada sociedade promove uma ruptura radical com o seu passado ao passo que estabelece
uma nova ordem fundamental. A nova constituicdo busca a redefinicdo dos valores e das
normas basicas da sociedade, que o direito deva ser interpretado através do novo momento
vivido e, para a garantia da legitimidade desta nova ordem a funcdo judicial se voltaria para

validar e interpretar adequadamente este novo comego’®.

35 CALABRES]I, Steve G. The Global Rise of Judicial review since 1945. Catholic University Law Review, vol.
69.3.1, 2020, p. 401-444. Nio se desconsidera que as analises realizadas por Steve Calabresi possuem limitagdes
decorrentes de um necessario aprofundamento. No entanto, considerando o objeto do presente trabalho, adentrar
em tais pontos induz em afastamento metodologico, de modo que, sem prejuizo do ora descrito, nos capitulos
seguintes serdo resgatadas outras questdes e praticas constitucionais globais quanto a resolu¢do de problemas
estruturais no ambito de Supremas Cortes ou Tribunais Constitucionais. Dai, portanto, a opgdo por uma analise
transversal.

3 CALABRESI, Steve G. The Global Rise of Judicial review since 1945. Catholic University Law Review, vol.
69.3.1, 2020, p. 410.

37 ACKERMAN, Bruce. The Rise of World Constitutionalism. Virginia Law Review, Vol. 83, No. 4 , 1997, pp.
771-797

3% ACKERMAN, Bruce. The Rise of World Constitutionalism. Virginia Law Review, Vol. 83, No. 4 , 1997, pp.
779.
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O segundo fator apontado pelo autor decorre da dindmica advinda do federalismo.
Ao estabelecer competéncias e distribuir o poder pelo territério se mostra necessario a
existéncia de um legitimo poder para acomodar os diversos interesses dentro da sociedade,
evitando que novos comecos sejam frustrados por conflitos entre entidades estatais
autdonomas>’. Logo, observa-se que os desafios principais da jurisdi¢do constitucional sdo a
harmonizagdo dos diversos direitos fundamentais e das posturas dos entes politicos que
compoem o Estado, quer entre eles os cidadaos ou mutuamente, no exercicio de competéncias
constitucionais. Referidos fatores se aplicam, com as devidas adaptacdes, ao sul e ao norte
global.

No ambito dos Estados Unidos, a par do quanto ja descrito no presente trabalho,
importa que entre os anos de 1937 e 1952, a revisdo judicial sofreu enfraquecimento, cujo
motivo ¢ apontado como posturas de extrema deferéncia judicial ao Congresso Nacional e as
politicas do Presidente. Tao somente em 1952, no caso Youngstown Sheet & Tube Co. v.
Sawyer, a Suprema Corte manifestou uma postura mais proativa de controle e estabelecimento
de limites do poder executivo. Posteriormente, em 1954, declarou a inconstitucionalidade da
segregacio racial no célebre caso Brown v. Board of Education®.

A partir disso, a Suprema Corte passou a adotar postura mais proativa em face da
ampla defesa dos direitos fundamentais. Sobretudo em razao de estruturas juridicas e sociais de
apoio, a revisao judicial e o constitucionalismo norte-americano entraram na chamada “Era da
Revolugdo dos Direitos”, protegendo-se amplamente os direitos civis, os direitos das mulheres,
direitos LGBTQ+ e as liberdades individuais*!. Assim, em que pese a composi¢io da Suprema
Corte tenha sofrido alteragdes dos seus membros, sinalizando um certo grau de desequilibrio
1deoldgico, a revisao judicial nos EUA apontou sempre para a necessidade de arbitrar problemas
decorrentes do sistema federal, evoluiu para responder a injusticas historicas, tendo se
consolidado como pilar central da democracia do pais.

Seguindo-se os modelos classicos que serviram de fundamento para outros paises,
observa-se que na Alemanha, a origem da jurisdi¢ao constitucional decorre da Lei Fundamental
de 1949, como resposta as atrocidades cometidas pelo governo nazista. Assim, a adocdo de

desenho institucional pela revisdo judicial decorre da exigéncia central da sociedade de ampla

3% ACKERMAN, Bruce. The Rise of World Constitutionalism. Virginia Law Review, Vol. 83, No. 4 , 1997, pp.
780.

40 CALABRESI, Steve G. The Global Rise of Judicial review since 1945. Catholic University Law Review, vol.
69.3.1, 2020, p. 427.

4l CALABRESI, Steve G. The Global Rise of Judicial review since 1945. Catholic University Law Review, vol.
69.3.1, 2020, p. 427. Cf., ainda: EPP, Charles R. La revolucion de los derechos: abogados, activistas y cortes
supremas em perspectiva comparada. 1. ed. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2013.
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e ostensiva prote¢do da dignidade da pessoa humana*?. Como visto, no referido pais consolidou-
se 0 modelo concentrado de controle judicial de constitucionalidade, realizado pelo Tribunal
Constitucional Federal (TCF), aos moldes do quanto defendido por Hans Kelsen.

Também como reagao ao fascismo durante a Segunda Guerra Mundial, a Italia, por
meio da Constitui¢ao de 1947 adotou uma constitui¢do com foco central na protecdo de direitos
fundamentais e sociais. O Tribunal Constitucional da Republica Italiana, no entanto, tdo
somente veio a ser instalado nos idos de 1955, oportunidade em que reconfigurou os limites da
separacdo de poderes e invalidou leis fascistas como resposta a injusticas historicas*.

No contexto do Reino Unido, a revisdo judicial surgiu efetivamente apos a
incorporag¢ao da Convencao Europeia de Direitos Humanos por meio do Human Rights Act de
1998. No entanto, seguindo-se a tradi¢cdo de soberania parlamentar a decisdo final acerca da
invalidade de determinado ato normativo fica a cargo do Parlamento. Aos tribunais compete
tdo somente a emissio de declaragdes de incompatibilidade**.

. ao lado dos classicos modelos de

Conforme defende Stephen Gardbaum*
jurisdicdo constitucional € preciso considerar as praticas constitucionais de pais da
Commonwealth, sobretudo, a Nova Zelandia, o Canada e o Reino Unido e Australia, suscita a
reflexdo pela ado¢do de posturas institucionais que busquem equilibrio entre a protecdo de
direitos e a soberania do Parlamento. Isso porque, conforme se vera nas se¢des seguintes, em
conjunto com a ado¢ao de sistema de revisao judicial vieram reagdes politicas e de estudiosos
de que o papel desempenhado estaria levando a um estado de judicialismo exacerbado —
ativismo judicial -, de modo a prejudicar as fundagdes democraticas e a propria separagdo de
poderes. Em outras palavras, ¢ importante adotar um modelo intermediario e que ndo
desequilibre a separagcdo de poderes de modo a prejudicar a propria legitimidade da revisao
judicial.

Passando-se para as experiéncias do Sul Global, importa consignar, de inicio, que,

sobretudo na América Latina, a jurisdi¢do constitucional ¢ fortemente marcada pela ideologia

decolonial ou poés-colonial, o que no topico seguinte, sera analisada como

42 CALABRESI, Steve G. The Global Rise of Judicial review since 1945. Catholic University Law Review, vol.
69.3.1, 2020, p. 430.

43 CALABRESI, Steve G. The Global Rise of Judicial review since 1945. Catholic University Law Review, vol.
69.3.1, 2020, p. 431.

4 CALABRESI, Steve G. The Global Rise of Judicial review since 1945. Catholic University Law Review, vol.
69.3.1, 2020, p. 440.

4 GARDBAUM, Stephen. Reassessing the New Commonwealth Model of Constitutionalism. International
Journal of Constitutional Law, Vol. 8, No. 2, 2010. Disponivel em:<
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1580169>. Acesso em maio de 2025.
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“neoconstitucionalismo”, embora ndo se restringindo apenas a esta categoria®®. Referido
movimento, como se¢ verd, busca a transformagdo da realidade social e criar uma nova
dogmatica constitucional, que seja mais sensivel as questdes locais, em detrimento dos modelos
de Estado-Nag¢ao — Norte Global -, mas sem 32rata-los totalmente de vista, em razao das
influéncias da politica internacional, ou seja, de que o local estd dentro de um contexto global.

Para o presente subtdpico, importa consignar que a América Latina ¢ considerada
um grande laboratorio de experiéncias constitucionais ¢ de inovagao. Assim ¢, em razao das
influéncias decorrentes das revolugdes liberais em conjunto com influéncias conservadoras do
império espanhol, revelando-se pluralidade de cosmovisdes de mundo — plurietnicidade — as
quais, para receberem consolidagdo por um documento constitucional impuseram a necessidade
de uma “estratégia politica de acomodagio™*’. Com isso, a complexidade social foi algada ao
texto constitucional, criando-se constitui¢des complexas, com ideais, em tese, contraditorios e
permeadas por compromissos a serem cumpridos no tempo.

Ao lado da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, soergue com
importancia as Constitui¢cdes da Venezuela (1999), do Equador (2008) e Bolivia (2009). Sem
prejuizo dos varios desafios praticos, referidas constituicdes avangaram no pluralismo cultural
e multiétnico, na inclusdo social, participagdo politica ampla e protecdo ambiental, e em muito
momentos, opondo-se a modelos privatistas*®.

Ao analisar o instituto da jurisdi¢do constitucional no ambito da América Latina,
Pablo Tremps reconhece a evidente expansdo dos mecanismos de controle de
constitucionalidade nos ultimos anos. Para o autor, levando-se em considera¢do o contexto da
América Latina, ¢ possivel observar um conceito mais abrangente e substancial, por meio de
sistemas hibridos®. Para tanto, o autor identifica trés grandes sistemas de controle de
constitucionalidade.

Em primeiro lugar, tem-se o Sistema de Tribunal Constitucional ad hoc, no qual

existe um Tribunal Constitucional que pode ou ndo deter o poder da tltima palavra sobre a

46 Nesse sentido, confira: CARVALHO, Mayara de; CRUZ, Gabriel Soares. Constitui¢do processual: ética de
alteridade, democracia e diversidade nas conversagdes constitucionais. Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 16, n.
01, p. 261-302, jan./abr. 2017

47 GARGARELLA, Roberto. La sala de maquinas de la Constitucién: dos siglos de constitucionalismo en
América Latina (1810-2010). Katz Editores, 2015.

4 MAGALHAES, Jos¢ Luiz Quadros de. O novo constitucionalismo latino-americano 2: rupturas —
diversidade. Revista Eletronica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva, Belo Horizonte, jan./abr. 2016,
n. 28, p. 10-19.

4 TREMPS, Pablo Perez. La justicia constitucional en la actualidad. Especial referencia a América Latina.
Revista Brasileira de Direito Constitucional, n. 1, p. 33-34, jan./jun. 2003. ISSN 1678-9547. Disponivel em:
http://www.esdc.com.br/seer/index.php/rbdc/article/view/21. Acesso em maio de 2025.



33

interpretagdo da gramatica constitucional, situado fora do Poder Judicidrio como um o6rgao
especial. Trata-se dos modelos da Bolivia, do Chile, Colombia, Equador, Guatemala e Peru.

O segundo sistema € o Sistema de orgao especializado dentro do Poder Judiciario,
em que o 6rgao especializado esté inserido dentro do proprio Poder Judiciario. Como exemplo,
tem-se a Costa Rica, El Salvador, Nicardgua, Paraguai e Venezuela. Por fim, ha o Sistema de
atribuicdo da justi¢a constitucional a orgdos ndo especializados, por meio do qual a jurisdi¢ao
constitucional se confunde funcional e institucionalmente com a justica comum, sem prejuizo
dos orgaos supremos do Judiciario se especializarem, em parte, em competéncias tipicas de um
Tribunal Constitucional. E o caso do Brasil, Argentina, M¢éxico, Panamd, Republica
Dominicana e Uruguai®’.

Assim, no contexto da América Latina, a complexidade da propria sociedade
implica na complexidade dos proprios sistemas de jurisdi¢do constitucional, de modo que
apenas a titulo de convergéncia que ¢é possivel observar algum tipo de relagdo com os classicos

modelos do Norte Global.

2.2. O judicialismo na politica e nas relacdes sociais: um caminho inevitavel?

Ao realizar andlises profundas e historicas sobre a jurisdi¢do constitucional em
novas democracias, Tom Ginsburg®' e Samuel Isaacharoff°’, demonstram que o regime de
governo implementado carrega consigo importante fardo para sua implementagdo e
desenvolvimento no tempo. Trata-se de um fardo que € observado no constitucionalismo
moderno como um todo, de que, a um s6 tempo, € preciso salvaguardar direitos que garatem o
engajamento democratico com estruturas institucionais de controle deste engajamento, isto &,
estruturas de regulacdao do poder do povo e do seu exercicio: o constitucionalismo.

Conquanto os estudos dos referidos autores sejam em contexto politico em muito
posterior ao fim da II Guerra Mundial, ndo passa ao largo dos estudos as importantes influéncias

dos esfor¢os do referido marco histdrico para o constitucionalismo mundial como um todo.
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Sobretudo para Tom Ginsburg®, a fixagdo de cortes constitucionais especificas para
supervisionar os poderes do Estado, bem assim os direitos e garantias de autonomia cidada
soergue como ponto principal de tensdo dentro desse modelo, eis que a nogao basica de
constitucionalismo e/ou de governo limitado entra em conflito com a historica forga da
soberania parlamentar.

Assim ¢, porque a limitagdo ndo mais decorre de simples previsdes normativas
constantes de uma constituicdo procedimental, mas por meio de um instrumento proprio, o
chamado controle de constitucionalidade ou da revisdo judicial, realizado por um judiciario
independente e com a atribuicdo de estabilizacdo das expectativas da nova democracia, quer
em seus direitos ou quanto ao procedimento eleitoral em si.

Partindo-se desta breve introducao a tensdo suscitada pelo judicialismo, observa-se
importante relacdo com quanto abordado no capitulo passado acerca dos problemas
constitucionais estruturais ¢ sua alocacdo no ambito do Poder Judicidrio. Isso porque, o
desenvolvimento da pesquisa realizada por Samuel Isaacharoff’* ocorre em democracias
recentes, sobretudo aquelas apds o fim da Unido Soviética e a queda do Muro de Berlim, ou
seja, ndo trata apenas de uma ruptura de um momento de democracia mitigada, mas, igualmente,
da implementacdo da democracia em contexto social marcado por uma sociedade amplamente
dividida por questdes étnicas, religiosas e raciais, de cuja equalizagdo e supervisionamento
destas fraturas ficara também a cargo de Tribunais e Cortes Constitucionais.

Em outras palavras, a nova democracia — democracia constitucional — precisa lidar
com questdes amplas inerentes a grupos estruturalmente vulneraveis ou que mesmo no contexto
de um regime politico minimamente estabilizado ndo poderiam exercer seu poder de
autodeterminacao em face da ampla forca da maioria e sua capacidade de exercer a sua vontade
politica com mais eficiéncia. Dai, entdo a importancia de abordar o papel contemporaneo das
Cortes e Tribunais Constitucionais em democracias consolidadas ou novas para compreender a
sua interrelagdo com processos estruturais.

Assim, o modelo constitucional contemporaneo se assenta numa constante tensao
da chamada “dificuldade contramajoritaria”, eis que um corpo ndo eleito passa a dizer e
informar para o corpo eleito quando as decisdes por estes tomada ¢ incompativel com as

aspiragdes fundamentais do povo. A jurisdicdo constitucional ou a revisao judicial dos atos
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publicos € o espago adequado para afirmacdo da Constituicao. Nele, temas controvertidos sao
analisados com certo grau de afastamento da politica ordinaria e equacionados com base no
proprio Direito, sem interferéncias politico-partidarias ou ideologicas. Em outras palavras, “[...]
A Constitui¢do ¢ um limite externo para a politica e ndo um norte para a sua atuacao. Esse limite
tem como guardido o Poder Judiciario — especialmente as supremas cortes ou tribunais
constitucionais — que estaria, por assim dizer, ‘fora’ da politica”.>

Portanto, tribunais supremos e cortes constitucionais teriam condi¢cdes mais
adequadas de traducao da linguagem de direitos constitucionais para a resolugao de casos
emblematicos, isto ¢, a demanda social pela protecdo de direitos expandiu a consciéncia em
matéria de direitos fundamentais e, pois, relegou a uma institui¢do constitucional a atribui¢ao
de sua protecdo e supervisionamento. Haveria, assim, uma relagdo progressiva de que na
medida que a consciéncia em matéria de direitos se expande, a importancia das cortes como
atores primdrios para protecdo também se expande, de modo que a propria sociedade estaria
demandando a atuacdo judicial, o que implica na judicializagdo da politica e das relagoes
sociais.

Para Tom Ginsburg®®, a ado¢io de um modelo que, em tltimo caso, leva a adogdo
da revisdo judicial como forma de garantia e prote¢do dos direitos decorre das incertezas da
politica cotidiana e da difusdo do proprio poder politico em si. Assim, na medida que aumenta
a incerteza politica a propria democracia se guia para demandar ao Poder Judiciario na
resolucdo de determinadas questdes, de cuja incerteza pode, em alguma medida prejudicar a
efetivacdo de direitos, de modo que quanto maior o grau de difusdo politica juizes e tribunais
serdo instados a exercerem o seu poder.

Em vista de tais consideragdes que a doutrina nacional se debrugou — e ainda se
debruca — sobre consideragdes tedricas do papel do Supremo Tribunal Federal quanto a
chamada “0ltima palavra sobre a gramatica constitucional”. Ou seja, o judicialismo se expressa
nao apenas como um /ocus do constitucionalismo, mas como o momento em que sera decidido,
em definitivo, qual o sentido e o alcance das normas consolidadas no texto constitucional®’. A
questdo que torna complexa a matéria se d4 quanto a legitimidade democratica da revisdo

judicial, eis que, como visto, o Poder Judicidrio atua como institui¢do limitadora do poder do
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povo, da autodeterminacdo do cidaddo, notadamente ao assumir o papel dele na resolucao de
questdes repercutem diretamente sobre o povo, a chamada “dificuldade contramajoritaria”.

Conforme estudo realizado por Christine Bateup®®, a dificuldade contramajoritaria
consiste em conceito que sugere que o controle judicial pode ser incompativel com a
democracia, pois juizes, que ndo sao eleitos, podem anular as decisdes da maioria politica. Este
tema foi introduzido, principalmente, por Alexander Bickel, que argumentava que o controle
judicial pode enfraquecer as instituigdes politicas e que essa pratica representa um problema
em termos de legitimidade democratica.

No entanto, vale asseverar, de inicio, importante observa¢do apresentada por
Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento, no sentido de que embora o mundo apoés a
IT Guerra Mundial seja marcado pela adogdo de desenhos institucionais que utilizam Cortes
Constitucionais para a protecdo de direitos, a existéncia da revisdo judicial em si ou de
instrumentos de controle de constitucionalidade niao constitui um dado automatico. Logo,
conquanto possa parecer inevitavel a adocao de tais mecanismos, “[...] Trata-se de uma escolha
sobre o desenho institucional do Estado, que deve ser feita tomando em conta uma comparagao
entre riscos e vantagens envolvidos na adocdo do instituto, que pode variar, dependendo do
contexto histérico e das tradi¢des juridicas e politicas de cada sociedade.”

Referidas conclusdes se assemelham aos estudos de Tom Ginsburg, no sentido de
que existem varias condicionantes que podem afetar a adogado e o desenvolvimento de estruturas
institucionais de revisdo judicial. Em primeiro lugar, o autor apresenta as tradigoes culturais,
no sentido de que a revisdo judicial ¢ a expressdo de autonomia do direito associada com a
cultura ocidental moderna, mas que influencia outros modelos fora dessa cultura, a denotar que
isso se trata de uma questio local®.

Ademais, existem importantes dados historicos sobre a pratica da revisdo judicial
que providencia fontes e experiéncias que apoiam juizes em detrimento dos demais membros
dos outros poderes politicos, fornecendo assim mais uma fonte de interpretacdo do direito
constitucionais e da solu¢do de problemas constitucionais. O tipo de regime politico anterior,
igualmente, influencia a ado¢do do referido sistema, eis que governos militares impedem o

desenvolvimento da revisdo judicial, salvo quando a revisdo judicial serve aos propodsitos de
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mitigar em favor dos militares eventuais danos aos direitos dos cidaddos durante o regime
militar. Isso atrai um outro fator importante que ¢ a dindmica da reforma ou da transi¢do
constitucional, na medida em que atribuir mais competéncias ¢ amplo espaco de corre¢ao de
atos governamentais permite as Cortes figurem como espacos de prote¢iio das minorias.®!

O autor ainda apresenta dois ultimos importantes fatores que favorecem a adocao
da revisao judicial, quais sejam: a existéncia de um Poder Executivo forte ¢ a ampliacdo dos
legitimidados para provocag¢do da jurisdi¢do constitucional pela sociedade civil. Quanto ao
primeiro fator, a existéncia de uma institui¢do forte e independente para arbitrar disputas
constitucionais decorrentes da politica ordindria que tentem mitigar ou rechacar o espago de
minorias politicas e minorias partidarias. Por fim, a criagdo ampla de mecanismos de
provocacao da revisdo judicial permite que grupos de interesses os mais diversos desafiem atos
e politicas governamentais na propria Corte®.

Portanto, a questdo da legitimidade democratica da jurisdi¢do constitucional
emerge como um tema central e persistentemente debatido no ambito da teoria constitucional.
No cerne desta discussao reside uma tensao fundamental entre o constitucionalismo, que
frequentemente implica a imposi¢do de limites ao poder da maioria, e a democracia, cujo
principio basilar reside na soberania popular. A crescente relevancia das cortes constitucionais
em escala global intensifica a necessidade de justificar seu papel e suas prerrogativas dentro de
estruturas que valorizam o governo do povo.

Nesse sentido, o judicialismo observado contemporaneamente ndo implica uma
relacdo direta de atuacdo desmedida de juizes e tribunais, mas de um conjunto de estruturas e
fatores que privilegiam maior espaco de atuacao pelo Poder Judiciario em problemas
constitucionais. Sejam tais problemas estruturais ou nao, € possivel observar que o judicialismo
compreende uma faceta da propria democratizacao, de modo que inevitavelmente havera algum
tipo de judicializagdo da politica e das relagdes sociais onde houver democracia. Sem a
democracia a revisao judicial faz pouco sentido para as autoridades politicas, eis que outras
vozes que nao a dos detentores do poder ndo receberdo nenhum tipo de consideragao.

Com efeito, a partir da analise deste caminho até agora realizado para compreender
a legitimidade de resolu¢do de problemas constitucionais estruturais por juizes ou tribunais —

precipuamente Tribunais Constitucionais ou Supremos — o judicialismo ndo apresenta um
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obstaculo intransponivel para decisdes estruturais. Ele apenas revela facetas de um dado sistema
politico e dos seus desenhos institucionais, ndo implicando na conclusdo de que tdo somente
por meio dela que todos os problemas serdo resolvidos, ela ¢ mais um /Jocus do
constitucionalismo e nao o unico.

Sendo assim, a judicializagao da politica e das relagdes sociais figura como um tipo
de visdo normativa de um dado sistema para encaminhar e aplicar direitos fundamentais, mas
ndo o unico meio. Muitas vezes ¢ tratado com meio Unico ou ultimo diante dos impasses
politicos da politica deliberativa em solucionar uma questao social extremamente controversa
e que nao consegue adesdo pelos partidos politicos e pelo chefe de governo. Como caminho
inevitavel, o judicialismo se revela como mais um /ocus para protecdo de direitos, ou, conforme
se extrai das conclusdes de Christine Bateup — a seguir delineadas — de um meio para a
construgdo de parcerias institucionais e de equilibrio entre as diversas formas de compreender

os direitos fundamentais.

2.3 Para além do judicialismo: a construcio de parcerias e pontes de dialogos
institucionais

Ainda que a pratica constitucional informe que as objecdes acerca da legitimidade
democratica da revisdo judicial, ou da dificuldade contramajoritaria para corrigir atos dos
poderes publicos sejam limitadas para apreensdo do fendmeno decisorio sobre problemas
constitucionais®, elas sio posturas e criticas que ndo se mantém distantes das preocupagdes de
estudiosos ou mesmo do proprio discurso decisorio encaminhado por membros de Tribunais
Constitucionais.

Talvez a principal corrente contraria ao judicialismo, se colocando em polo
diametralmente oposto, seja a defesa do “populismo constitucional”, de cujo defensor inicial
foi Mark Tushnet, ao defender o resgate da constituicdo e dos processos interpretativos dela
pelo povo, de modo a levar a constitui¢do para longe dos Tribunais. Para o autor, tdo somente
a soberania popular teria o poder de apresentar compreensdes do diploma constitucional com
maior fidelidade aos valores constitucionais consolidados nas normas constitucionais, o que
levou, inclusive, a defender a edi¢cdo de uma emenda constitucional a Constituicao dos Estados

Unidos para acabar com a revisdo judicial®.
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Todavia, com base numa analise mais abrangente ¢ menos extremada acerca da
revisdo judicial, o populismo constitucional ¢ mais bem apreendido por meio de uma politica
republicana representativa plasmada no ideal de soberania parlamentar. A esse respeito, as
concepgoes de dignidade da legislacdo e de jurisdi¢do constitucional fraca vieram a tona por
meio dos estudos de Jeremy Waldron®.

Jeremy Waldron argumenta que, em uma sociedade com instituicdes democraticas
que funcionam bem e um compromisso com os direitos, a revisao judicial sofre de um “defeito
de legitimidade”. Ele explica que, quando os cidadaos discordam sobre direitos, o processo
democratico, envolvendo deliberagdo e tomada de decisdo por maioria no Legislativo, é a
maneira mais respeitosa e legitima de resolver esses desacordos — “desacordos morais
razodveis”®®. Ele contrasta isso com a revisdo judicial, onde um pequeno grupo de juizes ndo
eleitos toma a decisdo final, potencialmente anulando a vontade da maioria ¢ minando o
principio da igualdade politica. Ele enfatiza o tratamento igualitario dos cidaddos no processo
de tomada de decisdo, argumentando que a regra da maioria no contexto do Poder Legislativo,
embora nio seja perfeita, reflete melhor esse principio do que uma decisio judicial®’.

Portanto, em sua analise, a democracia, em sua esséncia, envolve a participacao
igualitaria dos cidaddos na tomada de decisdes coletivas. Ele argumenta que a revisao judicial,
ao colocar a autoridade final nas maos de uma instituicdo ndo majoritaria, diminui o papel e o
respeito devido aos cidaddos comuns e a seus representantes eleitos na resolucao de questdes
fundamentais de direitos. Ele postula que, embora a revisdo judicial possa ser justificada em
casos de colapso democratico ou violagdes generalizadas de direitos, ela ndo ¢ uma
caracteristica legitima de uma democracia saudavel onde os cidaddos e seus representantes
podem se envolver em debates razoaveis e chegar a decisdes coletivas sobre direitos.

Nesse sentido, Jeremy Waldron Waldron defende o “constitucionalismo politico”
como uma alternativa preferivel a revisdo judicial. Essa estrutura enfatiza o papel das
institui¢des politicas democraticas, particularmente a legislatura, na interpretagao e defesa dos
principios constitucionais e na protecao dos direitos. Ele contrasta o constitucionalismo politico

com o “constitucionalismo juridico”, que atribui maior énfase ao judiciario como o principal
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intérprete e executor da constituicdo. O autor acredita que, em um sistema de
constitucionalismo politico, a interpretagdo constitucional e a protecdo dos direitos sdo
principalmente responsabilidade dos ramos eleitos do governo, responsaveis perante o povo®®.

Embora o judicidrio ainda desempenhe um papel na resolucao de disputas legais,
seu poder de anular a legislagdo com base em fundamentos constitucionais ¢ significativamente
limitado ou ausente em sua forma “forte”. O constitucionalismo politico, pois, prioriza a tomada
de decisoes democraticas e a supremacia legislativa em questdes constitucionais. Ele representa
uma mudanga fundamental em relagdo ao dominio judicial na interpretacao constitucional € na
protecdo dos direitos, depositando maior confian¢a na capacidade dos processos politicos
democraticos de lidar com essas questdes cruciais. Essa estrutura alternativa se baseia na crenga
de Jeremy Waldron na legitimidade democratica das legislaturas e em seu ceticismo em relagao
a natureza contramajoritdria da revisdo judicial. Ele propde um modelo onde as normas
constitucionais sao moldadas e aplicadas principalmente por meio de debate politico, agdo
legislativa e responsabilizagio ptiblica®.

Sucede que, sem negar a importancia das reflexdes do constitucionalismo politico
e do constitucionalismo juridico, cumpre assentar que ambas as concepgdes de revisao judicial
ou dos processos de tomada de decisdo sobre questdes constitucionais razoavelmente
controvertidas na sociedade, revelam premissas dicotdmicas que ndo compatibilizam com a
pratica constitucional, notadamente, quanto ao elemento de que Cortes e Tribunais
Constitucionais sdo instituigdes politicas, isto €, compdem a classica triparticdo de funcdes
adotadas pela grande maioria das democracias liberais constitucionais. Portanto, querer retirar
o elemento politico de uma institui¢do politica a partir da sua atuacdo como supervisor da
aplicagcdo do direito se mostraria um empreendimento infrutifero e descolado da realidade.
Além disso, juizes e tribunais ndo decidem isoladamente. Eles ndo se excluem de algum tipo
de influéncia externa, dos outros poderes.

Nesse sentido, servem os estudos descritivos de Barry Friedman’®, no sentido de
que ambas as formas extremadas de encaminhar a melhor solucdo para a interpretagdo da
gramatica constitucional estdo assentadas sobre premissas normativas limitadas e descoladas
da realidade em que o exercicio da jurisdi¢ao constitucional € realizado. Para o autor, a criagao

de um muro para uma separagao estanque entre Direito e Politica € um empreendimento que
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entrega concepgao limitada sobre a revisdo judicial e os processos de tomada de decisdo sobre
problemas constitucionais que dividam ou ndo a sociedade.

Adotando uma postura precipuamente descritiva de experiéncias decisorias no
contexto da Suprema Corte dos Estados Unidos e com a adog¢dao de metodologias outras que
ndo apenas as praticas normativas que conformam o direito constitucional, Barry Friedman
defende que a revisdo judicial ¢ realizada em cendrio politico tal qual as deliberacdes
legislativas. Juizes e Tribunais ndo sao isentos de influéncias externas e, menos ainda,
conseguem se descolar totalmente das posturas de outras instituicdes pertencentes a uma
democracia. A dispersao politica do poder exige que juizes e tribunais sejam responsivos a estas
questdes. Somente com essa abertura e sensibilidade que a revisdo judicial podera ser
compreender através de lentes mais realistas e menos idealistas’".

A bem da verdade, para o Barry Friedman pode afirmar que a dificuldade
encontrada por uma Suprema Corte, principalmente em cenario amplo transito informacional e
participagdo ativa dos cidaddaos, dos movimentos politicos e sociais, ¢ uma “dificuldade
majoritaria”. Com base em estudos sobre a influéncia da opinido publica nas decisdes da
Suprema Corte dos Estados Unidos, o autor concluiu que sempre houve algum tipo de sintonia
ou alinhamento entre as decisdes e aquilo defendido por uma opinido publica dominante ou
momentanea’?.

Nesse sentido, os processos decisorios sobre questdes constitucionais sao
compreendidos e entendidos mais adequadamente na medida em que inseridas nas reflexdes
que o contexto decisorio em muito se assemelha a uma arena publica deliberativa ordinaria.
Tentar segmentar e isolar juizes e tribunais ou colocar a revisdao judicial em concepgdes
dicotdmicas leva, invariavelmente a uma dimensao irreal ou ideal. E, uma vez cotejado com
praticas ou decisdes tomadas pode ensejar posturas de analise que fecham o espectro e a
importancia das Cortes para a democracia e os processos de democratizagdo, conforme
abordado no capitulo anterior.

Nao sem razao, estudiosos do fendmeno da ampla judicializagao da politica e das
relacdes sociais defendem ou passaram a defender posturas intermedidrias, de “equilibrio”
interinstitucional ou de “parcerias” institucionais. Isso porque a gramatica constitucional suscita

ao aplicador/intérprete da constituicdo metodologias as mais diversas para que a solugdo
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apontada consiga, a um s6 tempo, garantir direitos fundamentais e permitir o proprio
desenvolvimento do projeto democratico no tempo, conforme defende Tom Ginsburg’>.

Para os limites do presente trabalho, adotam-se os estudos realizados por Christine
Bateup’*, no que se refere a adogdio de uma postura intermediaria da revisdo judicial realizada
por Cortes e Tribunais Constitucionais, a fim de relacionar adequadamente com o marco
procedimental do processo estrutural: a adogdo de “didlogos interinstitucionais”, como uma
estrutura tedrica para descrever e analisar as interacdes entre tribunais e outros atores nao
judiciais no ambito da tomada de decisdes constitucionais. Essa abordagem surgiu em resposta
a complexidade do constitucionalismo moderno e ao debate continuo sobre o papel e a
legitimidade da revisdo judicial. Em particular, a teoria do didlogo constitucional tem sido vista
como uma forma de atenuar a dificuldade contramajoritaria — e, por que nao, dificuldade
majoritaria — inerente a revisao judicial, que levanta questdes sobre a autoridade de juizes ndo
eleitos para anular leis aprovadas por 6rgios democraticamente eleitos’.

Para a autora, as teorias do didlogo sugerem que o judicidrio ndo possui, nem
empiricamente nem normativamente, o monopolio da interpretagdo constitucional. Em vez
disso, ao exercer o poder de revisdo judicial, os juizes se engajam em uma conversagao
interativa, interconectada e dialética sobre o significado constitucional, sugerindo que os
julgamentos constitucionais sdo — ou idealmente deveriam ser — produzidos por meio de um
processo de elaboracdo compartilhada entre o judicidrio e outros atores constitucionais. Essas
teorias se tornaram amplas, particularmente em paises que adotaram recentemente Cartas de
Direitos, onde o conceito de didlogo ¢ frequentemente visto como essencial devido aos
mecanismos que permitem respostas legislativas a decisdes judiciais’®.

Tentativas de resolver a dificuldade contramajoritaria se concentraram em propor
teorias objetivas de interpretacdo constitucional para confinar a discri¢do judicial, mas essas
tentativas fracassaram em grande parte’’, ou, minimamente, respondem ao problema de modo

superficial, isto €, sem considerar e inserir no processo toda a gama de relagdes e tensdes do

3 GINSBURG, Tom. Judicial review in new democracies: Constitutional Courts in Asian Cases. Cambridge:
Cambridge University Press, 2003.

74 BATEUP, Christine. The Dialogic Promise: Assessing the Normative Potential of Theories of Constitutional
Dialogue. Brook. L. Rev., v. 71, n. 3, 2006. Disponivel em: https://brooklynworks.brooklaw.edu/blr/vol71/iss3/1.
Acesso em: 09 abr. 2025.
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processo decisorio em si’8. Neste ponto, as teorias do didlogo constitucional oferecem uma nova
solugdo, focando no processo institucional por meio do qual decisdes sobre o significado
constitucional s3ao tomadas, enfatizando a elaboragdo compartilhada do significado
constitucional entre o judiciario e outros atores’’.

Logo, ao enquadrar as decisdes judiciais como parte de uma troca continua, a teoria
do dialogo pode ajudar a mitigar as preocupacdes sobre juizes ndo eleitos terem a palavra final
em questoes constitucionais. O didlogo fornece uma ancora democratica para a revisao judicial,
permitindo a entrada e potenciais respostas dos ramos democraticamente responsaveis. Se as
decisdes judiciais ndo sdo a palavra final, mas podem ser debatidas e potencialmente revisadas
por meio de agdes legislativas ou executivas, atenuando-se as preocupagodes de legitimidade
associadas ao poder judicial. Ademais, a importancia dos estudos desenvolvidos por Christine
Bateup para o presente trabalho se dd quanto as teorias do didlogo institucional desenvolvido
pela autora e suas criticas para chegar ao modelo que ela defende como o ideal, qual seja: “teoria
da parceria institucional”.

Ao criticar as teorias desenvolvidas para andlise da metdfora do didlogo
institucional, Christine Bateup®® parte dos pressupostos de trés teorias principais. A primeira
delas, com pressupostos marcadamente normativos, ¢ a teoria do método judicial ou
Jjurisdicional. Segundo a autora, juizes devem estimular o didlogo dentro do processo decisério
para orientar as instituigdes politicas acerca da conformidade constitucional de determinado
sentido da gramatica constitucional. Com isso juizes e tribunais devem garantir a consideragao
dos valores constitucionais no contexto das decisdes politicas, recuando para permitir maior
espaco de considera¢io democraticas das instancias politicas®!.

A segunda vertente de andlise da autora ocorre em relagdo as teorias estruturais do
dialogo. Elas defendem e reconhecem a adog@o de mecanismos que permitem aos demais atores
politicos responderem ou reagirem as decisdes judiciais, o que resulta em certo alivio das
preocupacgdes ou eventuais Obices decorrentes da dificuldade contramajoritaria. Haveria,
portanto, uma constru¢do coordenada da decisdo em que cada ator politico se engaja de acordo

com aquilo que deseja defender e encaminhar por meio de uma dada interpretagdo

8 FRIEDMAN, Barry. The politics of judicial review. Texas Law Review, v. 84, p. 257, 2005.

7 BATEUP, Christine. The Dialogic Promise: Assessing the Normative Potential of Theories of Constitutional
Dialogue. Brook. L. Rev., v. 71, n. 3, 2006, p. 14

80 BATEUP, Christine. The Dialogic Promise: Assessing the Normative Potential of Theories of Constitutional
Dialogue. Brook. L. Rev., v. 71, n. 3, 2006. p. 3.

81 Tbid, p. 23.
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constitucional, permitindo-se, igualmente, controles e respeito mutuos das atribui¢des
constitucionais de cada instituigao.

2 em que o Judiciario

Assim, juizes desempenhariam uma funcdo dialética®
promoveria um debate nacional sobre significados e diversas concepgdes das normas
constitucionais. Isso levaria a um tipo de consenso sobre o sentido e alcance das provisoes
constitucionais, promovendo maior aceitacdo da decisdo. Para tal teoria, a discussdo nacional
promovida por juizes e tribunais tornariam mais transparentes as diferencgas entre preferéncias
politicas imediatas e efetivagdo da constitui¢ao e, pois, ensejaria acordos mais estaveis e que
mitigam impasses interpretativos. Nesta concepgao de dialogo, portanto, o aspecto institucional
formal do Poder Judiciario ¢ mitigado em prol de consensos estaveis acerca da controvérsia
constitucional.

Por fim, a autora se debruga sobre as teorias de parcerias, por meio do qual o
dialogo a ser promovido resulta em consolidar e centralizar as contribui¢des dos diversos ramos
governamentais, os quais participam com igual respeito e consideragdo do processo
interpretativo. Atores, sobretudo, legislativos e judiciais se envolveriam em didlogo que
buscaria as melhores respostas a um dado problema de indole constitucional, mitigando, em
parte o papel judicial do processo decisorio®’.

Observa-se, a partir da analise dos diversos tipos de abordagem dos dialogos
institucionais, que cada um dos trés modelos descritos pela autora mitiga algum tipo de
elemento essencial para o pleno exercicio de fungdes institucionais consolidadas no diploma
constitucional. Nesse contexto, para Christine Bateup, a melhor abordagem acerca dos didlogos
institucionais no ambito dos processos decisorios € uma concepg¢do que absorva tanto a
participagcdo dos diversos atores e instituicdes politicas como o carater normativo que uma
decisdo deve ter, isto ¢, servir para mudanga futura ou como pressuposto para desenvolvimento
da propria democracia. Por essa razdo, torna-se proeminente nos estudos da autora aquilo que
ela chama de “fusdo dinamica” dos modelos, com a combinagao de concepgdes de equilibrio e
de parceria®.

Como visto, o modelo de equilibrio enfatiza a importancia de manter um

nivelamento de poder entre as instituicdes governamentais, evitando a sobreposi¢do de uma

institui¢ao governamental sobre a outra. Assim, a interpretagdo constitucional serd fruto de um

82 Ibid, p. 41.

83 BATEUP, Christine. The Dialogic Promise: Assessing the Normative Potential of Theories of Constitutional
Dialogue. Brook. L. Rev., v. 71, n. 3, 2006. p. 75.

8 BATEUP, Christine. The Dialogic Promise: Assessing the Normative Potential of Theories of Constitutional
Dialogue. Brook. L. Rev., v. 71, n. 3, 2006. p. 76.
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dialogo continuo e interativo. O modelo de parceria, por sua vez, foca na colaboragao entre os
diferentes ramos do governo, isto ¢, na intera¢do constante entre o Judiciario e o contexto
politico deliberativo. A formagao da interpretagao/decisao considera e inclui as posi¢des € os
argumentos dos demais atores. Sdo com base nesses pontos positivos das abordagens que a
autora defende a integracdo de perspectiva, culminando numa “fusdo dialética” deles.

Portanto, para Christine Bateup®’, a fusdo dialética constituiria numa maneira de
abordar e resolver as questoes de legitimidade democratica associadas a revisao judicial, ao
mesmo tempo em que reconhece as contribuigdes distintas que cada um dos ramos do governo
oferece para a resolucdo do problema constitucional. Logo, ela se assemelha ao defendido por
Tom Ginsburg®® e Barry Friedman®’ de que a realizagio da justica ndo pode ser apenas um
produto de um controle ou supervisionamento judicial, mas o resultado de um processo mais
abrangente em que varias questdes situacionais se interagem e se influenciam mutuamente, de
modo que as decisdes judiciais devem ser compreendidas como parte de um processo mais
amplo de determinagdo do significado constitucional.

Do ponto de vista normativo, a fusdo dialética permite melhor compreensdo do
importante papel do Judiciario nas sociedades democraticas contemporaneas, como também a
complexidade dos processos de tomada de decisdo sobre direitos constitucionais, o qual exige
o engajamento ativo entre todos os poderes. E nessa dinimica dialética e continua que a
integragdo das perspectivas de equilibrio e de parceria se mostra como uma compreensao mais
rica e multifacetada do didlogo constitucional, sobretudo ao entregar, pelo Judiciario, uma
interpretagio como resultado de um processo continuo e interativo®. Ou seja, o Judiciério
manda uma mensagem de que nao esta se isolando do processo interpretativo € monopolizando
a gramatica constitucional, a denotar maior transparéncia do processo decisorio e das eventuais

obrigagodes dele derivadas.
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3. PROBLEMAS CONSTITUCIONAIS ESTRUTURAIS E JURISDICAO
ESTRUTURAL: TEORIA, HISTORIA E METODOLOGIA

No atual contexto politico e juridico que perpassa a comunidade mundial, regional
e brasileira ¢ muito comum que a resolugdao de importantes questdes sociais sejam realocadas
no ambito da arena judicial, notadamente, no ambito de Tribunais Constitucionais ou Cortes
Supremas. Para tanto, a justificativa apontada decorre da consolidagdo, no texto constitucional,
de disposi¢des normativas carregadas de conotagdo moral e com linguagem aberta, o que atribui
ao intérprete/aplicador um espago maior na determinacao do sentido e do alcance da gramatica
constitucional.

No Brasil, conforme defende Luis Roberto Barroso®, trata-se de consequéncias
advindas do chamado ‘“neoconstitucionalismo”. Para o autor, o ponto central do referido
movimento se da nao apenas na reaproximacao entre Direito e Moral, mas na propria irradiagao
do direito constitucional para todos os ramos do direito. Em consequéncia, o fendmeno atua,
primordialmente, na rejei¢ao ao formalismo puro na aplicagdo do direito constitucional, eis que
permeado por metodologias interpretativas que sejam adequadas a nova linguagem
constitucional e dos direitos fundamentais. Além disso, os diplomas constitucionais passaram
a se preocupar nao apenas com procedimentos de exercicio dos poderes politicos, mas com
normas impregnadas de elevado teor axioldgico.

Embora observado no Brasil com maior clareza apenas ap6s a promulgagdo da
Constituicao de 1988, esse fendmeno de um direito constitucional novo decorreu dos esforcos
de paises europeus apods o fim da Segunda Guerra Mundial e a adogao de desenhos institucionais
continentais que fixavam Cortes Constitucionais especificas para salvaguardar e proteger
direitos basicos dos cidadaos e que foram completamente rechagados por governos fascistas.
Observou-se, portanto, certos esfor¢os constitucionais a época com maior preocupagdo em
anunciar e proteger direitos basicos para delimitar uma zona de autonomia dos individuos na
qual o Estado nao estaria autorizado a diminuir ou limitar. E, para a garantia desse espaco de
autonomia atribuiu-se competéncias a Cortes Constitucionais especificas para esse fim. Um
corpo ndo eleito passa a contrabalancear a vontade do Estado e impedir que direitos fossem

reduzidos, isto é, passa a dizer se determinadas politicas sdo compativeis ou ndo com

8 BARROSO, Luis Roberto. Neoconsitucionalismo e constitucionalizacio do direito: o triunfo tardio do
direito constitucional no Brasil. Revista de Direito Administrativo — RDA, n. 240, p. 1-42.
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determinadas aspira¢des fundamentais observadas nos documentos constitucionais®, e, como

consequéncia logica disso, deslocou-se a discussdo sobre direitos constitucionais para a seara
do Poder Judiciario, delimitando o espago de atuagao dos poderes Executivo e Legislativo.

Aquilo que também se cunhou no Brasil de “neoconstitucionalismo” envolve,
assim, fendmenos reciprocamente implicados e gerou releitura do proprio papel das
constitui¢des e do Direito Constitucional. A esse respeito, sem prejuizo da necessaria
interlocugdo com referidos fendmenos durante todo este trabalho, para o presente capitulo e em
apego ao objeto de investigacdo delimitado, fixar-se-4 tdo somente no fenomeno da
“judicializagdo da politica” e suas consequéncias imediatas para a adoc¢ao do processo estrutural
pelo STF. E dizer, como o marco procedimental do processo estrutural se acomoda, de inicio,
dentro da interpretacdo constitucional levada a efeito pelo Supremo Tribunal Federal.

Partindo-se disso, tem-se que a judicializagdo consiste no fato de que algumas
questdes de cunho politico e social estdo sendo solucionadas pelo Poder Judiciario e ndo por
instancias politicas tradicionais como o poder legislativo e poder executivo’!. Nesse cendrio,
que se constrdi o que se denomina de processo estrutural, por conseguinte, a decisdo judicial se
tornou uma ferramenta de um processo reconstrutivo, visando modificar tradicdes em uma
sociedade, de modo que o poder judiciario por meio de suas decisdes passou a impor reformas
estruturais em determinadas institui¢des burocraticas, visando dar cumprimento a decisdo®?.

O presente capitulo, busca definir o que vem ser processo estrutural e desenvolver
suas principais caracteristicas e métodos de trabalho. Posteriormente, considerando que o
processo estrutural tem sua origem na jurisprudéncia norte-americana, se detalharé a construgao
dessa doutrina na jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados Unidos € como o Brasil foi
influenciado por eles, especialmente no marco normativo que legitima a adogao de processo
estrutural no Brasil, até o projeto de lei n® 3/2025 que visa regulamentar o processo estrutural
nacionalmente.

Para entdo, em um terceiro momento, enfrentar os desafios e criticas a atuacao da
Corte nesses litigios, bem como as iniciativas institucionais adotadas para aprimorar sua
capacidade decisoria, com destaque para a criagdo do Nucleo de Processos Estruturais e

Complexos (NUPEC).

% GINSBURG, Tom. Judicial review in new democracies: Constitutional Courts in Asian Cases. Cambridge:
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3.1. Definicao e caracteristicas do processo estrutural

O processo estrutural, ¢ aquele que veicula um litigio estrutural e baseado em um

problema estrutural®?

, para tanto para que se compreenda o que € o processo estrutural € preciso
primeiro definir o que vem a ser litigio estrutural e problema estrutural. O litigio estrutural ¢
aquele que visa uma transformag¢ao de uma institui¢do publica ou privada, envolvendo conflitos
multipolares e complexos®.

Assim, o “[...] litigio estrutural envolve uma situagdo fatica na qual o
comportamento disfuncional de uma determinada estrutura ¢ capaz de produzir litigios
reiterados, através da repeticdo de violagdes ocasionadas pela manutengdo do proceder

7% Por outro lado, o problema estrutural®® consiste em um estado de

inadequado
desconformidade estruturada, que ndo corresponde a um estado de coisas considerada ideal, ou
seja, um estado de coisas que precisa ser reorganizado ou reestruturado. Esse estado de
desconformidade pode ser um estado de ilicitude continua ou permanente, ou tdo somente uma
situagdo de rompimento com a normalidade®”.

Desse modo, o processo estrutural € um processo reconstrutivo, no qual a decisao
judicial consiste em uma ferramenta para impor reformas estruturais em determinadas
instituigdes burocraticas, visando dar cumprimento a esse processo reconstrutivo’®.

Destarte, o processo estrutural possui como caracteristicas, primeiro, na
identificacdo e analise de um problema estrutural, que consiste em um estado de
desconformidade sistémico. Tal estado pode ser permeado pela ilicitude ou nao,
comprometendo o cumprimento de normas constitucionais e legais, causado por omissoes
estatais ou ineficiéncias administrativas ou pela propria complexidade social que impede o

cumprimento das normas juridicas. Além disso, em um segundo momento, o processo estrutural

busca uma transicao progressiva desse estado de desconformidade para uma realidade ideal,

% DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: Revista de Processo. 2020. p. 45-81, p. 52.
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para tanto, as decisdes judiciais sdo construidas para implementar metas e objetivos de forma
gradual e adaptada a realidade concreta®.

O processo estrutural, ainda, tem por caracteristica um procedimento bifasico, no
qual, em um primeiro momento se identifica o problema estrutural, com a delimitagao
especifica das suas causas, abrangéncias e efeitos, para em um segundo momento estabelecer
um programa para a solugdo desse problema e a reconstru¢ao necessaria, um programa que
pode envolver diferentes 6rgaos e instituicdes e que exige o acompanhamento continuo do
Judiciario. Por conseguinte, tal processo ¢ marcado ainda pela flexibilidade, que se manifesta,
por exemplo, na admissao de formas atipicas de intervenc¢do de terceiros — como a atuagdo de
especialistas, comissdes ou representantes da sociedade civil —, na modificacdo do objeto
litigioso ao longo do processo, na adocao de medidas executivas diferenciadas e na utilizagdo
de mecanismos proprios da cooperagio judiciaria'®.

Por fim, esse processo € permeado pela consensualidade, isso porque, a construgao
de solugdes estruturais efetivas depende, muitas vezes, do didlogo ¢ da cooperagdo entre as
partes envolvidas, bem como da adaptagao do proprio procedimento as necessidades do caso
concreto!%!.

Tem-se ainda, que hé carateristicas tipicas do processo estrutural, mas, nao
essenciais, quais sejam, a multipolaridade, a coletividade e a complexidade, que serdo avaliados

102

a seguir "-. No tocante a multipolaridade, o processo estrutural trabalha com distintos nticleos

de posi¢des e opinides, por vezes antagdnicas, de modo que, a logica bindria do processo

individual dificilmente serd aplicada no processo estrutural, pois, ¢ comum que haja

multiplicidade de interesses, que se polarizam a depender da questio discutida'®.

Como consequéncia da multipolaridade ¢ que o processo estrutural venha a ser

coletivo, ou seja, que o objeto litigioso seja uma situacio juridica passiva ou ativa coletiva'®,

contudo, ¢ possivel também que um processo que veicule demanda individual esteja pautado

em um problema estrutural e por isso seja um processo estrutural %,

% DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: Revista de Processo. 2020. p. 45-81, p. 52-53.

100 Thidem.

101 Thidem

102 Ibidem

103 ARENHART, Sérgio Cruz. Processo multipolar, participagdo e representacdo de interesses concorrentes. In:
ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (Org). Processos estruturais. 2* ed. Salvador: Juspodivm, 2019,
p- 800.

194 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. “Conceito de processo jurisdicional coletivo”. Revista de
Processo. Sao Paulo: RT, 2014, vol. 229, p. 273.

195 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: Revista de Processo. 2020. p. 45-81, p. 57.



50

A complexidade, por usa vez, consiste no fato de que normalmente o processo

estrutural discute um problema que admite diversas solugdes e a quantidade de solugdes

106

possiveis ¢ que define o grau de complexidade ™. Ha, por outro lado, caracteristicas ditas como

essenciais ao processo estrutural, quais sejam!%’,

(1) o fato de nele se discutir um problema estrutural; (ii) o fato de ele buscar a
implementagdo de um estado ideal de coisas, substituindo o estado de
desconformidade que caracteriza o problema estrutural; (iii) o fato de ele precisar
desenvolver-se num procedimento bifésico; (iv) a intrinseca flexibilidade do
procedimento; e (v) a consensualidade, inclusive em relacdo a adaptacdo do

Processo.

Sobre a caracteristica do procedimento bifasico, merece destaque que a primeira
fase ¢ analitica, busca constatar a existéncia de um processo estrutural ¢ uma vez constatada
estabelecer o estado ideal de coisas. A segunda fase, a seu turno, consiste na implementacao
das acdes necessarias para alcangar o estado ideal de coisas!®,

Sob outra perspectiva, ha alguns desafios enfrentados pelo processo estrutural,
quais sejam,

1) a apreensdo das caracteristicas do litigio, em toda a sua complexidade e
conflituosidade, permitindo que os diferentes grupos de interesses sejam ouvidos;
2) a elaborag¢@o de um plano de alteragdo do funcionamento da instituigdo, cujo
objetivo é fazer com que ela deixe de se comportar da maneira reputada
indesejavel; 3) a implementagdo desse plano, de modo compulsorio ou
negociado; 4) a avaliagdo dos resultados da implementagdo, de forma a garantir
o resultado social pretendido no inicio do processo, que € a corre¢ao da violagdo
e a obtencdo de condigdes que impecam sua reiteragdo futura; 5) a reelaboracao
do plano, a partir dos resultados avaliados, no intuito de abordar aspectos
inicialmente ndo percebidos ou minorar efeitos colaterais imprevistos; ¢ 6) a
implementagdo do plano revisto, que reinicia o ciclo, o qual se perpetua
indefinidamente, até que o litigio seja solucionado, com a obteng@o do resultado

social desejado, que ¢é a reorganizagio da estrutura'®,

106 VITORELLI, Edilson. O devido processo legal coletivo: dos direitos aos litigios coletivos. 2* ed. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 23 e p. 67.

197 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: Revista de Processo. 2020. p. 45-81, p. 57

198 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: Revista de Processo. 2020. p. 45-81, p. 61.

199 VITORELLI, Edilson. Levando os conceitos a sério: processo estrutural, processo coletivo, processo estratégico
e suas diferencas. In: Revista de Processo. 2018. p. 333-369, p. 341.



51

Para a implementagdo do denominado processo estrutural, por meio das decisdes
estruturantes € preciso de um sistema juridico que compreenda a necessidade de revisao da ideia
de separacao de poderes, isso porque, um sistema pautado na rigida nog¢ao de separagao de
poderes ndo pode admitir a intervencdo do judiciario em politicas publicas, bem como, a
implementac¢do de sentencas estruturais no direito publico. Além disso, as medidas estruturais
devem ser tomadas em ultima hipdtese, quando outras medidas mais simples ndao se mostrarem
eficientes, considerando a complexidade e o custo de adogio do processo estrutural''°.

Afora isso, o processo estrutural pressupde um sistema em que tenha certa
atenuacdo ao principio da demanda, permitindo ao magistrado um certo grau de liberdade na
forma de atuacdo do direito a ser tutelado!!!.

Nesse sentido, o processo civil estrutural constitui mecanismo judicial destinado a
reorganizar uma dada estrutura burocratica, que, em vista do seu modo de operacao resulta em
algum tipo de violagdo massiva de direitos. O objetivo ndo ¢ tdo somente resolver um conflito
passado, mas encaminhar, para o futuro — e, por vezes, gerenciar — uma reforma institucional
para a propria realizagdo do direito violado. Busca-se, entdo, erradicar, nas raizes, as causas
violadoras de direitos fundamentais.

Logo, a distingdo entre o processo estrutural e o processo coletivo tradicional, ou
mesmo litigios de alta complexidade, ¢ fundamental. Embora o processo estrutural seja
frequentemente utilizado em ag¢des coletivas, como a Acao Civil Publica — e lide com problemas
que afetam grandes grupos ou institui¢des inteiras -, a doutrina majoritaria entende que com ele
ndo se confunde!'?.

A diferenga crucial reside no objetivo final do processo e das medidas adotadas:
enquanto o processo tradicional — individual ou coletivo — visa resolver conflitos passados e
estaticos, o processo estrutural busca transformar uma realidade fluida, mutavel e prospectiva,
visando explicitamente a reorganizacdo fundamental de uma institui¢do para cessar violagdes
sistémicas.

As categorias tradicionais de “direitos difusos”, “coletivos” e “individuais

homogéneos” sdo consideradas de “operacionalidade limitada” para litigios estruturais, os quais

exigem uma adaptacdo da estrutura processual. Litigios de alta complexidade podem ter

110 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. In: Revista de processo.
2013. p. 389-410, p. 394-395.

"I ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. In: Revista de processo.
2013. p. 389-410, p. 395.

12 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutura: teoria e pratica. Sdo Paulo: Editora JusPodivm, 2023, p.
56.
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caracteristicas estruturais, mas a demanda estrutural especificamente visa a reforma
institucional, o que a distingue de um mero caso complexo que busca uma solugdo pontual. E

importante diferenciar o problema — questdo sistémica -, o processo — mecanismo judicial para

113

52rata-lo — e a decisdo — produto final que visa remediar o problema sistémico' . Vejamos, o

seguinte quadro consolidado acerca das caracteristicas dos processos estruturais:

Tabela 1: Principais Caracteristicas do Processo Civil Estrutural

Implicacido para o

dialogo para construir um plano
de reorganizacdo da estrutura
violadora de direitos.

Caracteristica Descricdo Detalhada
Processo
A construgdo de solugdes
consensuais ¢ prioritaria; a Reduz a litigiosidade,
. atividade principal das partes ¢ o romove solu¢des mais
Consensualismo P P P p ¢

duradouras e legitimadas,
e exige um juiz mediador.

Cooperagao e Dialogo

Essencial entre o juiz, as partes e
outros interessados, e entre as
institui¢des envolvidas, para a
constru¢do conjunta da decisdo.

Transforma o processo em
um ambiente colaborativo,
com todos os sujeitos
processuais contribuindo
ativamente para a solugdo.

Conflitos policéntricos envolvem
diversos polos de interesse,

Garante que todas as
perspectivas e interesses

permanente para o presente € 0
futuro, através da reestruturacao
da instituicdo.

Multipolaridade e " N relevantes sejam
C . permitindo a participagdo de .
Participacio Ampliada o considerados, aumentando
todos que podem contribuir para .
a reestruturago da institui¢ao a legitimidade ¢ a
¢ ¥ efetividade das decisdes.
O processo ndo visa resolver uma Coa e
L L As decisdes sdo orientadas
situacdo estatica e passada, mas
~ , para o futuro, com planos
. . busca uma solugdo continua e ~
Prospectividade de agdo e metas a serem

atingidas, exigindo
monitoramento continuo.

Instrumentalidade das
Formas

Permite a flexibilidade e
adaptagdo da atividade
jurisdicional e dos ritos
processuais as necessidades do
caso concreto.

O processo se molda a
realidade do litigio,
priorizando a efetividade
da tutela jurisdicional
sobre a rigidez formal.

Experimentalismo

Aplicagdo de medidas judiciais
flexiveis e provisorias, sujeitas a
reavaliagdo e modificagdo

Permite ajustes e
aprendizados ao longo do
tempo, adaptando as

113 VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutura: teoria e pratica. Sdo Paulo: Editora JusPodivm, 2023, p.

101.
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continuas com base nos
resultados.

solugdes a complexidade e
mutabilidade do problema.

Papel Proativo do Juiz

O juiz atua como um
“catalisador” de transformacdes,
mediando a comunicacdo,
identificando e removendo
gargalos, e supervisionando a
execucdo dos planos de agéo.

O magistrado assume uma
funcao de gestdo e
articulacdo, indo além da
mera adjudicagdo para
garantir a efetividade da
reforma.

Modelo Bifasico e
Monitoramento Continuo

O processo geralmente envolve
duas fases (reconhecimento do
problema e implementacao do
programa de reestruturacdo) e
exige supervisao constante e
ajustes periddicos das decisoes.

Garante a execugdo das
medidas ao longo do
tempo, permitindo revisoes
e adaptagdes para alcancar
o0 “estado de coisas ideal”.

Separacio entre Direito e a
Medida
reparadora/reconstrutiva

O tribunal pode reconhecer o
direito, mas deixar espago para
negociagdo e adaptagdo dos
meios de implementagao.

Flexibiliza a atuagao
judicial, permitindo que as
partes contribuam na
defini¢do das melhores
estratégias para a
efetivagdo do direito.

Meios Atipicos de Execucio

Utilizagdo de técnicas e
procedimentos ndo tradicionais
para garantir a efetividade das
decisdes estruturais, que ndo se
limitam a reparacdes de danos.

Amplia o arsenal judicial
para lidar com a
complexidade dos litigios
estruturais, permitindo
solucdes criativas e
adaptadas.

Fonte: Elaborado pela autora.
A adogdo desses principios e caracteristicas operacionais representa uma
reengenharia do processo civil, afastando-o de uma visdo meramente individualista e
patrimonialista. Isso implica na necessidade de capacitagdo dos operadores do direito - juizes,
promotores, defensores, advogados - para atuar nesse novo paradigma, que exige habilidades
de mediagdo, gestdo de projetos e compreensdo de realidades sociais complexas, além do
conhecimento juridico tradicional.

A incompatibilidade com métricas quantitativas de decisdes sugere que o sucesso
do processo estrutural ndo pode ser medido por nimeros de sentencas proferidas, mas pela
efetiva melhoria da situacdo institucional, o que desafia os modelos de gestao e avaliagao de
desempenho do Judiciario. O processo estrutural, portanto, ndo € apenas uma ferramenta, mas
a materializa¢do de uma nova concep¢do de jurisdicdo no neoconstitucionalismo: uma

jurisdi¢do que se torna um espago democratico para a criacao judicial do direito, atuando de
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forma cooperativa e prospectiva para garantir a efetividade dos direitos fundamentais, mesmo

que isso reconfigure as fronteiras tradicionais entre os Poderes'!*

3.1.1 O processo estrutural no direito norte-americano e sua influéncia no Brasil

O marco para o processo estrutural foi o caso decidido na Suprema Corte
Americana, Brown v. Board of Education, que encerrou a doutrina do separate but equal que
permitia a segregacao racial, possibilitando que os negros tivessem o direito de frequentar as
mesmas escolas que os brancos, promovendo uma reforma estrutural na sociedade'!>.

A 14* Emenda da Constitui¢do norte-americana prescreve que todos os nascidos e
naturalizados nos Estados Unidos possuem direitos iguais, incluindo o devido processo legal,
no entanto, apesar disso, prevaleceu durante muito tempo nos Estados Unidos a doutrina do
separate but equal, que defendia o fato de segregar, ou seja, de impedir que pessoas negras
frequentassem determinados lugares, que seriam exclusivos para pessoas brancas'!S.

Essa doutrina foi, inclusive, legitimada pelo poder judiciario americano, no caso
Plessy v. Ferguson, no qual considerou-se constitucional que em transportes publicos fosse
reservado parte dos assentos para pessoas brancas e outros para pessoas negras, nao violando
tal falto a 14* Emenda''’,

Destarte, em 1909 foi organizada a Associagdo Nacional de Defesa de Pessoas
Negras, inaugurando uma nova era na defesa do direito a igualdade racial. Tal associagdo
propuseram cinco diferentes acdes em cinco lugares diferentes, todos com um alto nivel de
segregacgao, dentre essas agdes destaca-se o caso Brown v. Board of Education. Destaca-se que
o pedido dessas agdes nao era a indenizagdo em decorréncia de discriminagdo, mas, a tomada

de iniciativas para acabar com a segregagdo racial '8,

114 CALDAS, Adriano Ribeiro. Processo civil e Estado Constitucional: o direito fundamental 3 tutela
jurisdicional efetiva e as fases metodolégicas do processo. Rev. Fac. Direito UFMG, Belo Horizonte, n. 66, pp.
23 - 51, jan./jun. 2015. Disponivel em: <
https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/view/1680/1596>. Acesso em fev. de 2025.

115 FISS, Owen M. Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre jurisdicio, constituicio e
sociedade. Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 29-32.

116 BAUERMANN, Desiré. Structural injunctions no direito norte-americano. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo, Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 330.

7 BAUERMANN, Desiré. Structural injunctions no direito norte-americano. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo, Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 330-331.

118 BAUERMANN, Desiré. Structural injunctions no direito norte-americano. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo, Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 331.
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Em maio de 1954, a Suprema Corte dos Estados Unidos encerrou o sistema de
segregacao racial e determinou a criagdo de uma nova organizacao de integragdo das escolas
estadunidenses'!”. Para Owen Fiss, com a referida decisio surge um novo modelo de
intervengao judicial, chamado de reforma estrutural, na qual reconhece-se que poder judiciario
pode determinar aos poderes executivos e legislativos a elaboragdo de politicas publicas para
cessar a violagdo sistémica de direitos fundamentais'?°.

Assim sendo, cabe ao judiciario, além de determinar a paralizacao de violagdes
sist€émicas a direitos fundamentais, impor parametros minimos de politicas publicas a serem
adotadas e fixar prazos de apresentacdo de planos de acdo pelo gestor publico, desencadeando
dois cenarios, 0 modelo fraco de intervengio judicial e o modelo forte de intervencao judicial !,

No modelo fraco de intervengao judicial o judicidrio apenas declara a necessidade
de elaboragdo de uma politica publica, porém, ndo estabelece metas e diretrizes para serem
seguidas, apenas, indicam os resultados genéricos que a decisdo deve alcangar!??. No modelo
forte de intervencao judicial, os juizes prolatam decisdes de ordem impositivas, estabelecendo
prazos e especificando as medidas a serem tomadas, sob pena de serem adotadas medidas
coercitivas a fim de promover o cumprimento'?>.

Vale ressaltar que no processo de adocdo de medidas estruturais no ambito dos
Estados Unidos, a implementac¢do de medidas estruturantes foi iniciada com medidas judiciais
mais brandas e se tornaram mais rigidas e detalhadas na medida que os atores politicos
apresentavam resisténcia em cumprir a decisdo judicial, como ocorreu por exemplo no caso
Brown v. Board of Education'**.

Assim, um ano mais tarde ao julgamento de Brown v. Board of Education,
considerando as reclamagdes nas escolas quanto as dificuldades em implantar a nova politica

de ndo discriminagdo, a Suprema Corte reexaminou a questdo, originando Brown v. Board of

Education II. Na oportunidade que a Suprema Corte autorizou a criagdo de planos que

"9 LEVY, Leonard W.; PHILIPS, Harlan B. The Roberts case: source of the “separate but equal” doctrine. The
American Historical Review, v. 56, n. 3, 1951, p. 510-518.

120 FISS, Owen M. Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre jurisdicdo, Constituicio e
sociedade. Coordenacdo da tradugdo: Calos Alberto de Salles. Tradugdo: Daniel Porto Godinho da Silva, Melina
de Medeiros Ros. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 26.

121 DE ARAUIJO, Valter Shuenquener; PORFIRO, Camila Almeida. O procedimento e a efetividade dos litigios
estruturais: os modelos “forte” e “fraco” de intervencdo judicial em politicas publicas. Suprema—Revista de
Estudos Constitucionais 4.1 (2024): 89-122, p. 93.

122 SUSTEIN, Cass. Designing democracy: what constitutions do. Oxford: Oxford University Press, 2001. p.
221-237.

123 FISS, Owen M. The law as it could be. New York: New York University Press, 2003. p. 3.

124 LANDAU, David. David Landau responds to Mark Tushnet. Harvard International Law Journal/Opinio
Juris Symposium, v. 53, n. 1, Mar. 2012. Disponivel em: https://opiniojuris.org/2012/03/09/hilj-landau-responds-
to- tushnet/ Acesso em: 2 mar. 2025.
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objetivassem a eliminagdo de toda forma de discrimina¢do nas escolas, sendo tais planos
acompanhados pelo Poder Judiciario'?’.

Outro exemplo na Suprema Corte Americana, foi decorrente do problema das
prisdes em Arkansas, a questdo se inicia com o caso Holt v. Sarver, no qual foi determinada
diversas diretrizes para a humanizagdo das prisdes, como por exemplo, a entrega de relatdrios
periodicos a respeito da implementacdo das medidas. Um ano mais tarde, foi determinada a
criacdo de um plano de ac¢ao ao comité prisional do Arkansas, na tentativa de evitar o emprego
de medidas inumanas ou penas desmesuradas'?®.

O presente contexto historico e judicial fez surgir nos Estados Unidos as
denominadas structural injunctions, que surge da identificagdo pela Suprema Corte norte-
americana que na Constituigdo existiam diversos direitos fundamentais cuja observancia s
seria possivel por meio de uma supervisio judicial substancial'?’. As structural injuctions
refletiam a percepcdo de que problemas sociais complexos sdo sist€émicos e, como tal, a
intervengdo judicial deveria ser mais abrangente e prospectiva. Logo, as injuctions que, antes
eram observadas como medidas extraordindrias ou subordinadas tornou-se uma medida de
primeira escolha no contexto de certas matérias'?®.

A esse respeito, observe-se que a doutrina e a jurisprudéncia norte-americana
reconhecem os obstaculos a serem enfrentados para dar cumprimento a structural injunctions,
o primeiro deles ¢ a dificuldade de determinar os contornos do proprio direito a ser
respeitado!?’.

Um outro ponto ¢ a determinacdo das atividades a serem implementadas para o
cumprimento do direito definido, nota-se que os magistrados devem se guiar pelos principios
da equity, que consiste na flexibilidade oferecida ao judiciario para que adote as medidas mais
adequadas para o atendimento do direito previsto no caso concreto'°,

Além desse principio € preciso observar os principios do balancing the equities e

tailoring the remedy. O primeiro impoe ao juiz a necessidade de analisar as consequéncias de

conceder a decisao requerida pelo autor, pois, se os beneficios a serem alcancados forem

12> ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. In: Revista de processo.
2013. p. 389-410, p. 392.

126 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais no direito processual civil brasileiro. In: Revista de processo.
2013. p. 389-410, p. 392.

127 BAUERMANN, Desiré. Structural injunctions no direito norte-americano. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo, Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 333.

128 FISS, Owen M. The civil rights injunction. Indiana: Indiana University Press, 1978.

122 BAUERMANN, Desiré. Structural injunctions no direito norte-americano. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo, Processos estruturais. Salvador: JusPodivmm, 2022, p. 335.
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menores que o mal a ser ocasionado ao réu, a decisdo devera ser negada ou limitada. O segundo,
. . . . . . . . 131
requer que o juiz vise claramente o atendimento do direito material reconhecido™>".

Assim, a implementacdo das structural injunctions ocorre efetivamente quando
duas condi¢des sao atendidas: 1) deve ser claro a todos que o problema existe e que pessoas
estdo sendo privadas de direitos constitucionais e; 2) existir amplo apoio a decisdo judicial na
comunidade!3?.

O contexto brasileiro ¢ extremamente influenciado permeado pelo desenvolvimento
do processo e das decisdes estruturais nos EUA. A Constitui¢ao do Brasil de 1988, na medida
em que adotou um extenso rol de direitos fundamentais e a dignidade da pessoa humana como
fundamento da Republica fez gerar a intensificagdo da demanda por uma atuacao judicial mais
proativa na efetivacdo dos referidos direitos, notadamente, diante da omissdo ilegitima dos
Poderes Executivo e Legislativo, para encaminhar uma possivel reconstrucao e reorganizagdo
das estruturas burocraticas causadoras de violagdes massiva de direitos.

Conforme se vera, a pratica constitucional realizada pelo Supremo Tribunal Federal
permite a adogao, pelo Tribunal, dos pressupostos tedrico e praticos decorrentes da constatagao
de litigio estrutural. Ademais, principalmente com a construgdo do Codigo de Processo Civil
de 2015, que garantiu uma maior flexibilidade ao principio da demanda, oportunizou-se uma
maior liberdade decisoria ao poder judiciario'™.

[...] o procedimento comum do CPC pode servir adequadamente como circuito-base
para o desenvolvimento do processo estrutural. Isso se da porque o CPC langou méao
de um procedimento padrio bastante flexivel, caracterizado, entre outras coisas, por:
(i) prever, em diversos dispositivos, a possibilidade de adaptacao as peculiaridades do
caso concreto (p. ex., arts. 7°, 139, 1V, 297, 300 e 536, §1°, CPC); (ii) admitir a
concessdo de tutela provisoria, cautelar ou satisfativa, fundada em urgéncia ou em
evidéncia, liminarmente ou durante o processo; (iii) permitir o fracionamento da
resolucdo do mérito da causa (arts. 354, par. Gn., e 356, CPC); (iv) admitir a
cooperagdo judiciaria (arts. 67 a 69, CPC); (v) permitir a celebragdo de negodcios

juridicos processuais (art. 190, CPC); (vi) autorizar a adogdo, pelo juiz, de medidas
executivas atipicas (arts. 139, IV, e 536, §1°, CPC)'34.

Afora isso, o principio do balancing the equities pode ser visto na LINDB, no seu

artigo 20, quando considera que nas esferas administrativa, controladora e judicial ndo se

131 BAUERMANN, Desiré. Structural injunctions no direito norte-americano. In:ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo, Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 337.

132 BAUERMANN, Desiré. Structural injunctions no direito norte-americano. In: ARENHART, Sergio Cruz;
JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo, Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 340.

133 PINTO, Henrique Alves. A conducio de decisdes estruturais pelo codigo de processo civil de 2015: breve
analise tedrica e pragmatica. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo, Processos
estruturais. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 561.

134 DIDIER JR, Fredie; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In: Revista de Processo. 2020. p. 45-81, p. 76.
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decidira com base em valores juridicos abstratos e que deverao ser levadas em consideragdo as
consequéncias praticas da decisdo. Do mesmo modo, que o paragrafo Unico estabelece que a
decisdo devera ser motivada, demonstrando a necessidade e adequagdo da medida imposta,
considerando as possiveis alternativas'.

Nada obstante, atualmente tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei n°
3/2025 que disciplina o processo estrutural, constatando-se correspondéncia com as
denominadas structural injunctions. Destarte, o projeto concebe como problemas estruturais
aqueles que ndo permitem solugdao adequada pelas técnicas tradicionais do processo comum,
individual ou coletivo, e que se caracterizam por elementos como: I - multipolaridade; II -
impacto social; III - prospectividade; IV - natureza incrementada e duradoura das intervencdes
necessarias; V - complexidade; VI - existéncia de situacdo grave de continua e permanente
irregularidade, por acdo ou omissdo; e VII - interven¢cdo no modo de atuacdo de instituicao
publica ou privada.

Além disso, ¢ possivel vislumbrar o principio de equity, no Projeto de Lei, quando
se concebe no artigo 2° inciso VII, como norma fundamental do processo estrutural, a
flexibilidade do procedimento e das providéncias de estruturacao, observado o contraditdrio
efetivo, nos termos dos artigos 9° e 10, da Lei n® 13.105, de 16 de marco de 2015 (Cddigo de
Processo Civil).

Tem-se, ainda, a atuagdo forte do poder judiciario, com influéncia norte-americana,
ao se considerar como uma das normas fundamentais do processo estrutural, no seu artigo 2°,
inciso X, a énfase em medidas prospectivas, mediante elaboragdo de planos com objeto, metas,
indicadores e cronogramas definidos, com implementagdo em prazo razoavel. Por conseguinte,
sem abdicar da importancia dos meios tradicionais de resolugdo de conflitos pautados na logica
bipolar do processo, ¢ necessario se reconhecer de um novo modelo de atuagdo jurisdicional
para a concretizagdo efetiva dos direitos fundamentais'>®.

3.2 O processo estrutural no Ambito do Supremo Tribunal Federal: consideracdes iniciais

Inicialmente, atenuagdo do principio da separacao de poderes e a maior intervengao

do poder judiciario no ambito do Supremo Tribunal Federal ¢ visto nos anos 2000 quando do

135 SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes. Processo estrutural democratico: participa¢iio, publicidade e
justificagdo. 2023, p. 111.

136 PINTO, Henrique Alves. A conducio de decisdes estruturais pelo codigo de processo civil de 2015: breve
analise tedrica e pragmatica. In: ARENHART, Sergio Cruz; JOBIM, Marco Félix; OSNA, Gustavo, Processos
estruturais. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 574.
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julgamento do Recurso Extraordinario n. 271.286/RS, no qual, pacientes pobres demandaram
o Estado, pleiteando o fornecimento gratuito de remédios para o tratamento de Aids. Na
oportunidade, o STF considerou que a corte teria obrigagdo constitucional de intervir em
politicas publicas visando tornar efetivas as prestacdes de satde, previstas no artigo 196 da
Constitui¢ao Federal.

Posteriormente no ambito do Recurso Extraordinario n® 594.018/RJ que versava
sobre a falta de professores na rede publica na cidade de Sao Gongalo, o STF reiterou o
entendimento pelo controle judicial de politicas publicas quando se esta diante de uma atuagao
negligente do poder publico, determinando, na oportunidade que o Estado contratasse mais
professores. Nesse mesmo sentido, tem-se o Recurso Extraordinario n® 592.581, em que o STF
determinou que a administracdo publica realizasse reformas emergenciais em presidios para
garantir o minimo existencial.

Posteriormente, chegaram a Suprema Corte litigios eminentemente estruturais, tais
como Ac¢ao Popular 3.388, mais conhecida como o caso Raposa Serra do Sol, julgada em 2009,
aADI4.277 e a ADPF 132 em 2011, em que foi reconhecida a unido estavel homoafetiva como
entidade familiar, casos que mereciam um tratamento estrutural, mas que receberam um
tratamento pontual e limitado, apenas com decisdes declaratorias.

Na Agao Popular 3.388, da Raposa Serra do Sol o STF reconheceu a validade de
demarcagdo continua de terra indigena, mas deixou a cargo do Poder Executivo a adogao de
medidas necessarias para a referida demarcagao, sem um acompanhamento institucional direto.
Na ADI 4.277 e da ADPF 132, o STF se limitou a reconhecer a uniao estavel homoafetiva, mas
nao determinou um plano de agdo para o poder publico garantir a efetividade do novo status
juridico dos casais homoafetivos.

Nos referidos casos o STF se limitou a proferir decisdes meramente declaratdrias
afirmando a existéncia de direitos fundamentais, sem, contudo, estabelecer um plano de acdo e
medidas concretas para a concretizacdo dos referidos direitos. H4 notoriamente uma postura
cautelosa e absenteista, ou seja, fixa-se um pardmetro genérico para a concretizacao do direito,
mas, delega a Administracdo Publica 0 modo como resolver o problema, sem impor medidas e
metas especificas.

Ocorre que em 2015, o STF ¢ provocado para se manifestar em um processo
eminentemente estrutural, a ADPF n° 347. O Partido Socialismo e Liberdade (PSOL)
protocolou a ADPF n°® 347 em maio de 2015, visando o reconhecimento do Estado de Coisa
Inconstitucional do sistema penitenciario brasileiro e ado¢do de medidas estruturais para

enfrentar as violagdes dos direitos fundamentais dos encarcerados. O caso foi relatado pelo
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Ministro Marco Aurélio que reconheceu a denominada inconstitucionalidade por omissao
estrutural no direito brasileiro, o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI).

A peticdo inicial relatou varias falhas no sistema prisional, tais como, a
superlotagdo, auséncia de condigdes minimas de higiene, saude e seguranga, entre outros
pontos, o que caracterizava o estado de inconstitucionalidade de todo o sistema prisional.
Destarte, o pedido da ag@o nao se limitou a uma declaragdo do estado de coisa inconstitucional,
mas, pleiteou que medidas estruturais concretas fossem adotadas, com a participagdo dos
poderes executivos e legislativos, sendo monitorados pelo STF, buscando a reestruturagao
completa do sistema prisional. As medidas pleiteadas visavam uma reforma estrutural do
sistema prisional, transcendendo a esfera juridica, perpassando por questdes politicas, sociais e
econdmicas.

A ADPF n° 347 exigiu do STF a adog¢do de um processo judicial dindmico e
flexivel, para ser capaz de lidar com a complexidade do problema e voltada a reestruturagdo do
sistema prisional. As violagdes dos direitos fundamentais ndo poderiam ser avaliadas de forma
individual, considerando que as situacdes de superlotagado, insalubridade, falta de acesso a saude
eram interdependentes e faziam parte de um quadro sistémico de violagdes. Destarte, o objetivo
processual ndo era apenas cessar as violagdes de direitos fundamentais, mas, sim, construir
coletivamente um novo modelo de sistema prisional, em que os direitos fundamentais dos
encarcerados fossem respeitados.

Assim, em junho de 2021, foi proferida decisdo no ambito da referida ADPF,
reconhecendo-se o litigio como estrutural, determinando-se medidas concretas e planejadas
para reverter o estado de coisa inconstitucional, tais como, a imposi¢ao a Unido de elaboracao
de um plano nacional, no prazo de seis meses, para superar o Estado de Coisa Inconstitucional
pelo prazo de trés anos, devendo ser estruturado em trés eixos principais: a redugdo da
superlotacdo carceraria, a melhoria da qualidade das vagas ja existentes e a gestdo adequada
dos fluxos de entrada e saida dos presos no sistema penitenciario .

Afora isso, foi determinado que os Estados e o Distrito Federal, observando os
parametros do plano nacional, apresentassem no prazo de seis meses, planos estaduais para a
superacao do Estado de Coisas Inconstitucional. Tanto o plano nacional, como os estaduais
deveriam contar com a participacao ativa do CNJ, de institui¢des publicas competentes e da
sociedade civil organizada.

Posteriormente em novembro de 2020, ha um outro caso emblematico de processo
estrutural no ambito do STF, foi proposta a ADPF n°® 760, de autoria de diversos partidos

politicos brasileiros, visando que fosse reconhecido o Estado de Coisa Inconstitucional na
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Amazonia Legal e que fosse determinado ao Estado a adog¢do de medidas urgentes para o
combate ao desmatamento da Amazonia Legal.

Ao final a Corte ndo declarou o Estado de Coisa Inconstitucional, mas reconheceu
falhas estruturais na politica de prote¢cao a Amazodnia Legal e o STF determinou que o Governo
Federal assumisse compromisso significativo em relagdo ao combate ao desmatamento ilegal
da Floresta Amazonica, além disso que a Unido e os orgdos competentes adotassem
providéncias no contexto do Plano de Prevengao e Controle do Desmatamento na Amazdnia
Legal visando diminuir o desmatamento na regido para a taxa de 3.925 quilémetros por ano até
2027, além de manter esfor¢os continuos para alcangar a meta de zero desmatamento ilegal em
terras indigenas até 2030 .

Um outro exemplo foi a ADPF n°® 709, ajuizada em julho de 2020, em meio a
pandemia da Covid-19, a Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB), com o apoio de
diversos partidos politicos e institui¢des publicas ajuizou a ADPF objetivando determinar que
o Poder Publico tomasse medidas para proteger a populagdo indigena no do cenario pandémico.

Na oportunidade o STF determinou diversas medidas, tais como, bloqueou o acesso
a territorio indigenas para evitar o contato e a contaminacao, a constitui¢do de uma “sala de
situacdo”, integrada por membros governamentais, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica para o monitoramento da questao, entre outras medidas.

O aspecto positivo da atuacdo do STF em litigios estruturais € que ele consegue
mobilizar gestores institucionais de maior hierarquia e com isso fazer que as medidas sejam
implementadas com maior brevidade e efetividade, além disso, a restricdo das vias recursais
contra as decisdes tomadas no processo, faz com que as decisdes estruturais proferidas tenham
um maior carater de definitividade, gerando maior seguranca e efetividade das providéncias

estabelecidas.
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4. CARACTERISTICAS ADOTADAS PELO STF DEFINIDORAS DE “LITIGIO
ESTRUTURAL” E O SEU “FIM”.

Descritas as caracteristicas basicas acerca dos processos estruturais, bem assim do
referido instituto no ambito do Supremo Tribunal Federal, objetiva-se, como forma de
apresentar e enfrentar diretamente o problema do presente trabalho, identificar padrdes da
pratica do STF no contexto dos processos estruturais, porém, partindo-se, inicialmente, da
analise da Suspensao de Liminar n. 1696/SP, no tema acerca da obrigatoriedade de utilizagao
de cameras corporais por policiais militares.

Trata-se de caso importante para o recorte metodologico deste trabalho,
considerando que ele ¢ identificado como o primeiro processo estrutural que, efetivamente, foi
encerrado no ambito da Corte. Adicionalmente, ele permite identificar padrdes que servirdo
como ponto de partida metodologico para o capitulo seguinte, no qual objetiva compreender se
dentro de analise transversal dos casos caracterizados como litigio estrutural ha repeticao de
posturas pelo STF, isto €, se ha coeréncia na perfomance do Tribunal.

Assim €, porque, embora o0s processos estruturais sejam permeados pela
flexibilidade procedimental, a identificacdo de padrdes minimos permite a estruturagdo de um
fio condutor do processo, de praticas reais que sinalizam balizas definidoras para o comego, o
processo em si e a sua finalizagdo. Portanto, comecar pelo processo que foi finalizado revela
estratégia metodologica para verificar ou falsear a hipotese deste trabalho, no sentido de que o
STF faz uso estratégico do processo estrutural. E dizer, o procedimento da resolugdo de
problemas estruturais € flexivel, mas ndo ¢ abstrato ou eminentemente normativo.

Dessa forma, o objetivo central € estabelecer critérios ou parametros minimos que
indicam a adog¢ao como o STF se portou em procedimento de litigio estrutural e o que o motivou
a considerar como encerrado. A esse respeito, o banco de dados principal utilizado foi o proprio
sitio eletronico do Supremo Tribunal Federal. Destarte, considerando o recente langamento de

obra sobre o tema'*’, ela também servird aos propésitos deste capitulo, conforme a seguir.

137 Cf.,, nesse sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Processos Estruturais: a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Brasilia: STF, 2025. No entanto, vale a observa¢ao de que o referido livro, aos moldes
semelhantes deste trabalho, neste capitulo, realizou a descri¢do dos casos, adotou a mesma base de dados
disponivel no sitio eletronico, porém, com abordagem metodoldégica precipuamente qualitativa, no qual resultou
na analise de nove processos estruturais.
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4.1 A Suspensao de Liminar n. 1696/SP: a obrigatoriedade de utilizacdo de cAmeras
corporais por policiais militares.

Neste subtopico objetiva-se realizar uma analise descritiva das principais questdes
que orbitam o caso central deste trabalho. Sem prejuizo de resgate de outras questdes
necessarias nos capitulos subsequentes, o ponto principal, aqui, € tdo somente descrever o pano
de fundo que fundamentou a utilizacdo do instrumento da suspensdo de liminar, bem assim as
posturas adotadas pelo Supremo Tribunal Federal, seja para encaminhar as decisdes por meio
do referido instituto processual, ou por meio da resolucao que foi dada ao final. Eventuais
criticas ou uma andlise mais prescritiva ficardo para os capitulos seguintes.

Para tanto, observe-se, de inicio, que a fixagdo da natureza estrutural pelo Supremo
Tribunal Federal ocorreu no ambito de uma Suspensdo de Liminar (SL). Trata-se de um
instrumento juridico previsto na legislagdo brasileira, tradicionalmente acionado por entidades
publicas para suspender os efeitos de decisdes judiciais - liminares ou sentengcas mandamentais
- que possam causar grave lesdo a ordem, saude, seguranca ou economia publicas. De maneira
geral o tratamento do instituto estd na Lei n. 8.437, de 30 de junho de 1992 — que dispde sobre
a concessdo de medidas cautelares contra atos do Poder Publico e da outras providéncias'*®. No
ambito do STF, a regulamentacdo do instituto estd na Lei n. 8.038/90 - que institui normas e
procedimentos especiais no ambito do Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal
Federal -, como também no Regimento Interno (art. 297). A competéncia para apreciar o pedido
fica a cargo da Presidéncia.

Conforme se vera, no ambito da SL 1696, sua aplicagdo transcendeu o escopo usual,
demonstrando uma evolu¢do no equilibrio entre os interesses governamentais € a protecao de
direitos fundamentais, especialmente quando invocada por instituicdes como a Defensoria
Publica. O cerne da controvérsia na SL 1696 girou em torno da obrigatoriedade do uso de
cameras corporais por policiais militares no estado de Sao Paulo. Este ¢ um debate de politica
publica de alta sensibilidade, com implicagdes diretas na responsabilizacao policial, na redugao
da letalidade em operagdes de seguranca e na salvaguarda dos direitos humanos,
particularmente em comunidades vulneraveis. A relevancia da SL 1696 ¢ amplificada pelo seu

foco em uma questdo crucial para a seguranca publica e pelo seu potencial de estabelecer

138 Encontra-se tal instituto também nas seguintes leis: Lei n. 12.016/2009 — Lei do Mandado de Seguranca (art.
15); Lei n. 7.347/85 — Regulamenta a Ac¢ao Civil Publica (art. 12, §1°); Lei n. 9.494/97 — que disciplina a tutela
antecipada contra a Fazenda Publica (art. 1°) e; Lei n. 9.507/97 — que disciplina o habeas data (art. 16).
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precedentes para a integragao de tecnologia na atuacgao policial e para a extensao da supervisao
judicial sobre acdes do Poder Executivo.

A utilizagdo do instrumento da Suspensao de Liminar pela Defensoria Publica, uma
institui¢ao constitucionalmente incumbida da protecao de populagdes vulneraveis, sinaliza uma
reinterpretagdo ou uma ampliacdo significativa do propdsito da SL. Isso sugere que o interesse
publico a ser protegido por este mecanismo ndo se restringe apenas a preocupagoes
administrativas ou economicas do Estado, mas se estende fundamentalmente aos direitos dos
cidadaos, em especial daqueles em situagdo de vulnerabilidade. Essa mudanga aponta para uma
aplicagdo mais dinamica - e orientada para os direitos - de uma ferramenta juridica

tradicionalmente vista como centrada no Estado.

4.2.1 O contexto fatico ensejador da Suspensdo de Liminar n. 1696/SP

Ajuizada em 14 de dezembro de 2023, a Suspensdao de Liminar n. 1695/RJ (SL
1696), de relatoria da Presidéncia do Supremo Tribunal Federal - exercida pelo Ministro Luis
Roberto Barroso -, girou em torno do tema sobre a obrigatoriedade do uso de cdmeras
corporais por policiais militares no Estado de Sdo Paulo. Referida acdo foi ajuizada pela
Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo (DPE/SP) — Nucleo Especializado de Cidadania e
Direitos Humanos, em face de decisao do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, nos autos
da Suspensao de Segurancga n. 2252498-55.2023.8.26.0000.

Com efeito, colhe-se da petigdo inicial da SL 1696 que, em 28 de julho de 2023, foi
deflagrada nas cidades da Baixada Santista, Estado de Sao Paulo, a operagao da Policia Militar
de Sdo Paulo denominada “Escudo”, de cuja finalidade declarada era de identificar e prender
os suspeitos de atirarem contra policiais militares e que resultou na morte do soldado Patrick
Bastos Reis, de 30 anos, das Rondas Ostensivas Tobias Aguiar (ROTA).

No mesmo dia de inicio da operagdo duas pessoas foram presas € um homem foi
morto, mas a operagdo nao se encerrou. Conforme declara¢ao da Policia Militar aos meios de
comunicagdo regional, a operagdo continuaria e ndo teria prazo determinado para a sua
finalizacdo, eis que a finalidade seria de combate ao trafico de drogas e ao crime organizado. A
DPE/SP narra que, como resultado da continuidade da operagao, houve a presenca ostensiva de

policiamento fortemente armado nas cidades do Guaruja e Santos, com inumeras incursdes nas
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partes periféricas da cidade, o que teria resultado em 28 mortes em decorréncia da intervengao
policial no periodo entre 28 de julho de 2023 e 03 de setembro de 2023.

Em razao desse “grave quadro”, em 05 de setembro de 2023, a DPE/SP ajuizou, em
conjunto com a organizacdo Conectas Direitos Humanos, a Ac¢ao Civil Publica n. 1057956-
89.2023.8.26.0053 (ACP), de cujo pedido era “garantir o direito fundamental & segurancga
publica por meio de maior controle e transparéncia nas operagdes policiais realizadas na
Baixada Santista, o que seria consubstanciado pelo uso obrigatério de camera corporais em
todos os policiais militares envolvidos na operagcdo (BRASIL, 2023, p. 3).

Horas ap6s o ajuizamento da a¢do, a Secretaria de Seguranga Publica do Estado
(SSP/SP) anunciou o fim da “Operagdo Escudo”. No entanto, posteriormente, em 08 de
setembro de 2023, conquanto com o mesmo objetivo, outra operagao, apontada como nova pela
SSP/SP foi deflagrada o que resultou no mesmo dia de inicio das incursdes policiais em mais
duas mortes. Por essa razdo, a DPE/SP e CONECTAS emendaram a petigdo inicial da ACP
para que a obrigacdo de utilizacdo das cameras corporais fosse estendida para todas as
operagoes além da “Escudo”, desde que tenham por finalidade responder a ataques praticados
por policiais militares, eis que o indice de letalidade policial era alto nesse tipo de Operagao.

Em 22 de setembro de 2023, o Juizo da 11* Vara da Fazenda Publica da Comarca
de Sao Paulo deferiu o pedido de tutela antecipada, determinando “[...] a utilizacdo de cameras
corporais em TODAS as operacdes denominadas ‘Escudo’, ainda que assim ndo nomeadas” e
“[...] liminarmente que o Estado seja obrigado a instituir mecanismos para assegurar o correto
uso das cameras corporais por parte das forgas policiais [...]”. Ainda, foi determinado que, “[...]
nao sendo possivel, que se desloque contingente de policiamento com cameras, impedindo que
policiais que estejam sem cAmeras atuem na operacdo, sob pena de responsabilidade
administrativa, civil e criminal daqueles que atuarem sem as cimeras, ou cameras
desligadas, devendo o Estado enviar ao Ministério Publico, 6rgao correcional da policia,
informacao daqueles que descumprirem a ordem” (BRASIL, 2023, p. 3 ¢ 4 — grifos no
original).

No mesmo dia da decisdo liminar, a Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo
(PGE/SP), realizou pedido de suspensdo de seguranga n. 2252498-55.2023.8.26.0000 a
Presidéncia do Tribunal de Justica de Sao Paulo que, em decisdo monocratica concedeu a
seguranca para suspender a eficacia da tutela antecipada, especificamente no que diz respeito a
utilizagdo de cadmeras corporais em todas as operagcdes denominadas “Escudo”, ainda que assim
ndo nomeadas. Descreve, a DPE/SP, que os fundamentos determinantes para tal suspensao

decorreria de razdes de ordem e economia publicas, as quais ostentam perigo na demora inverso
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de densidade que seria manifestamente superior aquele que fundamentou o deferimento da
medida postulada.

Contra essa decisdao que a DPE/SP ajuizou a SL 1696, no ambito do Supremo
Tribunal Federal. De inicio, argumenta que a liminar concedida em primeira instdncia nao
geraria qualquer impacto de indole financeiro imediato aos cofres publicos, bem assim que a
ACP originaria ndo objetivava a disponibilizac¢do e instalacdo imediata de cAmeras corporais
para todos os policiais militares em exercicio € nem a interferir no planejamento da aquisi¢ao
delas pelo Estado de Sao Paulo. Segundo narra, o objetivo da ACP seria de garantir maior
transparéncia e controle das atividades policiais, inclusive a ser realizado pelo Poder Judiciario,
notadamente, em razao do crescimento da letalidade policial no Estado de Sao Paulo, sobretudo,
em operagdes reativas, que tém caracteristicas de “vinganca institucional”

Narra a DPE/SP que o pedido se deu quanto a utiliza¢do do contingente de cdmeras
jé existente - que somava o total de 10.125 cameras distribuidas em aproximadamente 52% das
unidades da Policia Militar, conforme informagdo da propria SSP/SP -, e para policiais
destacados para operagdes similares a “Operacdo Escudo”, aos moldes, inclusive, de
recomendacao do proprio Ministério Publico e da realizagao da referida operagao com policiais
portando cameras em Sao Vicente/SP.

Logo, o objeto da ACP ndo pede interven¢do na forma como a Administraciao
Publica Estadual deveria atuar para reduzir a letalidade policial, mas a extensdo de politica
publica ja existente, programa “Olho Vivo”, que prevé um sistema acoplado ao uniforme
destinado a gravar a rotina de trabalho dos agentes de seguranca, como expansdo e adaptacao
de experiéncias anteriores da propria PMESP com cameras operacionais portateis. O programa
Jé existente tem como objetivo, de um lado, produzir provas mais qualificadas para persecu¢ao
penal — gravacdo de imagens sobre a abordagem policial — e, de outro, reduzir tensdes na
interacdo policia-cidaddo, permitindo um maior controle do uso excessivo da forca pelas
policias e, em consequéncia, reducdo do uso da for¢a e protecao aos proprios policiais para
eventuais questionamentos sobre tal uso.

Informa que, desde a sua implantagdo, no ano de 2021, ensejou queda nos indices
de letalidade policial, “[...] sendo certo que uma das medidas apontadas como centrais para esse
fendmeno era o uso de cameras corporais nas fardas dos policiais militares” (BRASIL, 2023,
p. 20). Mas, apos a “Operagao Escudo” o Estado de Sdo Paulo experimentou a segunda
operagao policial mais letal, ficando atras apenas do “Massacre do Carandiru”, na medida que
culminou 30 mortes em cerca de 40 dias de operagdo, além da existéncia de diversas denuncias

de violagdes de direitos humanos por parte dos agentes do Estado.
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Em suas manifestagdes, o Estado de Sao Paulo se manifestou que uso obrigatorio
fosse limitado a operagdes de grande envergadura para restauracdo da ordem publica, excluindo
explicitamente atividades de rotina. Como exemplo, apontou a “Operagao Verao”, na qual
envolveu mais de 3 mil militares e seria severamente impactada pela necessidade de
redistribuicdo de cadmeras. Argumentou que a solicitacdo refletia uma preocupagdo pragmatica
em manter a capacidade operacional essencial, a0 mesmo tempo em que se reconhecia a
necessidade de alguma forma de implantacao de cameras em cendrios de alto risco.

Além da crucial participagdo da Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo, a SL
1696 envolveu diversas partes e instituicdes, cujas atuagdes foram importantes para o
desdobramento do caso e para a constru¢do da solucao final. A DPE/SP contou com o apoio da
CONECTAS, da Plataforma JUSTA ¢ da Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de
Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro que, conforme se vera a seguir apresentou
importante parecer juridico que levou informagdes para fixar e confirmar a legitimidade da DPE
para propor pedido de suspensdo de liminar em defesa de grupos sociais e vulneraveis. E, do
ponto de vista institucional formal, o Estado de Sdo Paulo teve atuacdo importante para a
solucao final, ndo s6 com os compromissos firmados, mas por apresentar as capacidades e
limitagdes para a concretizagdo do direito pleiteado. A intervengdo do Ministério Publico do
Estado de Sao Paulo na condicao de amicus curiae também se mostrou importante, na medida
que participou de todas as discussodes e se posicionou favoravelmente ao pleito da DPE.

No contexto institucional interno do STF, observou-se a atuacdao do Nucleo de
Processos Estruturais e Complexos - NUPEC e do Nucleo de Solugdo Consensual de Conflitos

— NUSOL. Ambos os nucleos atuaram na mediacao e intermediag¢do da solugdo final.

4.2.2 As decisoes da Presidéncia do Supremo Tribunal Federal na SL 1696 e seus

motivos determinantes.

4.2.2.1 A decisdao do dia 30 de dezembro de 2023: a improcedéncia do pedido da

DPE/SP com o reconhecimento de sua legitimidade processual.

Apos apresentacao das informacdes pela Procuradoria-Geral da Republica e pelo
Estado de Sao Paulo, a Presidéncia do Supremo Tribunal Federal, em decisdo monocratica do
dia 30 de dezembro de 2023, julgou o pedido improcedente. Consta das razdes de decidir

principais, que o meio utilizado pela DPE/SP para algar a discussdo ao STF imporia certo de
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grau de prematuridade da intervencdo pelo Tribunal. Afirma que, apesar da indiscutivel
relevancia da matéria, a reversdo da decisdo impugnada possuia implicagdes de ordem
financeira e operacional, que produziriam impactos complexos que, todavia, ndo poderiam ser
adequadamente mensurados por meio de uma suspensao de liminar. De igual modo, consiga
que a questdo ainda se encontra em discussdo nas vias ordindrias, inclusive com tentativa de
solugdo conciliatodria.

No entanto, em que pese uma primeira decisao desfavoravel ao pleito da DPE/SP,
revelou como importante, eis que a Presidéncia reconheceu a legitimidade ativa da Defensoria
Publica para requerer a suspensao de liminar no exercicio de sua atribui¢do constitucional de
tutela dos necessitados. Reconheceu-se, assim o papel ampliado da instituicdo como custus
vulnerabilis.

Para tanto, o Ministro Presidente, Luis Roberto Barroso, langcando mao dos
argumentos e fundamentos de parecer elaborado pela Clinica de Direitos Fundamentais da
Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, consignou que a atuacao da
Defensoria Publica nas medidas de contracautela ou suspensdo de liminar se justificaria pela
defesa de interesse institucional proprio e também decorrente da competéncia constitucional
para promogao dos direitos humanos e a defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos
direitos individuai e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados (art. 134, caput, da
Constituicao do Brasil de 1988).

Assim, propds revisitagdo da interpretagdo do proprio STF que, com base em
interpretagdo da literalidade do art. 4°, da Lei n. 8.437/92'%°, cujos argumentos seriam de ordem
histérica, sistematica e teleologica que demonstram a necessidade de reinterpretar o dispositivo
de modo a permitir o uso da suspensdo de liminar pela Defensoria Publica. Isso porque, o
referido dispositivo desconsidera toda a evolucdo do papel institucional da Defensoria Publica,
notadamente, com a redacao do art. 134 da Constitui¢ao do Brasil de 1988 e do art. 4°, VII, da
Lei Complementar n. 80/1994. De igual modo, assentou que o proprio STF jé teria reconhecido
esse importante papel ao reconhecer a autonomia institucional da Defensoria Publica, sua
legitimidade para agdes coletivas, a prerrogativa de requisicdo de documentos de autoridades

publicas e o status constitucional equivalente ao Ministério Publico.

139 Eis o inteiro teor do dispositivo: “Art. 4° Compete ao presidente do tribunal, ao qual couber o conhecimento do
respectivo recurso, suspender, em despacho fundamentado, a execugdo da liminar nas agdes movidas contra o
Poder Publico ou seus agentes, a requerimento do Ministério Publico ou da pessoa juridica de direito publico
interessada, em caso de manifesto interesse publico ou de flagrante ilegitimidade, e para evitar grave lesdo a ordem,
a saude, a seguranga e a economia publicas”.
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Adicionalmente, seria incoerente retirar a competéncia da Defensoria Publica para
medidas de contracautela, na medida que as normas constitucionais exigem interpretacdo que
acomode e harmonize suas diversas normas, a fim de aplica-las em sua maxima efetividade. E,
referidas normas e outras normas de status supralegal enfatizam que a atuagao da instituigao €
essencial para tornar efetivos os direitos fundamentais, de forma que ndo faria sentido
interpretar a norma processual no sentido de excluir a legitimidade da Defensoria. Por fim, aduz
que a finalidade do art. 4°, da Lei n. 8.437/92 ¢ impedir os efeitos de decisdes que causariam
caos social significativo, a ponto de se configurar cenario de grave lesao a importantes bens
juridicos, os quais a Defensoria Publica também atua na hipotese de coincidéncia com a tutela
dos direitos fundamentais dos necessitados.

Em conclusao, conquanto a decisdo de mérito tenha sido pela improcedéncia do
pedido de contracautela, a legitimidade da Defensoria Publica foi fixada, notadamente, em
razdo dos dados atuais, concreto e oficiais acerca da grave situagdo da seguranca publica do
Estado de Sdo Paulo quanto a letalidade policial — que, como visto, apontou a “Operagao
Escudo” da PMESP como a mais letal ap6s o “Massacre do Carandiru”. Em consequéncia, o

proprio instituto de contracautela foi ampliado ao permitir a legitimidade da Defensoria Publica.

4.2.2.2 A negativa dos pedidos de reconsiderac¢do e a decisdao de 09 de dezembro de
2024: reconhecimento da dimensdo estrutural do litigio, as determinagdes iniciais e primeiras

diretrizes.

Apos a decisdo acima, a DPE/SP realizou pedido de reconsideracao, apontando,
inclusive o aumento e intensificacdo da letalidade policial no Estado de Sao Paulo, oportunidade
em que a Presidéncia concedeu nova oportunidade de manifestacdo do Estado de Sao Paulo,
que se comprometeu na implementacdo voluntaria da medida de instalacdo das cameras
corporais. Por essa razdo, em despacho do dia 24 de abril de 2024, a Presidéncia do STF
indeferiu o pedido de reconsideragdo, porém, determinou a remessa do feito ao Nucleo de
Processos Estruturais Complexos — NUPEC/STF, para acompanhamento da evolucdo do
cronograma apresentado pelo Estado de Sao Paulo. Na assentada, portanto, ficou reconhecido,
pela Presidéncia do STF a dimensao estrutural do litigio.

Isso porque, entendeu o Ministro Presidente que o Estado comprometeu-se a
implementar e a ampliar o “Programa Muralha Paulista” para aprimorar o uso da tecnologia na

seguranca publica, incluido a expansao da aquisi¢ao de cameras corporais. Destarte, apresentou
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cronograma para tal fim, com os seguintes marcos fundamentais: i) publicagdo do edital para
concorréncia; ii) a assinatura do contrato com o licitante vencedor; e iii) a efetiva instalagdo e
capacitagcdo dos operadores, tudo isso com prazo previsto para setembro de 2024. Ressalvou,
ainda que, na eventualidade de ndo cumprimento dos marcos, a Presidéncia poderia reapreciar
o pedido de reconsideracao.

Posteriormente, idéntico pedido de reconsideragdo foi realizado pela DPE/SP. Para
tanto, alegou-se que o edital de licitagdo para aquisi¢do de mais cameras representou um
retrocesso tecnoldgico em relacdo aos modelos anteriores, o que representaria uma violagao ao
compromisso assumido. Consta da decisdo que, o Estado de Sdo Paulo, apds reunido no
Tribunal, estabeleceu regulamento préprio sobre o uso das cameras corporais pela PMESP, aos
moldes do quanto previsto na Portaria n. 648/2024 do Ministério da Justica e Seguranca Publica
O Presidente do STF, entdo, manteve o indeferimento do pedido de reconsideragdo e reiterou a
atribuicdo do NUPEC/STF para monitorar o cumprimento das medidas, de modo a assegurar o
retrocesso que possa comprometer a continuidade da politica publica de uso de cameras
corporais.

Sobreveio, a decisao de 09 de dezembro de 2024, na qual o Ministro Luis Roberto
Barroso determinou inicialmente que os policiais militares em S3o Paulo deveriam utilizar
obrigatoriamente cameras corporais durante as operacdes. Essa medida foi concebida para
prevenir violagdes de direitos fundamentais e reduzir a letalidade policial. A também incluiu
decisdo incluiu diretrizes iniciais, como a defini¢do de prioridades para a alocacdo das cameras
com base na andlise de risco de letalidade e a exigéncia de publicag¢do de informagdes no portal
da Secretaria de Seguranca Publica (SSP/SP) referentes ao Programa Muralha Paulista. Esta
decisdo estabeleceu as bases para as negociagdes e refinamentos subsequentes, estabelecendo
uma expectativa judicial fundamental para o uso de cameras.

Consta das razdes de decidir que a superveniéncia de fatos novos implica na
necessidade de reconsideracdo da decisdo que, anteriormente, havia julgado improcedente o
pedido na SL 1696. Aponta o agravamento do cenario fatico em relagdo a situagdao observada
ao tempo do ajuizamento do pedido de contracautela — dezembro de 2023. Isso porque, houve
o aumento de 46% nas mortes por intervencgdes policiais em 2024, comparado a 2023, bem
como episodios de violéncia policial contra individuos que nao ofereciam resisténcia. Além
disso, a decisdo considerou a falha reiterada no uso das cameras, a auséncia de transparéncia
sobre a politica de uso e as limitagcdes técnicas dos novos equipamentos contratados —
decorrentes do “Programa Muralha Paulista” -, que apresentavam funcionalidades incompletas

e riscos de falhas. Outro ponto relevante foi a aparente diminui¢do do niimero total de cdmeras



71

em operacdo e o ndo uso delas em situagdes que exigiam obrigatoriamente a gravacdo. Tais
elementos, levantados por dados de institutos como o Sou da Paz, demonstraram a ineficacia e
o retrocesso da politica implementada pelo Estado de Sao Paulo.

Com base nesse novo quadro, a decisdo ressaltou que o uso de cameras corporais ¢
um instrumento essencial para a efetivagdo do Estado Democratico de Direito e a protecao de
direitos fundamentais, como o direito a vida. O argumento central foi a constatacdao de que a
mudanga para um modelo de gravagao com acionamento manual ou remoto representaria uma
“involugdo na protecdo de direitos fundamentais”, indo de encontro ao principio constitucional
da vedagdo ao retrocesso. Neste ponto, considerou o descumprimento, por parte do Estado, de
seus proprios compromissos ¢ a falta de comprovacao da viabilidade técnica do novo modelo
de gravacdo, somados ao aumento da letalidade policial, que justificariam a concessdo de uma
medida de contracautela para restabelecer a decisdo liminar na ACP originaria.

Com efeito, o Ministro Luis Roberto Barroso estabeleceu uma série de
determinagdes, as primeiras diretrizes para encaminhar algum tipo de solucdo pelo Poder
Judiciario. A principal delas foi a manutencao do modelo de cameras de gravagdo ininterrupta,
até que a eficacia e a viabilidade técnica dos novos equipamentos sejam comprovadas. Além
disso, a Corte determinou o uso obrigatorio das cameras pelos policiais militares em operagdes
e a recomposicao do niimero total de equipamentos para um minimo de 10.125. Para garantir a
transparéncia e a fiscalizacdao, o STF exigiu a divulgacdo de informagdes detalhadas sobre a
politica de uso das cameras no portal da SSP/SP, a regulamentag@o dos processos disciplinares
em caso de descumprimento e a apresentacdo de um relatorio mensal sobre o andamento das
medidas. Tais determinagdes reforcariam o papel do Judiciario na supervisao de politicas

publicas que impactam diretamente os direitos humanos e a seguranca da populagao.

4.2.2.3 A decisdo de 26 de dezembro de 2024: delimita¢do do uso obrigatorio das

cameras

Apos a decisdo que restabeleceu a eficacia da tutela antecipada na ACP, o Estado
de Sao Paulo protocolizou pedido no sentido de que a Presidéncia se manifestasse acerca da
defini¢do do conceito de “operagdes policiais” para fins do uso obrigatorio de cameras
corporais. Segundo alegou, um conceito amplo, que incluisse acdes de rotina, tornaria o
cumprimento da decisdo anterior invidvel do ponto de vista material e operacional. O governo

estadual destacou que, em 2024, foram realizadas mais de 484 mil operacdes, mas o efetivo de
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80 mil policiais militares conta com apenas 10.125 cameras, distribuidas em apenas 52% das
unidades da Policia Militar. O Estado argumentou que a Operagdo Verao, por ser uma atividade
de rotina na Baixada Santista, seria prejudicada caso o uso obrigatério das cameras fosse
ampliado, pois seria necessaria a redistribuicao de equipamentos, deixando outras regides sem
0 monitoramento. A sugestdo era de que o uso obrigatorio fosse aplicado apenas as operacgdes
de grande envergadura para restauracao da ordem publica.

A decisdo do STF foi acolher em parte o pedido do Estado, fixando-se uma
delimitagdo especifica e mais detalhada do que a inicialmente proposta pelo governo estadual.
O uso obrigatorio de cameras ndo poderia se restringir somente as operagdes de “grande
envergadura”, mas a um nucleo minimo de operacdes de maior risco. A nova decisdo, entdo,
buscou um equilibrio para garantir que a implementagdo da politica ndo inviabilize acdes de
seguranga publica, a0 mesmo tempo em que fortaleca o controle e a transparéncia em situagdes
de maior risco.

Colhe-se dos motivos determinantes da decisdo que era necessario conciliar as
limitacdes materiais e operacionais do Estado de Sao Paulo com os objetivos da politica publica
de uso de cameras. O STF considerou a argumenta¢cdo do Estado sobre a insuficiéncia de
cameras para cobrir todas as operagdes, incluindo as de rotina. No entanto, a decisdo também
levou em conta as manifestacdes do Ministério Publico e da Defensoria Publica. Enfatizou que
a delimitacdo deveria ser focada em operagdes de maior risco € mais propensas ao uso da forca,
citando a letalidade historica em agdes como a Operagdo Verdo. O uso obrigatério foi
justificado pela necessidade de promover o controle, a transparéncia e a prote¢ao de cidadaos e
policiais, evitando abusos e mortes.

A esse respeito, foi realizada uma redefinicdo das operagdes policiais em que o uso
de cameras corporais seria obrigatorio, desde que realizadas em regides com disponibilidade de
equipamentos. Com efeito, delimitou-se a obrigatoriedade do uso para trés tipos de operagoes,
sendo a primeira delas as operagoes de grande envergadura para restaura¢do da ordem
publica, isto €, as definidas como agdes coordenadas e de ampla escala, envolvendo multiplas
Organizacdes Policial-Militares (OPM), com elevado nivel de planejamento, comando
integrado e emprego significativo de recursos humanos e materiais, destinadas a alcangar
objetivos estratégicos em cenarios complexos e de alta criticidade, buscando garantir a
supremacia operacional e a preservacao da ordem publica em uma area de grande impacto social
e territorial.

O segundo tipo de operacdes seriam as que incluam incursoes em comunidades

vulneraveis para restaurar a ordem publica, na medida que tal tipo de operagdo ocorre em areas



73

sensiveis, com elevado e iminente risco de confronto armado, marcadas pela entrada ou avango
estratégico de policiais para cumprir objetivos especificos. Por fim, delimitou para as operagoes
deflagradas para responder a ataques contra policiais militares, presumidamente consideradas
como de maior risco de danos, os que justifica o uso obrigatério de cameras.

Adicionalmente, a decisdo estabeleceu a alocagdo prioritdria das cameras nas
regides com maior indice de letalidade policial, garantindo que unidades responsaveis por
patrulhamento preventivo e ostensivo também sejam contempladas, quando possivel. Foi
enfatizada a priorizagdo de policiais equipados com cameras corporais para o deslocamento de
tropas, e que as decisdes de uso obrigatorio ndo devem inviabilizar a execucdo de acdes de
seguranga publica fundamentais para a prote¢ao da populacgao, desde que em conformidade com
a Constituicao do Brasil de 1988. Neste ponto, a “Operagao Verao 2024/2025” recebeu atencao
especifica, devendo observar os parametros de uso obrigatdrio e alocacdo prioritaria definidos
na decisdo. A decisdo ainda observou o cumprimento parcial pelo Estado de diretrizes
anteriores, como o aumento do numero de cameras (totalizando 10.125), mas apontou

deficiéncias na divulgagdo de dados e na falta de informagdes sobre processos disciplinares.

4.2.2.4 A decisao do dia 08 de maio de 2025: a homologag¢do de acordo e a solugdo

consensual abrangente.

Ap0s a decisdo que estabeleceu delimitacdo das operagdes policiais que deveriam,
obrigatoriamente, fazer o uso de cameras corporais, o STF passou a atuar como mediador do
conflito, notadamente, em razao de manifestacdes de atuagao colaborativa entre a Defensoria
Publica, o Ministério Publico e o Estado de Sao Paulo, razdo por que o tramite processual
passou a ganhar assento perante o Nucleo de Solu¢ao Consensual de Conflitos — NUSOL, com
o apoio do NUPEC. Com efeito, foram realizadas quatro audiéncias para deliberagdo conjunta
acerca das condi¢des de acordo entre as referidas partes. Na tltima, ocorrida em 07 de maio de
2025, as partes chegaram a uma solucdo consensual abrangente, tendo sido homologada por
decisdo da Presidéncia no dia 08 de maio de 2025, determinando-se a extingdo do processo, de
cujo transito em julgado ocorreu em 20 de maio de 2025.

Colhe-se do referido acordo, a expansdo significativa do escopo e da
implementa¢do do uso de cameras corporais, prevendo, de inicio, um termo aditivo ao contrato
entre o Estado de Sdo Paulo e empresa Motorola para aumentar o nimero de cadmeras corporais

em 25%, totalizando, assim, 15 mil equipamento. Além disso, 80% do total de cameras seria
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alocado para cobrir integralmente as unidades de alta e média prioridade, assegurando uma
implantacdo estratégica.

O Estado de Sao Paulo comprometeu-se a implementar funcionalidades avangadas
para aprimorar a eficacia e integridade das gravacdes, quais sejam: 1) acionamento remoto: as
cameras poderdo ser ativadas remotamente pelo Centro de Operacdes da Policia Militar
(COPOM) quando uma ocorréncia for despachada, quando o policial comunicar uma
ocorréncia a central de operagdes, ou em situagdes obrigatdrias - como acesso a comunidades
vulnerdveis e ataques a policiais; i1) acionamento automatico por proximidade: as cAmeras terao
acionamento automadtico via bluetooth, com alcance de aproximadamente 10 metros,
permitindo o acompanhamento continuo da movimentacdo da ocorréncia; e iii) reativagdo
automatica: caso a gravagdo seja interrompida manualmente pelo policial durante uma
ocorréncia, a camera sera reativada automaticamente em até 1 minuto, garantindo que imagens
criticas ndo sejam perdidas.

Também se comprometeu o Estado de Sao Paulo no aperfeicoamento disciplinar e
educativo, por meio de uma abordagem holistica para a responsabilizacdo de seus agentes, no
sentido de fortalecer o programa de capacitagdo sobre o uso adequado das cameras; editar, em
até 60 dias, uma norma com diretrizes e procedimentos operacionais para o uso das cameras
pela Policia Militar, visando a adequagdo ao novo padrdo tecnologico e operacional dos
equipamentos; estruturar um sistema disciplinar efetivo e mecanismos robustos de
monitoramento, fiscalizacdo e auditoria do uso das cameras; conduzir, de forma célere e
conforme as leis, processos administrativos disciplinares para apurar o descumprimento das
normas de uso das cameras; comunicar, mensalmente, o Ministério Publico do Estado sobre
todos os processos administrativos instaurados; e divulgar relatorios semestrais sobre a
atividade disciplinar relacionada ao uso inadequado das cameras.

Para uma fiscaliza¢dao continua, o Estado desenvolvera, em 60 dias, indicadores
para monitorar e avaliar a efetividade das novas cameras, em didlogo com o Ministério Publico
e a Defensoria Publica. Outras medidas incluiram a realizagdo de auditorias, a publicacao de
um relatorio anual de monitoramento e avaliagdo da politica publica, e o envio de relatorios
trimestrais ao MP e a DPE por até seis meses apos a implementacdo das 15 mil cameras.

Acordou-se, ainda, que caso serd acompanhado pela 11* Vara da Fazenda Publica
da Capital do Estado de Sao Paulo, onde ja tramitava uma ac¢ao civil publica que deu origem a
SL no Supremo Tribunal Federal. Contudo, em caso de descumprimento do acordo, a

Presidéncia do STF voltara a atuar no processo.
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4.2.3 Consideragoes finais, implicacoes e perspectivas futuras: os avangos juridicos

decorrentes da SL 1696 e do acordo homologado.

A progressdo das decisdes judiciais iniciais para uma delimitagdo detalhada — de
uma autoconten¢do para uma decisdo mais “ativista” - e, finalmente, para um acordo
homologado abrangente, demonstra o papel ativo do STF nao apenas como arbitro da
legitimidade dos atos do poder publico, mas como facilitador de reformas complexas de
politicas publicas. O envolvimento do NUPEC/STF e do NUSOL/STF, ilustram um tipo de
abordagem de “litigio estrutural”. O tribunal orientou e provocou ativamente as partes em
direcdao a uma solugdo consensual e implementavel, em vez de simplesmente emitir uma ordem
rigida e potencialmente invidvel. Isso demonstrou o reconhecimento de que problemas sociais
complexos exigem solugdes colaborativas e adaptativas, e que o Judicidrio poderia
desempenhar um papel mediador crucial para alcanca-las, promovendo maior adesdo e
sustentabilidade.

As multiplas decisdes e o acordo final exemplificam um processo iterativo de
refinamento de politicas publicas. A decisdo inicial ampla, determinando, unilateralmente, o
uso de cameras foi subsequentemente restringido e delimitado com base nas reacdes
operacionais e nas restrigoes de recursos do Estado, resultando em um plano de implementagao
mais direcionado e vidvel. O acordo abrangente subsequente, por sua vez, expandiu novamente
0 €escopo, mas com compromissos concretos, recursos aumentados e a integracdo de
funcionalidades tecnoldgicas avancadas. Isso demonstra um modelo de ‘“governanca
adaptativa”, onde a politica ndo € estatica, mas evolui por meio de dialogo continuo, feedback
e negociagao, permitindo ajustes com base em desafios praticos e oportunidades emergentes.
Essa abordagem ¢ mais propensa a levar a resultados de politica sustentaveis e eficazes a longo
prazo, pois incorpora flexibilidade ao processo de implementacao.

O acordo final homologado transcendeu significativamente o mero aumento do
nimero de cameras ou a imposi¢cdo de seu uso. Ele incluiu compromissos explicitos com
capacitacao abrangente, o estabelecimento de novas normas operacionais, a estruturacdo de um
sistema disciplinar robusto e mecanismos extensivos de monitoramento e relatorios. Isso denota
um reconhecimento, por parte do tribunal e das partes envolvidas, de que a tecnologia por si s6
¢ insuficiente para garantir a responsabilizagdo. Em vez disso, ela deve ser integrada a um
arcabougo abrangente que inclua regras claras, fiscalizagdo eficaz e mecanismos para abordar

0 ndo cumprimento. Essa abordagem holistica sugere uma compreensao mais profunda de que
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a verdadeira mudanca institucional requer reformas sistémicas, € ndo apenas a implantagao de

ferramentas tecnologicas. As tabelas abaixo consolidam o quanto descrito no presente

subtopico e explicitam o antes, o durante € o depois do ajuizamento da SL 1696.

Tabela 2: Cronologia das Principais Decisoes na SL. 1696 e Seus Efeitos

Data da Partes Assunto Principal / Efeitos / Implicacoes Principais
Decisao Envolvidas Decisao plicag P
Defensoria . Marco relevante na afirmacdo do
g Reconhecimento da R .
Publica, STF legitimidade da papel institucional das Defensorias
30/12/2023 (Min.  Barroso), & . 1 Publicas como custus vulnerabilis
L. Defensoria  Publica .
Clinica UERJ em defesa de grupos vulneraveis
. para propor SL ey 2
Direitos em litigios sistémicos.
STF (Min. . . C
T Visava prevenir violagdes de
Barroso), Determinagdo inicial o . .
Defensoria do uso obrigatorio de d1re1F os fundame.nt.als ¢ reduglr
09/12/2024 A N . letalidade policial. Incluiu
Publica, Conectas, cameras corporais . o ~
diretrizes iniciais de alocacdo e
Plataforma pela PMESP divuleacio de dados
JUSTA gas '
STF (Min. Especificou o uso obrigatorio para
Barroso), Estado S operagdes de grande envergadura,
L Delimitagdo do uso . A .
de SP, Ministério . incursoes em comunidades
26/12/2024 1 obrigatorio das .
Publico, N . vulneraveis e resposta a ataques
. cameras corporais T e N
Defensoria contra policiais. Priorizou alocagao
Publica em areas de alta letalidade.
STE (Min, Aumento de cameras para 15 mil,
Barroso, Nusol, N . ;
Homologagao de novas funcionalidades
Nupec), Estado de acordo  abrangente (acionamento remoto/automatico)
08/05/2025 || SP,  Defensoria abrang : o),
Pblica que amplia e detalha compromissos com capacitagdo,
L 0 uso de cameras normas disciplinares e
Ministério . .
1o monitoramento continuo.
Publico

Fonte: Elaborado pela autora.

Tabela 3 - Comparativo: Pedido Inicial da Defensoria Publica vs. Acordo Homologado

na SL 1696
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Aspecto f)z(;é?l:ollf;;c?;gl?c a Resultado no Acordo Homologado
(Contexto da SL 1696) (08/05/2025)

Uso obrigatorio delimitado a operagdes de
grande  envergadura, incursdes em
comunidades vulneraveis e resposta a
ataques contra policiais. Priorizagdo de
regides com alta letalidade.

Reestabelecer decisdo que
Escopo do Uso de determinava uso obrigatorio
Cameras geral de cameras corporais
em operacdes policiais.

, Imp.hcrw. na Aumento de 25% no contrato, totalizando
Numero de obrigatoriedade, sem ) 0
A o , 15.000 equipamentos. 80% alocados para
Cameras quantitativo especifico . e
inicial unidades de alta e média prioridade.

Implementagdo de acionamento remoto

Implicit A . »
mplicito o uso de cameras (COPOM), acionamento automadtico por

Funcionali r T a .. N
uncionalidades Eﬁ; da ensg avagao de proximidade (Bluetooth) e reativagdo
£ens. automatica em caso de interrup¢ao manual.
Fortalecimento de capacitacdo, edi¢do de
~ . novas normas operacionais, estruturacao de
. R letali . R . A
Medidas de cdugdo  da letalidade e sistema disciplinar efetivo, comunicacdo

aumento da qualidade das

Accountability mensal ao MP  sobre  processos

provas. administrativos, relatorios semestrais sobre
atividade disciplinar.
Desenvolvimento  de  indicadores de
A Divulgacao de dados sobre efetividade, auditorias, publicagdo de
Transparéncia e . . .
Monitoramento 0 Programa  Muralha relatorio anual de monitoramento, envio de
Paulista. relatorios trimestrais ao MP e DPE por 6

meses.

Fonte: Elaborado pela autora.

Partindo-se das informacdes e das decisdes descritas neste subtopico, tem-se que as
decisdes proferidas na SL 1696, culminando no acordo homologado, representam uma mudanga
significativa e transformadora na politica de seguranca publica de Sao Paulo. O uso obrigatdrio
e expandido de cameras corporais estd posicionado para aumentar substancialmente a
transparéncia e a responsabilizagdo nas operacdes policiais, especialmente em contextos de alto
risco € em comunidades vulneraveis. Isso pode levar a uma redu¢cdo mensuravel na letalidade
policial e a uma diminui¢do nos casos de abuso, fomentando maior confianga e legitimidade
entre as forgas de seguranga e o publico. O foco estratégico na alocagdo de recursos limitados
para as areas de maior necessidade garante o0 maximo impacto onde o risco de violacdes de

direitos humanos ¢ mais elevado.
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As disposic¢des do acordo para funcionalidades aprimoradas - acionamento remoto
e automatico, reativagdo automatica -, mecanismos disciplinares robustos € monitoramento e
relatorios abrangentes foram apontados como cruciais para garantir uma responsabilizagao
eficaz e verificavel. Essas medidas sdo projetadas para prevenir a adulteragdo de provas, agilizar
investigacdes de méa conduta e fornecer um arcabougo claro e exequivel para abordar o nao
cumprimento. Segundo o STF, isso fortalece a prote¢ao dos direitos fundamentais, assegurando
que as acdes policiais estejam sujeitas a maior escrutinio e que as violagdes possam ser mais
efetivamente identificadas, investigadas e abordadas, promovendo assim uma cultura de
legalidade dentro da forca policial.

Apesar da natureza abrangente do acordo, desafios significativos permanecem em
sua implementacdo plena e eficaz. Estes incluem garantir a aquisicdo e o desdobramento em
tempo habil das cameras adicionais, fornecer treinamento eficaz e continuo para todo o pessoal
policial sobre os novos equipamentos e normas operacionais atualizadas, e a aplicacdo
consistente e justa do sistema disciplinar. O monitoramento continuo e transparente por parte
do Estado, do Ministério Publico e da Defensoria Publica, conforme estipulado no acordo, ¢
indicado como essencial para verificar o cumprimento, identificar quaisquer gargalos ou
problemas imprevistos e garantir que a politica atinja seus objetivos de reduzir a violéncia e
aumentar a responsabilizagdo. A supervisdo continua pela 11* Vara da Fazenda Publica e a
possibilidade de reintervencdo do STF sublinham a necessidade critica de compromisso e
vigilancia sustentados de todas as partes envolvidas.

Ao ndo apenas emitir decisdes judiciais, mas também ao fomentar e homologar
ativamente um acordo que inclui compromissos especificos e detalhados sobre treinamento, a
criacdo de novas normas operacionais € o estabelecimento de sistemas disciplinares robustos,
o STF atuou como um catalisador para uma profunda reforma institucional dentro da Policia
Militar e do aparato de seguranga publica de Sao Paulo. Isso vai além de um papel judicial
tipico de meramente interpretar e aplicar o direito posto; envolve moldar ativamente a politica
executiva e as praticas administrativas. Isso implica o reconhecimento de que as decisdes
judiciais por si s6 podem ser insuficientes para abordar questdes sistémicas profundamente
enraizadas, e que uma mudanca sustentada e impactante exige um engajamento ativo e
orientagdo dos mecanismos de implementagdo de outros poderes do governo.

O sucesso final dessa politica depende ndo apenas da presenga fisica das cameras,
mas, criticamente, do uso transparente e responsavel dos dados que elas geram, e da aplicacao
consistente das regras que regem sua operagdo e as subsequentes agdes disciplinares. Isso

destaca um desafio social mais amplo de integrar novas tecnologias de maneiras que realmente
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aprimorem os valores democraticos e fortalecam a relagdo entre o Estado e seus cidadaos, em
vez de inadvertidamente erodi-la.

Todo o processo da SL 1696 foi iniciado e consistentemente impulsionado pela
Defensoria Publica, com forte e estratégico apoio de organizagdes da sociedade civil. Sua
provocagdo persistente, incluindo o uso inovador de instrumentos juridicos como a SL e a
apresentacao de pareceres técnicos, foi fundamental para levar essa questao critica a atengao do
STF e moldar, significativamente, os contornos do acordo final, o que ressalta o papel vital e
indispensavel das entidades nao governamentais de interesse publico em responsabilizar o
Estado, defender eficazmente as populagdes vulneraveis e impulsionar mudangas nas politicas

publicas, mesmo diante de significativa resisténcia institucional.

4.3 Conclusoes parciais

A Suspensdo de Liminar n° 1.696/SP, instaurada pela Defensoria Publica do Estado
de Sao Paulo em defesa dos direitos fundamentais de populagdes vulneraveis submetidas a
operagdes policiais, constitui paradigma importante ¢ contemporaneo de processo estrutural no
ambito do Supremo Tribunal Federal. Partindo-se disso, € possivel extrair algum tipo de padrao
decisorio do Tribunal que sirva de pressuposto mais amplo para construir uma sintese possivel
do modo como o Tribunal encaminha os litigios estruturais, na medida que tal processo
estrutural teve inicio e o seu encerramento.

Para tanto, nesse primeiro momento, realizar-se-a cotejo analitico entre o quanto
decidido no referido julgado e o que restou identificado na dogmatica do processo estrutural
por meio da revisdo de literatura realizada nos capitulos antecedentes. Para tal propdsito,
identificou-se dez caracteristicas que permeiam o processo de resolucdo de problemas
estruturais, quais sejam: consensualismo, cooperacdo e dialogo, multipolaridade,
prospectividade, instrumentalidade das formas, experimentalismo, papel proativo do juiz,
modelo bifasico, separagdo entre direito e medida reparadora, e meios atipicos de execucao.

A SL 1.696/SP exemplifica de forma paradigmatica o principio do consensualismo
e redugdo da litigiosidade como estrutura basilar de resolucdo de conflitos complexos.
Diferentemente da logica tradicional adversarial, em que a Corte proferiria decisdo impositiva
determinando o cumprimento de obrigagdes ao Estado de Sao Paulo, o processo evoluiu
progressivamente em direcdo a um modelo de construcao consensual de solugdes. Quando a
Defensoria Publica apresentou o pedido inicial em dezembro de 2023, o ministro Luis Roberto

Barroso, reconhecendo a “indiscutivel relevancia” da questdo, redirecionou estrategicamente o
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caso para negociacao, manifestando que, “na visdo desta Presidéncia, a utilizacdo de cameras ¢
muito importante e deve ser incentivada. Porém, ndo se justifica a interven¢do de urgéncia e
excepcional de uma suspensao de liminar”.

Essa postura prioriza a construgdo de solugdes consensuais, reduzindo
significativamente a litigiosidade e promovendo acordos de maior durabilidade e legitimacao.
O acordo homologado em maio de 2025 — envolvendo o Estado de Sao Paulo, a Defensoria
Publica Estadual, Conectas Direitos Humanos e Justa — demonstra concretamente como a
consensualidade exigiu um juiz mediador que abandonasse a tradicional postura de julgador
para atuar como catalisador de consenso. A constru¢ao conjunta de termos aditivos ao contrato
com a empresa Motorola, negociagdo sobre modos de acionamento das cAmeras e alocagdo de
equipamentos reflete a priorizacdo de "solugdes consensuais" que caracterizam o modelo
estrutural.

A cooperagdo entre institui¢oes constituiu o alicerce processual de toda a dindmica
da SL 1.696/SP. Ao contrario de um modelo em que o STF simplesmente ordena e o executivo
obedece, instaurou-se um didlogo permanente entre multiplas esferas de poder e atores sociais.
O Nucleo de Solucdes Consensuais (Nusol/STF) e o Nucleo de Processos Estruturais
Complexos (Nupec/STF) emergiram como instrumentos institucionalizados de cooperagdo e
criacdo de pontes para o didlogo interinstitucional.

Quanto a multipolaridade, tem-se que o caso exemplifica adequadamente o carater
policéntrico dos litigios estruturais, envolvendo conflitos entre diversos polos de interesse que
transcendem a tradicional estrutura bipolar. Os atores participantes incluem: o Estado de Sao
Paulo (representado pela Procuradoria-Geral do Estado, Secretaria de Seguranca Publica e
COPOM); a Defensoria Publica Estadual; o Ministério Publico (como amicus curiae);
organizagdes de direitos humanos (Conectas e Justa); instituigdes do Poder Judiciario (STF,
particularmente Nusol e Nupec); a empresa fornecedora de equipamentos (Motorola); policiais
militares e, indiretamente, populagdes vulneraveis submetidas a operacdes policiais.

Essa estrutura multipolar ndo apenas reconhece, como exige a participagdo de
todos os atores capazes de contribuir para a reestruturacdo da institui¢do - neste caso, a politica
de seguranca publica. Como visto, a multipolaridade garante que todas as perspectivas e
interesses relevantes sejam considerados, aumentando a legitimidade e a efetividade das
decisoes. Na SL 1.696/SP, a participacao ampliada manifestou-se concretamente na negociagao
sobre: a quantidade de cameras; a alocacdo geografica; os modos de acionamento; e os critérios

de capacitacdo de policiais.
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O processo estrutural na SL 1.696/SP demonstra, ainda, a caracteristica de
prospectividade, eis que fixa orientagdo para uma solugdo continua e permanente para o
presente e o futuro, através da reestruturacao da instituicdo. Diferentemente de processos
tradicionais que resolvem controvérsias sobre fatos pretéritos, a SL 1.696/SP esta
fundamentalmente orientada para a implementacdo de um estado ideal de coisas — a redugao
da letalidade policial mediante transparéncia operacional.

Ademais, colhe-se das decisdes proferidas pelo ministro Luis Roberto Barroso que
elas estabeleceram um cronograma de implementacdo que se estende para além do acordo
homologado. Os principais marcos prospectivos incluem: (i) aumento de cameras em 25%,
totalizando 15 mil equipamentos com cobertura total de batalhdes de alta e média prioridade;
(i1) implementagdao de trés modos de acionamento (manual, remoto e automatico) com
reativagdo automatica em até um minuto caso haja desligamento proposital; (iii)
desenvolvimento de indicadores de efetividade em até dois meses; (iv) auditorias periddicas e
publicagdo de relatorios trimestrais durante a fase de implementacao total; (v) monitoramento
continuo pelo Nupec/STF. Portanto, a SL 1.696/SP ndo se encerra com decisdo especifica, mas
estabelece um processo permanente de aperfeicoamento institucional.

No que concerne a instrumentalidade das formas ¢ a flexibilidade procedimental,
tem-se que o processo evoluiu notavelmente em sua forma juridica ao longo de seus dezoito
meses de tramitagdo, adaptando-se as circunstancias faticas emergentes. Inicialmente, em
dezembro de 2023, a controvérsia se apresentava como simples pedido de Suspensdo de
Liminar, instituto processual de carater excepcional destinado a suspender liminares que
causem lesdo a ordem, satde, seguranga ou economia publica.

Ao invés de aplicar mecanicamente as regras processuais de uma Suspensao de
Liminar, o STF transformou o procedimento em um processo estrutural continuo,
compreendendo multiplas fases decisorias: (i) indeferimento inicial com recomendagdo para
negociagdo (30 de dezembro de 2023); (i1) decisao reconhecendo compromissos do Estado (24
de abril de 2024); (iii) determinagdo de audiéncia de conciliagdao (24 de abril de 2024); (iv)
decisdo sobre gravacdo ininterrupta (8 de dezembro de 2024); (v) homologacdo de acordo
consensual (8 de maio de 2025). Cada fase adaptou os ritos processuais as necessidades
concretas de negociacdo, demonstrando que processo estrutural deve ser amoldar a realidade
do litigio, de modo a priorizar a efetiva tutela jurisdicional em detrimento da rigidez da forma.

A caracteristica de experimentalismo - aplicagdo de medidas judiciais flexiveis e
provisodrias, sujeitas a reavaliagdo e modificacdo continuas com base nos resultados -

manifestou-se de forma particularmente relevante na SL 1.696/SP, especialmente na
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negociacao sobre o modelo de gravagdo das cameras. Observou-se que, a politica de cameras
corporais adotada pela gestdo anterior utilizava sistema de grava¢do ininterrupta, registrando
continuamente o turno completo do policial sem interrup¢ao manual. Essa foi a posi¢do
sustentada e defendida pela Defensoria Publica e grupos de direitos humanos ao ingressarem
com a SL 1.696/SP.

Posteriormente, o Estado de Sao Paulo propds novo modelo com acionamento
remoto automatico das cameras, baseado em detec¢do de som de estampidos de tiros,
movimentos bruscos, aproximag¢do de ocorréncia em andamento, ou quando os equipamentos
foram desativados. Esse modelo representava uma inovacdo técnica potencialmente mais
eficiente. No entanto, conforme decisdo do ministro Luis Roberto Barroso, determinou-se que
“diante da auséncia de demonstracdo da viabilidade técnica e operacional dos novos
dispositivos e do significativo aumento da letalidade policial em 2024, ¢ indispensavel manter
o modelo atual de gravacdo ininterrupta”. Contudo, o ministro manteve abertura para
experimentacao futura, “desde que fossem comprovadamente eficazes”.

O acordo homologado em maio de 2025 reflete precisamente esse
experimentalismo: mantém a grava¢do ininterrupta (modelo comprovado), mas introduz
progressivamente novas funcionalidades (acionamento remoto pelo COPOM e ativagdo
automatica via Bluetooth), criando um sistema hibrido sujeito a reavaliacdo e modificagao
continuas com base nos resultados. De igual modo, a criagdo de norma operacional no prazo de
60 dias e a ampliag@o dos programas de capacitacdo dos policiais refletem esse modelo iterativo
de ajustes ao longo do tempo.

Partindo-se disso, a perfomance do Supremo Tribunal Federal revelou papel
proativo do tomador de decisdo e do seu papel como catalisador ou agente de transformacao.
Nas primeiras fases do processo, o ministro Luis Roberto Barroso ndo apenas resolveu o
problema pelo deferimento ou indeferimento dos pedidos, mas redirecionou estrategicamente
0 caso para negociacao, reconhecendo que as vias ordindrias ainda ndo teriam sido esgotadas e
que existia espaco para negociacao € solucao conciliatéria. Quando o Estado de Sao Paulo
apresentou compromissos formais de implementacdo de cameras, o ministro deixou de expedir
ordem judicial determinando que o Estado fizesse aquilo que j& havia se comprometido a fazer.

Ocorre que, ao identificar que o novo modelo de gravagdo automatica carecia de
viabilidade técnica e operacional, o ministro Luis Roberto Barroso ndo meramente rejeitou a
proposta, mas mediou dialogo entre as partes, reconhecendo os objetivos legitimos de ambas -
seguranga publica e eficiéncia operacional -, e buscando solugdo conciliatoria. Determinou

ainda que o Nupec/STF acompanhasse permanentemente o cumprimento das determinagoes,
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caracterizando-se como instituicdo de supervisdo continua da execucdo. Essa atuacdo

transcende a tradicional adjudicagdo para configurar uma verdadeira gestdo e articulacdo. O

quadro a seguir consolida referido cotejo analitico.

Tabela 4 — Quadro consolidado da linha do tempo da SL 1.696/SP e seu cotejo com as

caracteristicas do processo estrutural.

Caracteristica do Processo Estrutural

Perfomance do STF na SL 1696/SP

Consensualismo

Acordo homologado em maio/2025 entre Estado,
DPE/SP, Conectas e Justa; prioriza¢do de negociagio
sobre imposicao de solugdes coercitivas; construgdo
conjunta de termos aditivos ao contrato com a

Motorola

Cooperacio e Didlogo

Dialogos institucionais mediados pelo Nusol/STF;
audiéncias de conciliagdo; participacdo do
Nupec/STF no acompanhamento; colaboragéo entre
multiplas institui¢des para construgdo de solugdo

compartilhada

Multipolaridade e Participacido Ampliada

Participacdo de: Estado de Sao Paulo (governo,
COPOM, PM), Defensoria Publica Estadual,
Ministério Publico, Conectas Direitos Humanos,
Justa, STF (Nupec e Nusol), populagdo vulneravel

(beneficiaria indireta)

Prospectividade

Decisdes orientadas para o futuro com plano de ag@o
continuo: aumento de 25% em cameras (15 mil
equipamentos); cronograma de implementagao; trés
modos de acionamento; previsdo de auditoria
periddica e relatorios trimestrais; monitoramento

indefinido

Instrumentalidade das Formas

Flexibilidade processual: a SL 1.696 evoluiu de um

pedido de suspensdo para um processo estrutural com
diversas decisoes intermedidrias (dez/2023, abr/2024,
jun/2024, dez/2024, mai/2025); adaptacao das formas

processuais as necessidades do caso

Experimentalismo

Ajustes continuos ao modelo: inicialmente cameras
com acionamento ininterrupto; depois negociagdo
sobre novo modelo de acionamento remoto; criagdo

de norma operacional em 60 dias;

Papel Proativo do Juiz

O STF atuou como catalisador: mediou

comunicagao, identificou gargalos (viabilidade
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técnica do novo modelo), supervisionou
implementagdo do cronograma, conduziu audiéncias,

determinou acompanhamento pelo Nupec.

Fonte: Elaborado pela autora.

Diante disso, o padrao decisorio do Supremo Tribunal Federal bebeu das fontes da
dogmatica processual estrutural identificada nos capitulos anteriores. A analise sistematica da
Suspensdo de Liminar 1.696/SP a luz das dez caracteristicas fundamentais do processo
estrutural conduz a conclusao de que a SL 1.696/SP preenche de forma integral e paradigmatica
todas essas caracteristicas, consolidando-se como precedente modelar na jurisprudéncia
constitucional brasileira e representando ponto de inflexdo qualitativo na pratica do processo
estrutural pelo Supremo Tribunal Federal.

Com efeito, ¢ possivel extrair o cumprimento e a adogado, pelo Tribunal do modelo
bifasico com o monitoramento continuo, conquanto processualmente tenha se declarado o
encerramento do processo. A esse respeito, como visto nos capitulos anteriores o modelo
bifasico ¢ densificado pelo: i) reconhecimento do problema estrutural e ii) implementacdo e
monitoramento.

Durante a primeira fase, o STF reconheceu a existéncia de uma violagdo continua
e estruturada de direitos fundamentais: o aumento exponencial da letalidade policial em Sao
Paulo, particularmente em operagdes de grande porte e incursdes em comunidades vulneraveis.
O ministro Luis Roberto Barroso explicitamente reconheceu que o uso de cdmeras corporais
pelos policiais militares aumenta a transparéncia nas operagdes, coibindo abusos por parte da
for¢a policial e reduzindo o nimero de mortes nas regides em confronto. Esta fase incluiu a
constatacdo de que a mudanca de politica de cameras pelo Estado de Sdo Paulo representava
risco real e concreto aos direitos fundamentais.

Desde abril de 2024, no entanto, o STF manejou o processo para a implementag¢do
e monitoramento continuo, destacando-se para atuacdo efetiva em medidas de reestruturagao.
O ministro relator determinou que o Estado informasse cada etapa do processo licitatorio para
a aquisicao dos equipamentos, bem assim apresentasse relatério apos seis meses do inicio da
execu¢ao do contrato, com avaliagdo sobre a efetividade das novas cameras contratadas ¢ do
software desenvolvido para gravacdo das situagdes. Destarte, o acordo homologado em maio
de 2025 institucionalizou essa supervisdo continua mediante: (i) desenvolvimento de

indicadores de efetividade em até dois meses; (ii) auditorias periddicas; (ii1) publicacao de
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relatorios anuais e trimestrais durante a fase de implementagdo total; (iv) participacao
permanente da Defensoria e Ministério Publico no acompanhamento.

Logo, em face do exposto, observa-se que apos o reconhecimento da violacao
massiva de direitos em conjunto com a necessidade deles e do direito a seguranga publica, as
medidas tomadas foram guiadas para concretizar tais direitos, separando o direito em si da
medida reparadora ou reconstrutiva adotada — direito a seguranga publica com transparéncia e
controle. Por fim, a SL 1696/SP revelou também ampliacdo das posturas judiciais para lidar
com a complexidade dos problemas estruturais, permitindo solug¢des criativas e adaptadas ao
contexto demonstrado pelo litigio.

Diante disso, cumpre compreender como se deu a pratica do Supremo Tribunal
Federal nos demais casos identificados e caracterizados, pela Corte, como processo estrutural,
a fim de estabelecer elementos de coeréncia e/ou distanciamento, bem assim a possibilidade ou

nao de uma sintese possivel de padrdes nos processos estruturais no STF.
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5. EM BUSCA DE UMA SINTESE POSSIVEL: AFINAL O QUE E “LITIiGIO
ESTRUTURAL” PARA O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL?

Com base no quanto exposto e analisado no capitulo passado, tem-se uma
sinalizagdo de que o Supremo Tribunal Federal adota as principais caracteristicas do processo
estrutural. De igual modo, a SL 1.696/SP, adotada como ponto de partida para a implementagao
metodoldgica deste trabalho demonstrou que a preocupagdo primordial do STF é com o direito
violado em si, e, a partir da sua constatacao e delimita¢ao, ampliar o arsenal judicial para lidar
com a complexidade do problema que implemente transformacao institucional duradoura.

Em outras palavras, as medidas adotadas e a decisdes a serem encaminhadas
dependerdo da complexidade individual de cada problema estrutural, de modo conquanto se
possa perceber uma sinalizacao do Tribunal pela adog@o dos pressupostos dogmaticos do marco
procedimental do processo estrutural, restarda um espaco a ser preenchido ao longo do
procedimento para que a decisdo possa implementar mudangas estruturais transformadoras
continuamente e para além do proprio processo em si.

Resta, no entanto, investigar se tais elementos perpassam os demais casos que o
Tribunal também identifica como litigio estrutural, com vistas a compreender algum grau de
coeréncia ou repeticao de posturas decisorias ou de condugao do processo. Aos moldes em que
realizado no capitulo anterior, o banco de dados utilizado para permitir tal pesquisa € aquele
publico, disponibilizado no sitio eletronico do proprio Tribunal. Isso porque, considerando a
inexisténcia de acesso direto aos processos identificados como litigio estrutural, os dados a
serem levantados exigiram a ado¢ao da pesquisa cléssica de jurisprudéncia em conjunto com a
adog¢do de posturas metodologicas especificas para selecionar os casos efetivamente
representativos da performance do Tribunal.

Assim, para o fim de analisar os dados colhidos do sitio eletronico do Supremo
Tribunal Federal, adotou-se a ferramenta de “pesquisa de jurisprudéncia”, no qual foram
utilizadas as seguintes palavras-chave: “processo” e “estrutural”; “processo estrutural”; “litigio
estrutural” e “decisdo estrutural”. Isso porque, conquanto o Tribunal ja adote o “tipo de
processo” como “processo estrutural”, ao tempo da realiza¢do da pesquisa ndo havia nenhum
banco de dados direto para tais processos, a exigir a pesquisa por vias indiretas, de forma que
para os dados quantitativos, adotou-se referida abordagem.

Partindo-se disso, obteve-se com a palavra-chave “processo estrutural” a maior
quantidade de informacdes, somando-se o total de 22 acorddos, 73 decisdes monocraticas, 1

repercussdao geral e 1 informativo de jurisprudéncia. Desta base, adotou-se abordagem
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metodologica quantitativa, no sentido de densificar a base de dados para a andlise de conteudo.
Sendo assim, ao se debrugar sobre as informagdes geradas a postura qualitativa se deu no
sentido de constatar e analisar as decisdes que fixaram a determinado tema a natureza de litigio
estrutural, bem assim as decisdes exaradas até o tempo de finalizagao deste trabalho.

Portanto, a abordagem qualitativa valeu-se do critério principal sobre a decisdo e os
seus fundamentos, de modo que ndo perpassou a abordagem eventual analise se o tema deveria
ou nao ser tratado como litigio estrutural, de acordo com a dogmatica do litigio estrutural
descrita no capitulo passado. Tampouco tentou-se enquadrar pari passu as caracteristicas totais
do processo estrutural levantadas nos capitulos anteriores. Com efeito, pelo filtro qualitativo
consolidou-se os dados em quatro critérios, a saber: materiais, processuais, legitimidade e
técnicas processuais. Optou-se por tais critérios, com vistas a permitir a interconexdo com a
dogmatica do processo estrutural realizada anteriormente, de forma que mais de uma a¢do ou
processo compora mais de um critério.

Assim, da pesquisa com a base acima, restringiu-se temporalmente entre 2016 —
entrada em vigor do Cddigo de Processo Civil — até os dias atuais, sobretudo, com a
homologacdo, e, pois, finalizagdo do litigio estrutural ocorrido no contexto da SL 1696/SP. Isso
resultou na analise de 12 processos, os quais, em sua grande maioria, ocorreram no exercicio
do controle concentrado de constitucionalidade pelo STF, por meio da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental e Acdo Direta de Inconstitucionalidade por
Omissao, analisadas em conjunto ou separadamente, por conexao processual.

Como se passa a expor, o primeiro critério — material - buscou dividir os processos
quanto a complexidade do tema debatido, isto €, a existéncia de vulneragao ou violagdo massiva
de direitos fundamentais decorrente de problema efetivamente estruturais, ou seja, que
ultrapassava a simples tutela de direitos subjetivos de individuos coletivamente compreendidos
para inserir também miultiplas autoridades publicas. Ou seja, o filtro qualitativo decorreu a
“complexidade multifatorial™.

A esse respeito, referido critério revelou-se o mais proeminente para que o relator
estabelecesse em determinado litigio a sua natureza de processo estrutural. E dizer, assim, que
uma vez constatada a vulneracdo massiva e historica de direitos fundamentais, o Supremo
Tribunal Federal j& estabelecia tal processo como de natureza estrutural e, entdo, passava a
adotar posturas relacionadas ao referido procedimento.

Nesse sentido, conquanto se tenha adotado a divisdo em tais critérios, fez-se tao
somente para fins didaticos e, para, em alguma medida, cotejar a pratica do STF com o marco

procedimental do processo estrutural. No entanto, a bem da verdade, ¢ possivel afirmar que o
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principal critério adotado pelo STF para estabelecer a natureza estrutural do litigio ¢ tao
somente a constatacdo de vulnera¢dao massiva de direitos fundamentais, de forma que os demais
critérios seriam densificagao ou decorréncia logica daquele. Dito de outro modo, observado o
carater material o Tribunal passava a ser portar processualmente ¢ em termos de solugao de
modo a acomodar a solugdo ao problema estrutural, mitigando regras e ampliando-as,
sobretudo, no que diz respeito a parte legitimada para afetar o Tribunal e a participacdo de
terceiros interessados.

O critério processual, a seu turno, envolveu a compreensdo da processualidade
constatada nos autos, notadamente, a flexibilidade procedimental, bem assim as decisdes com
carater prospectivo. Perpassou o filtro qualitativo, pois, a cooperagdo processual e o didlogo
interinstitucional mediado pelo Supremo Tribunal Federal.

Ja o critério de legitimidade, buscou compreender que na analise dos processos
estruturais, pelo STF, além da flexibilizagdo processual, houve a releitura e a ampliagdo dos
critérios tanto para a legitimidade para ajuizar uma a¢do com natureza estrutural, como para
aqueles ou aquelas que seriam diretamente influenciados pela decisdo em si. Por fim, o quarto
critério se ateve a técnica processual ou decisoria adotada pelo Tribunal no curso do processo
para a compreensao e possivel encaminhamento de solugdo ao litigio estrutural.

A consolidagao do critérios se deu com base nos seguintes processos € temas: ADPF
347 — sistema carcerario; ADPF 635 — letalidade policial no Estado do Rio de Janeiro; SL 1696
— letalidade policial e uso de cameras corporais pela Policia Militar do Estado de Sao Paulo;
ADPF 709 — satide da populacdo indigena durante a pandemia da Covid-19; ADPF 742 — satde
das comunidades quilombolas durante a pandemia da Covid-19; APDF 760 ¢ ADO 54 —
desmatamento na Amazodnia Legal; ADPF’s 743, 746 e 857 — queimadas no Pantanal e na
Amazonia; e ADPF 976 — populagdo em situagdo de rua; ADPF 973 — racismo estrutural.

Assim, antes de categorizar nos referidos critérios, vejamos uma descri¢ao dos casos.

5.1 Crise do Sistema Carcerario do Brasil: ADPF 347 e o Estado de Coisas
Inconstitucional

Assim, a ADPF 347 figura como o marco inicial e o caso paradigmatico de litigio
estrutural no Brasil, culminando no reconhecimento formal de um Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI) pelo STF — modelo importado da Corte Constitucional Colombiana. O
carater estrutural foi estabelecido em 2015, quando o Plenario do STF, por maioria, reconheceu

a existéncia do ECI no sistema prisional brasileiro. O fundamento primordial para essa
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declaragdo residiu na constatagdo de um quadro de grave e massiva violagdo de direitos
fundamentais dos presos, indicando a faléncia sistémica do Estado na garantia da dignidade
humana e na execugao penal conforme a lei. O caso expo0s a catastrofe humanitaria do sistema
carcerario brasileiro, com populagdo de 826.740 pessoas privadas de liberdade em 2022,
crescimento de 650% desde 1990, e déficit superior a 206 mil vagas. O relator original, ministro
Marco Aurélio, encaminhou a agdo diretamente ao Plenario dada sua magnitude.

A ADPF foi protocolada pelo Partido Socialismo e Liberdade - PSOL em
27/05/2015, mediante representacdo dos advogados integrantes da Clinica UERJ Direitos. Os
fundamentos baseiam-se na violacao dos artigos 3°, I11, e 5°, incisos XLVII, XLVIII e XLIX da
Constituicao Federal de 1988, além de tratados internacionais de direitos humanos dos quais o
Brasil ¢ parte. Constou como requeridos, a Unido Federal, os Estados e o Distrito Federal.

Segundo consta da peticdo inicial da referida acdo, o processo trata da grave e
massiva violagdo de direitos fundamentais dos presos no sistema prisional brasileiro, com penas
privativas de liberdade que se convertem em penas cruéis e desumanas, afetando a dignidade,
higidez fisica e integridade psiquica dos encarcerados. Entre os fatos que exemplificam o
tratamento desumano dado aos presos, estdo celas superlotadas e imundas, falta de agua e de
materiais de higiene basicos, proliferacdo de doengas, mulheres dando a luz nas proprias
penitenciarias, agressoes € estupros, bem como a auséncia de oportunidades de estudo e
trabalho

Com efeito, pede que o STF declare a existéncia de um estado de coisas
inconstitucional no sistema prisional brasileiro, tendo em vista o cendrio de grave e massiva
violacdo de direitos fundamentais dos presos. Pede, ainda, a determinacdao de um conjunto de
medidas para reduzir a superlotacdo das prisdes e promover a melhoria das condigdes de
encarceramento.

O problema estrutural identificado organizou-se em trés eixos criticos: superlotagao
e péssima qualidade das vagas - celas imundas, insalubres, sem 4gua potavel ou assisténcia
basica; entrada excessiva no sistema - 41% de presos provisorios, banalizagdo da prisao
preventiva, auséncia de audiéncias de custodia; e saida atrasada - presos cumprindo tempo
superior ao condenado, taxa de reincidéncia de 70%.

Em setembro de 2015, o STF concedeu parcialmente a cautelar, determinando
apenas duas das oito medidas pleiteadas: realizagao de audiéncias de custodia em 90 dias, para
apresentacdo do preso a autoridade judicial em 24 horas e descontingenciamento do Fundo
Penitenciario Nacional - RS 2,2 bilhoes estavam bloqueados. As medidas mais incisivas - como

abatimento de pena por condicdes degradantes - foram indeferidas. Votaram pela cautelar os
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ministros Marco Aurélio, Edson Fachin, Luis Roberto Barroso, Teori Zavascki, Rosa Weber,
Luiz Fux, Gilmar Mendes, Celso de Mello, Carmen Lucia e Ricardo Lewandowski.

Apos regular tramite, em decisdo tomada a unanimidade pelo Plenario do Supremo
Tribunal Federal, no dia 04/10/2023, foi reconhecido o estado de coisas inconstitucional
decorrente da violagdo massiva de direitos fundamentais no contexto do sistema prisional
brasileiro, mas rejeitou a determinagdo de medidas mais ousadas pelo Tribunal. Segundo se
extrai da decisdo, no sistema prisional brasileiro ha uma situacao de violagdo em massa de
direitos fundamentais dos presos, cenario o qual estaria em desacordo com o as normas
previstas na Constituicdo de 1988, nos tratados internacionais de direitos humanos de que o
Brasil € parte e nas demais leis aplicaveis ao tema, como a Lei de Execucdo Penal. Para tanto,
o referido estado demanda a atuagdo cooperativa das diversas autoridades competentes,
institui¢des e comunidade para a construcao de uma solugao satisfatoria.

O voto prevalecente na decisdo estrutural impds um mandado estrutural de
planejamento compulsério. Determinou-se que a Unido, os Estados e o Distrito Federal, em
conjunto com o Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Conselho Nacional de
Justica - DMF/CNJ, elaborassem planos de a¢do detalhados, os quais deveriam ser submetidos
a homologacdo do STF. Estes planos se concentraram especificamente no controle da
superlotagdo carceraria, na melhoria da qualidade das vagas e no aperfeicoamento dos
procedimentos de entrada e saida de presos. Isso porque, conforme a ementa do julgado, “[...]
O estado de desconformidade constitucional do sistema carcerario brasileiro expressa-se por
meio: (i) da superlotacdo e da ma-qualidade das vagas existentes, marcadas pelo déficit no
fornecimento de bens e servigos essenciais que integram o minimo existencial (Eixo 1); (i1) das
entradas de novos presos no sistema de forma indevida e desproporcional, envolvendo autores
primarios e delitos de baixa periculosidade, que apenas contribuem para o agravamento da
criminalidade (Eixo 2); e (iii) da permanéncia dos presos por tempo superior aquele previsto na
condenacdo ou em regime mais gravoso do que o devido (Eixo 3). Tal situagdo compromete a
capacidade do sistema de cumprir seus fins de ressocializacdo dos presos e de garantia da
seguranga publica”.

O fundamento dessa determinagao reside no reconhecimento de que o problema era
uma faléncia de politica publica, exigindo uma solu¢cdo complexa e coordenada, envolvendo
multiplos niveis federativos. Além disso, o STF incumbiu o CNJ de realizar estudos e regular
a criagdo de um niimero de varas de execucdo penal proporcional ao nlimero de varas criminais
e ao quantitativo de presos, visando corrigir a falha estrutural na administracao da justica penal.

Tais planos deveriam ser elaborados em até 06 meses e executados em até 03 anos, e submetidos
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a homologac¢do e monitoramento pelo STF, e os quais deveriam tratar os seguintes problemas:
“(i) controle da superlota¢dao dos presidios, melhoria da qualidade e aumento de vagas; (ii)
fomento as medidas alternativas a prisdo e (iii) aprimoramento dos controles de saida e
progressao de regime. O plano deve, ainda, definir indicadores de monitoramento, avaliagao e
efetividade, bem como os recursos necessarios e disponiveis para sua execucdo € 0S riscos
positivos e negativos a ele associados”.

As determinagdes de mérito estabeleceram solucdo bifésica, dialdgica e flexivel:
Uniao e estados devem elaborar planos especificos de enfrentamento, homologados pelo STF
e monitorados pelo Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do CNJ. A Unido
apresentou o Plano Pena Justa em julho de 2024 - 50 a¢des mitigadoras, mais de 300 metas até
2027, organizadas em quatro eixos estratégicos. Apds consulta publica com 5.993 propostas da
sociedade civil, o STF homologou o plano, em dezembro de 2024, com ressalvas sobre
financiamento, compensacgdo penal por condi¢cdes degradantes e transparéncia sobre uso de
armas em presidios.

Portanto, a solu¢do implementada pelo STF foi a imposicio de uma reforma
administrativa compulsoria. A Corte exigiu a coordenacdo federativa e institucional (Unido,
Estados, DF e CNJ) para a reforma do sistema. A esséncia da solugdo ¢ o estabelecimento de
um regime de planejamento monitorado e vinculante, direcionado a superacdo progressiva e
sistémica do Estado de Coisas Inconstitucional.

Conquanto tenha havido decisdo do plenario, a ADPF 347 se encontra em fase de
monitoramento e execucao continua, observa-se que o mantém uma atuagao de fiscalizacdo dos
planos de agdo apresentados e analisa peticdes incidentais sobre a persisténcia de
descumprimentos ou novas crises — como as ocorridas durante a pandemia da Covid-19 -,

caracterizando uma interveng¢ao judicial prolongada.

5.2 Seguranca Publica e Direitos Humanos: ADPF 635 — “ADPF das Favelas”

A ADPF 635 abordou a crise da seguranga publica no Rio de Janeiro, marcada pela
alta letalidade policial e pela violéncia direcionada, consolidando-se como um dos mais
complexos litigios estruturais na area de direitos humanos. O tema € a letalidade e a violéncia
policial no Estado do Rio de Janeiro. O problema estrutural estabelecido reside na politica de
seguranga publica, que, atingindo especialmente, a populagdo negra das favelas e periferias, ¢
caracterizada pelo racismo institucional, auséncia de controle eficaz sobre o uso da forca e alta

vitimizagao de civis.
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O Requerente da agdo foi o Partido Socialista Brasileiro (PSB), que a protocolou
em novembro de 2019. As partes interessadas foram o Estado do Rio de Janeiro e o Ministério
Publico do Rio de Janeiro. Uma particularidade crucial desta acdo — o que atine ao critério de
legitimidade - foi a admissao inédita de movimentos sociais como amicus curiae, atuando em
conjunto com o PSB. Essa participagdo incluiu movimentos negros, coletivos de favelas, maes
e familiares de vitimas da violéncia policial e organizagdes da sociedade civil — a exemplo da
Justica Global.

O ministro Edson Fachin, relator do caso, concedeu em junho de 2020 cautelar
historica: proibiu operacdes policiais em comunidades durante a pandemia de COVID-19, salvo
em hipdteses excepcionais justificadas por escrito e comunicadas ao Ministério Publico do Rio
de Janeiro. Em agosto de 2020, nova liminar restringiu uso de helicopteros - considerados
plataformas de tiro - a casos de estrita necessidade, proibiu operagdes proximas a creches,
escolas e unidades de saude, e vedou uso dessas instalagdes como base policial. Determinou
ainda instalagdo de cameras nas fardas e GPS em policiais, gravagdo audiovisual em viaturas,
incluindo-se grupos de operagdes especiais como o0 BOPE e CORE.

Embora o voto final do Plenario, concluido em abril de 2025, tenha retirado a
declaragao explicita de ECI, o carater estrutural da acdo foi mantido e consolidado. O tribunal
reconheceu a existéncia de falhas administrativas e omissao parcial do Estado nas violagdes. O
reconhecimento do carater estrutural do litigio se baseou na constatacdo de que a politica de
seguranga publica do Rio de Janeiro se manifestava como uma “politica de violacdo dos
direitos” e repressdo, especialmente, a juventude negra.

Outra questdao importante, igualmente atinente ao critério da técnica processual —
que sera objeto de anélise no capitulo seguinte — foi a técnica decisoria utilizada pelo Supremo
Tribunal Federal. Isso porque, o julgamento de mérito ocorreu por meio da técnica de decisao
per curiam, em que apenas um Unico voto representa a opinido do Tribunal e estabelece os
fundamentos decisorios. Assim, diferentemente da pratica ordinaria do Tribunal de decisdes
seriatim, isto €, com cada ministro apresentando suas proprias razdes e fundamentos ao caso,
de forma que a decisdo ¢ formada pelo acorddo e todos os votos em separado, o STF deu um
voto unico, acatando parcialmente os pedidos, a fim de estabelecer as medidas de tecnologia e
transparéncia, controle e pericia, como também combate ao crime estrutural, notadamente as
milicias.

Para tanto, determinou-se uso obrigatério de cameras de dudio e video e GPS em
fardas, uniformes e viaturas, incluindo grupamentos especiais, excetuando-se os trabalhos

investigativos. Reafirmacdo da competéncia do Ministério Publico estadual para realizar
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pericias em casos de suspeita de crime doloso contra a vida envolvendo agentes de seguranga.
Garantiu-se a preservagdo do local da pericia para evitar remocao indevida de cadaveres sob
pretexto de socorro. A autdpsia se tornou obrigatoria em todas as mortes decorrentes de
intervengao policial e os incidentes envolvendo criangas ou adolescentes devem ter prioridade
absoluta na investigagao.

Adicionalmente, determinou-se a instauragdo de inquérito policial pela Policia
Federal para apurar crimes com repercussao interestadual ou internacional, focando no
desmantelamento de milicias e suas conexdes com agentes publicos, e reprimindo crimes de
trafico de armas, drogas e lavagem de capitais. O STF, ainda, frisou a obrigatoriedade de
maxima prioridade de atendimento as diligéncias da PF por parte do Conselho de Controle de
Atividades Financeira (COAF) e da Receita Federal.

Logo, a solucdo dada foi um mandado estrutural de reforma institucional e de
procedimentos, focado na transparéncia e no fortalecimento do controle externo. As medidas
cautelares aplicadas ao longo da tramitag¢do ja haviam demonstrado eficicia, com uma queda
significativa nos indices de mortes decorrentes de intervengdo policial no Rio de Janeiro. Além
disso, o STF reafirmou que controle judicial das atividades policiais ¢ sempre posterior, ndo
cabendo ao Judiciario definir previamente armamento a ser utilizado ou contingente a ser
empregado.

Nao ha restri¢des territoriais por perimetro a a¢ao policial, mas deve haver respeito
rigoroso a proporcionalidade no uso da forga. Atualmente, o processo estd em fase de
monitoramento e execucao. Inclusive, foi instituido um Grupo de Trabalho sob a coordenagao
do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), para monitorar o cumprimento das
medidas com obrigatoriedade de relatorios técnicos e participagdo democratica de
representantes da sociedade civil.

Todas medidas se mostraram insuficientes para conter a violéncia policial. Isso
porque, no dia 28 de outubro de 2025, foi deflagrada, no Municipio do Rio de Janeiro e sob a
gestao do Estado do Rio de Janeiro, a “Operagdao Contencao”, realizada nos complexos do
Alemao da Penha, comunidades vulneraveis da Zona Norte do Rio de Janeiro dominadas pelo
Comando Vermelho.

Segundo informagdes da midia'*’, essa megaoperacgdo conjunta das policias Civil e

Militar, denominada Operagdao Contencao, teve como objetivo combater a expansao territorial

140 CNN Brasil. Megaoperagdo: imagens revelam policial ferido do Bope sendo resgatado no RJ. Sdo Paulo: CNN
Brasil, 1 nov. 2025. Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/sudeste/rj/megaoperacao-imagens-
revelam-policial-ferido-do-bope-sendo-resgatado-no-rj/. Acesso em: 29 out. 2025. CNN Brasil. Entenda como
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da fac¢do criminosa Comando Vermelho e restabelecer o controle estatal nesses territdrios.
Durante a acdo, foram mobilizados cerca de 2.500 agentes das forgas de seguranca publica, que
cumpriam mandados judiciais e faziam buscas em busca de liderangas do Comando Vermelho.
Houve intensos confrontos armados entre policiais e suspeitos, e diversas vias e servigos da
regido foram interrompidos devido a violéncia.

De acordo com as informacgdes oficiais e apuragdes jornalisticas, ao menos 121
pessoas perderam a vida — sendo 117 classificados como suspeitos de envolvimento com
faccao e 4 policiais militares. Além disso, dezenas de pessoas ficaram feridas, entre elas civis
e policiais. A grandiosidade dos numeros faz com que essa operacdo supere, em letalidade,
todas as acdes policiais anteriores na capital fluminense — inclusive a Chacina do Jacarezinho,
de 2021, que havia deixado 28 mortos e era tida como a mais letal até entdo.

A operacdo gerou forte repercussdo nacional e internacional. Entidades de direitos
humanos, defensores publicos e organismos internacionais condenaram a magnitude da
violéncia e denunciaram possiveis violagdes de direitos, questionando a legitimidade,
proporcionalidade e motivacdo da acdo. A Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro e a
Defensoria Publica anunciaram investigacdes para apurar as circunstidncias das mortes e
eventuais abusos cometidos pelas forcas de seguranga.

No dia seguinte a operagdo, o Ministro Alexandre Moraes — que assumiu a relatoria
apos a eleicao do Ministro Edson Fachin para a Presidéncia do STF — deu a seguinte decisao

monocratica:

Diante do exposto, nos termos do artigo 21 do Regimento Interno do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, DETERMINO que o Governador do Estado do Rio de
Janeiro preste as seguintes informagdes circunstanciadas sobre o cumprimento das
determinagdes judiciais na operacdo policial ocorrida em 28/10/2025 nos complexos
do Alemio e da Penha, localizados na cidade do Rio de Janeiro: 1. Relatério
circunstanciado sobre a operacdo; 2. Prévia defini¢do do grau de forca adequado e
justificativa formal para sua realizacdo; 3. Numero de agentes envolvidos,
identificagdo das forcas atuantes e armamentos utilizados; 4. Numero oficial de
mortos, feridos e pessoas detidas; 5. Adocdo de medidas para garantir a
responsabilizagdo em caso de eventuais abusos e violagdes de direitos, incluindo a
atuacdo dos 6rgaos periciais € o uso de cAmeras corporais; 6. Providéncias adotadas
para assisténcia as vitimas e suas familias, incluindo a presen¢a de ambulancias; 7.
Protocolo ou Programa de medidas de nao repeticdo na forma da legislacdo vigente;
8. Preservagdo do local para a realizagdo de pericia e conservagdo dos vestigios do
crime; 9. Comunicacdo imediata ao Ministério Publico; 10. Atuag¢do da policia
técnico-cientifica, mediante o envio de equipe especializada ao local devidamente
preservado, para realizagdo das pericias, liberagdo do local e remogao de cadaveres;
11. Acompanhamento pelas Corregedorias das Policias Civil e Militar; 12. Utilizagao
de cameras corporais pelos agentes de seguranga publica; 13. Utilizagdo de cameras

Operagao Contengdo se tornou a mais letal da historia do RJ. Sdo Paulo: CNN Brasil, 28 out. 2025. Disponivel
em: https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/sudeste/rj/entenda-como-operacao-contencao-se-tornou-a-mais-letal-
da-historia-do-1j-2/. Acesso em: 29 out. 2025
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nas viaturas policiais; 14. Justificacdo e comprovagdo da prévia definicdo do grau de
forca adequado a operagdo; 15. Observancia das diretrizes constitucionais relativas a
busca domiciliar; 16. Presenca de ambuléancia, com a indicagdo precisa do local em
que o veiculo permaneceu durante a operacgdo; 17. Observancia rigorosa do principio
da proporcionalidade no uso da forga, em especial nos horarios de entrada e saida dos
estabelecimentos educacionais. Em caso negativo, solicita-se informar as razdes
concretas que tenham tornado necessaria a realizagdo das agdes nesses periodos; 18.
Necessidade e justificativa, se houver, para utilizagdo de estabelecimentos
educacionais ou de satide como base operacional das forgas policiais, bem como
eventual comprovacgdo de uso desses espagos para a pratica de atividades criminosas
que tenham motivado o ingresso das equipes. DETERMINO, ainda, conforme contato
previamente estabelecido, o agendamento das audiéncias a serem realizadas no dia
03/11/2025 (segunda-feira), no municipio do Rio de Janeiro, nos seguintes horarios:
1. Governador do Estado do Rio de Janeiro, juntamente com o Secretario de
Seguranga Publica do Estado, o Comandante da Policia Militar, o Delegado-Geral da
Policia Civil e o Diretor da Superintendéncia-Geral de Policia Técnico-Cientifica, as
11h00; 2. Presidente do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro as 13h30; 3.
Procurador-Geral de Justica do Estado do Rio de Janeiro as 15h00 e 4. Defensor
Publico Geral do Estado do Rio de Janeiro as 16h30. O Governador devera apresentar
as informagdes de maneira detalhada na audiéncia designada.

Em 03 de novembro de 2025, o Governador do Estado do Rio de Janeiro apresentou
as informagodes solicitadas. Colhe-se expressa mengao as razdes decisorias da ADPF 635,
aduzindo que o uso da forga estatal ocorreu dentro dos requisitos de legalidade, estrita
necessidade e proporcionalidade. Relata o registro de 99 pessoas presas/apreendidas (sendo 82
em flagrante e 17 por mandado), 10 adolescentes detidos, apreensdo de 122 armas (96 fuzis),
12 artefatos explosivos, 15 veiculos e grandes quantidades de drogas (22 kg de cocaina, 2
toneladas de maconha). O resultado inclui 117 “opositores neutralizados”, 4 policiais mortos,
13 agentes feridos e 4 civis feridos, além de medidas de assisténcia as vitimas, com ambuléancias
posicionadas estrategicamente em areas seguras do perimetro operacional.

Destaca uso sistematico de cameras corporais por todos os agentes operacionais —
conforme determinado na ADPF 635 e na SL 1696 -, registro nominal dos participantes,
comunicacdo formal aos 6rgdos de controle e acompanhamento direto das corregedorias e do
Ministério Piblico em toda a operacdo. Foi instaurado inquérito para apurar suspeitas de fraude
processual referentes a remocdo inadequada de corpos, além da adog¢do de medidas para
preservar vestigios e garantir pericia técnica, mesmo diante das limitagdes impostas pelo
intenso conflito armado.

O governo ressalta protocolos institucionais para treinamento continuado em
direitos humanos, auditoria e revisdo de praticas operacionais, refor¢o sistematico do uso de
cameras corporais, aprimoramento de cadeia de custodia de vestigios e medidas normativas
permanentes, decorrentes da avaliacdo critica de eventos como este. Foram observados
protocolos para prote¢do da populagao civil, escolha de locais e horarios adequados, e proibigao

do uso de escolas e unidades de satide como base operacional das forcas policiais.
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Em conclusdo, o documento afirma que a Operagao Contengao foi conduzida dentro
dos parametros constitucionais, legais e judiciais, buscando proteger a sociedade sem violar
direitos humanos, em estrita observancia ao Estado Democratico de Direito e a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. O governador do Estado coloca-se a disposi¢ao para prestacdes
de esclarecimentos adicionais, reafirmando o compromisso com a legalidade, a transparéncia e
a defesa da vida.

Atualmente, o processo esta na pendéncia de realizagdo de audiéncias com as
autoridades determinadas na decisdo encima, de modo que o processo se encontra sob
supervisionamento do STF, mas sem determinagdes rigidas ou interventivas decorrentes da

referida operagao.

5.3 Os direitos fundamentais de grupos vulneraveis em crise durante a pandemia da
Covid-19: ADPF 709 e ADPF 742

A crise sanitaria da COVID-19 exp6s omissdes estatais seletivas, levando o STF a
intervir em favor das populagdes indigenas e quilombolas, utilizando a técnica estrutural para
corrigir a descoordenagdo na satide publica.

Na ADPF 709, discutiu-se a protecao do direito a satide, a vida e as terras dos povos
indigenas. O problema estrutural reside na falha sistémica de coordenag¢do e na omissdo na
logistica sanitéria, agravada pela presenca de invasores - garimpeiros € madeireiros - em Terras
Indigenas (TT’s), o que causou o aumento alarmante de doencas como a malaria.

A Requerente foi a Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB). As partes
Requeridas foram a Unido e seus orgaos especificos: FUNAI, SESAI, Ministério da Saude. A
acdo fundamentou-se na violagdo dos preceitos fundamentais de protegdo a vida e a saude
(CF/88, art. 196), bem como nos direitos originarios e territoriais dos povos indigena, tendo o
carater estrutural do litigio sido reconhecido pelo Min. Luis Roberto Barroso, relator, em 2020,
ao constatar a omissdo do Estado Brasileiro na prote¢ao dos direitos fundamentais dos povos
indigenas durante a pandemia. A a¢do denunciou omissdo da Unido na protecdo das
comunidades indigenas, especialmente Povos Indigenas Isolados e de Recente Contato
(PIIRC).

Neste ponto, a ADPF 709 trouxe um marco histdrico — relacionado a questdao da
legitimidade processual: primeira vez que os povos indigenas, por meio da APIB, propuseram

acao diretamente no STF, que reconheceu a sua legitimidade para tal fim.
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O ministro Luis Roberto Barroso, relator, concedeu cautelar em julho de 2020,
referendada unanimemente pelo Plendrio em agosto de 2020. As medidas estruturais
determinadas incluiram: criacao de Sala de Situagdo para gestao de agdes com participagao da
APIB, PGR e DPU; instalacao de barreiras sanitarias em 31 terras indigenas de povos isolados;
elaboracdo de Plano de Enfrentamento da COVID-19 em 30 dias, com participagdo das
comunidades ¢ Conselho Nacional de Direitos Humanos; inclusdo no plano de medidas de
contengdo e isolamento de invasores; acesso universal ao Subsistema Indigena de Saude,
independente de homologacao das terras ou se aldeados ou urbanos.

A retirada dos invasores de terras indigenas se mostrou como ponto mais sensivel
do julgamento, o que foi objeto de divergéncia. O ministro Edson Fachin divergiu
pontualmente, defendendo desintrusdo imediata para evitar contdgio. A maioria, no entanto,
acompanhou o Min. Luis Roberto Barroso pela elaboragao de plano de desintrusao estruturado.
O Min. Alexandre de Moraes salientou que desintrusdes exigem Policia Federal com apoio de
PMs locais e estrutura de assistentes sociais, psicologos, médicos e enfermeiros. A Corte, entdo,
reconheceu ilegalidade das ocupagdes, mas observou necessidade de protocolos, considerando
risco de conflito armado e presenca estimada de 20 mil invasores.

Amici curiae incluiram Conselho Indigena Tapajos Arapiuns (CITA), Terra de
Direitos, Instituto Socioambiental, Conectas Direitos Humanos. O STF reconheceu
expressamente o carater estrutural do processo, adotando interlocug¢do com varios setores para
construir plano de a¢do. A decisdo foi além da emergéncia sanitaria, determinando ampliagao
permanente do sistema de saude indigena e acdes de desintrusdo em terras criticas.

O STF proferiu decisdes estruturais complexas, determinando a elaboragdo e
execugdo de 7 planos de desintrusdo referentes a 8 terras indigenas — incluindo-se a terras
Yanomami, Munduruku e Karipuna. Além disso, houve determinac¢des incidentais, como o
reforco a prote¢do de povos indigenas especificos e a sustagdo de atos que permitiam a
supressao de servigos publicos em TI’s ndo homologadas. Destarte, um aspecto notavel da
decisdo foi o regime de coercao processual imposto. O STF advertiu que a recalcitrancia no
descumprimento das decisdes implicaria no encaminhamento aos 6rgaos do Ministério Ptblico
para apuragdo de crime de desobediéncia, a fim de suprimir ou mitigar a resisténcia na execugao
das medidas.

A solugdo, portanto, imp0s uma reengenharia do aparato administrativo, eis que
obriga o Poder Executivo a formular e executar planos de desintrusdo e logistica sanitaria, com
vistas a corrigir a omissdo sistémica e descoordenagdo federativa. E, conquanto se observe

algum grau de finalizagdo do processo, em razao de forte desintrusao de garimpeiros nas terras
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indigenas e o cumprimento das determinagdes para o enfrentamento da pandemia, observa-se
que o pioneirismo da ADPF 709 foi, efetivamente, na reformulagdo de politica publica, ainda

141 No entanto, devido a

que relacionada a um grupo especifico — saude dos povos indigenas
complexidade das medidas determinadas pelo Tribunal o processo, atualmente, continua sob
monitoramento ativo, para garantir rapida resolucao de eventuais crises, sobretudo, no ambito
das terras Yanomami.

No que concerne a ADPF 742, a vulneragao de direitos fundamentais ocorreu no
contexto da saude dos remanescentes de comunidades de quilombo, durante a pandemia da
Covid-19. Aos moldes da ADPF 709, nesta também estava em questdo a omissdo ilegitima por
parte do Estado brasileiro na questdo sanitaria. No entanto, na ADPF 742 a questao que soergue
se deu ao fato de que o Poder Executivo ao elaborar o Plano Nacional de Enfrentamento a
Covid-19 excluiu, sistematicamente, determinada populacdo vulneravel das politicas publicas
sanitarias, expondo-a ndo apenas aos riscos da omissdo estatal, mas a uma evidente
discriminacao.

Consta como Requerentes na ADPF 742, a Coordenagao Nacional de Articulagao
das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ) e o Partido Socialista Brasileiro
(PSB). Indicaram como responsavel pelo ato omissivo o Ministro da Saude, o Ministro da
Cidadania e a Ministra da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos da Unido. Apontou-se a
violacdo dos preceitos fundamentais de protecdo a vida, a satide e a igualdade, agravada pela
condi¢ao de vulnerabilidade social e étnica das comunidades quilombolas.

Em fevereiro de 2021, o STF determinou medidas estruturais significativas:
elaboragdo de Plano Nacional de Enfrentamento da COVID-19 especifico para quilombolas,
com participagdo obrigatdria da CONAQ); suspensdo de processos judiciais envolvendo direitos
territoriais quilombolas até o fim da pandemia; fornecimento de 4gua, alimentos e suporte
sanitario as comunidades; e vacinagdo prioritdria da populacdo quilombola. A decisdo
reconheceu as especificidades culturais, territoriais € de vulnerabilidade desses grupos,
determinando didlogo direto entre governo e representantes das comunidades para formulagao

das politicas.

14l Em razdo desta questdo, bem assim da continuidade do monitoramento, ndo parece firme a consideragdo de
finalizagdo do processo, na medida que a pandemia da Covid-19 consistiu em evento extraordinario e
temporalmente localizado. Parece-nos mais adequado compreender que o pedido em relacdo a omissdo durante a
Covid-19 abriu espago para ampliagdo da discussao de um problema estrutural, mas a solucdo imediata revelou
uma questdo coletiva vivida naquele momento. Essa conclusdo € reforcada pelas pendéncias que se mantiveram
sob andlise do STF por meio da Pet. 9.585, que, nos termos da dogmaética do processo estrutural, aponta para um
problema efetivamente estrutural, de cuja anélise e enfrentamento pelo Tribunal foi catalisada pela pandemia. Dai,
pois, ndo considerar este processo como finalizado.
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Com efeito, consta da ementa da decisdo a seguinte determinagao: “[...] Ante quadro
de violagao dos direitos fundamentais dos quilombolas considerada pandemia covid-19, cumpre
a Unido a elaboracao e implementacao de plano nacional de enfrentamento e monitoramento.
PANDEMIA VACINACAO FASE PRIORITARIA PROVIDENCIA. Deve o Governo Federal
adotar providéncias e protocolos sanitarios que assegurem a vacinacao dos quilombolas na fase
prioritaria. PANDEMIA GRUPO DE TRABALHO PROVIDENCIA. A institui¢io de grupo
de trabalho viabiliza a fiscalizacdo quanto a execucao das iniciativas decorrentes do plano de
enfrentamento a pandemia nas comunidades quilombolas. PANDEMIA CASOS REGISTRO
QUESITO PROVIDENCIA. A inclusdo do quesito raga/cor/etnia no registro dos casos de
covid-19 possibilita, ao Poder Publico, a execugdo de politicas destinadas a mitigagdo da crise
sanitdaria. PANDEMIA ACESSO A INFORMACAO PROVIDENCIA. Cabe ao Governo
Federal, presente o interesse publico, o restabelecimento de sitios eletronicos voltados a
divulgagdo de informagdes relativas a populagdo quilombola, promovendo a atualizagdo e a
acessibilidade. PANDEMIA SUSPENSAO DE PROCESSOS JUDICIAIS. A manutencdo da
tramitacdo de processos, com o risco de determinagdes de reintegragdes de posse, agrava a
situacdo das comunidades quilombolas, que podem se ver, repentinamente, aglomerados,
desassistidos e sem condigdes minimas de higiene e isolamento para minimizar os riscos de
contagio pelo coronavirus. ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL JULGADA PROCEDENTE”.

Assim, o Tribunal obrigou a inclusdo compulsoria na politica publica sanitaria de
vacinac¢do e do atendimento das referidas populagdes vulnerabilizadas, constatando omissao
dirigida a um grupo vulneravel. Atualmente, o processo também se encontra em estado de
monitoramento, notadamente, quanto ao atendimento continuado e a coletada dos dados da

comunidade.

5.4. O controle judicial estrutural ambiental: ADPF 760, ADO 54, ADPF 708 e a “Pauta
Verde”

A ADPF 760 e ADO 54 foram julgadas conjuntamente pela ministra Carmen Lucia,
tendo como autores os partidos PSB, Rede, PDT, PV, PT, PSOL e PCdoB. O problema
estrutural denunciado se deu quanto a omissdes e agdes da Unido que impediam execugao

efetiva do Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazdnia Legal
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(PPCDAm), resultando em descumprimento das metas climaticas do Acordo de Paris.
Caracterizava-se pelo desmonte sistemdatico da politica ambiental a partir de 2019, suspensdo
do PPCDAm sem alternativas, aumento de taxas de desmatamento, enfraquecimento de Ibama,
ICMBio e Funai.

A ministra Carmen Lucia proferiu voto em abril de 2022, propondo reconhecimento
do “estado de coisas inconstitucional em matéria ambiental”. Caracterizou o desmonte como
“cupinizagdo constitucional”, destacando que operagdes aumentaram, mas infragdes cairam
22% entre 2019-2021 versus 2012-2018, revelando-se algum tipo de incoeréncia pratica. O
julgamento foi suspenso por pedido de vista do ministro André Mendonga, retomado em
fevereiro de 2024 ¢ concluido em margo de 2024.

A maioria do STF nao acolheu o reconhecimento formal do estado de coisas
inconstitucional. A Min. Carmen Lucia e os Min. Edson Fachin e Luiz Fux ficaram vencidos
neste ponto. O Min. André Mendonga, seguido pela maioria, argumentou que reconhecer ECI
poderia ter impacto negativo internacional para o Brasil e que havia processo de
“reconstitucionalizacdo” com novo governo eleito em 2023. O Min. Luiz Fux propds formula
intermediaria: reconhecer ECI “ainda em transito para a constitucionalidade”.

Apesar dessa divergéncia, as medidas estruturais foram aprovadas por
unanimidade: reducao progressiva do desmatamento para taxa de 3.925 km? anuais até 2027 e
desmatamento zero até 2030; elaboracdo de plano especifico em 60 dias pela Unido com
retomada de fiscalizacdo, combate a crimes ambientais e protecdo de direitos indigenas;
fortalecimento institucional com recomposicdo de 6rgdos ambientais; vedacdo ao bloqueio
or¢amentario de recursos de combate ao desmatamento; abertura de crédito extraordinario pelo
Congresso em 2024; relatorios semestrais sobre agdes do PPCDAm; publicacao de dados sobre
autorizacdes de supressdo de vegetagdo; monitoramento pelo Observatério do Meio Ambiente
do CNJ.

Neste mesmo tema, apesar de ndo ter sido considerado um litigio de natureza
estrutural, ¢ importante salientar o quanto decidido na ADPF 708, eis que trata da omissdao com
repercussao ampla.

A ADPF 708, relatada pelo ministro Luis Roberto Barroso, foi protocolada pelos partidos PT,
PSOL, PSB e Rede Sustentabilidade denunciando omissdo inconstitucional da Unido na
operacionalizacdo do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima, durante 2019 e 2020. O
problema constatado se deu quanto a paralisacdo deliberada das atividades do Fundo Clima,

com ndo alocacdo integral de recursos destinados ao combate as mudancas climaticas,
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caracterizando violacdo sistematica do dever constitucional de protecao ambiental (CF/88, art.
225).

Em setembro de 2020, o STF realizou primeira audiéncia publica na historia da
Corte sobre mudangas climaticas, com participacao de 66 especialistas. O julgamento virtual
ocorreu entre 24 de junho e 1° de julho de 2022, com resultado de 10 votos a 1 — vencido o Min.
Nunes Marques. O Min. Luis Roberto Barroso, em voto paradigmatico, equiparou tratados
ambientais a tratados de direitos humanos, reconhecendo status supralegal do Acordo de Paris.
Destacou grave contexto de emergéncia climatica, com aumento de 76% no desmatamento
entre 2018 e 2021. Para tanto, fixou-se a seguinte tese: “O Poder Executivo tem o dever
constitucional de fazer funcionar e alocar anualmente os recursos do Fundo Clima, para fins de
mitigacdao das mudancas climaticas, estando vedado seu contingenciamento, em razao do dever
constitucional de tutela ao meio ambiente (CF, art. 225), de direitos e compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil (CF, art. 5°, § 2°), bem como do principio constitucional
da separagdo dos poderes”. A decisdo determinou reconhecimento da omissdo da Unido
referente a 2019, vedag@o ao contingenciamento das receitas do Fundo, e obrigacdo de fazer
funcionar e destinar recursos adequadamente.

Logo, apesar da auséncia de caracterizacdo formal como processo estrutural, a
condugdo do processo no STF revelou similaridades com o marco do litigio estrutural. Além
disso, do ponto de vista prospectivo da decisdo, observou-se inovagdes juridicas importantes,
no que se refere ao reconhecimento do controle de convencionalidade em matéria ambiental -
normas infraconstitucionais controladas pelo Acordo de Paris; dever constitucional de prote¢ao
climatica como norma vinculante; proibicdo de retrocesso ambiental em matéria climatica;

direitos das futuras geragdes no contexto climatico.

5.5 Combate a incéndios florestais na Amazonia e no Pantanal: ADPF’s 743, 746 e 857.

As ADPFs 743, 746 e 857, que também podem ser consideradas integrantes da
“Pauta Verde”, foram julgadas conjuntamente pelo STF em margo de 2024, tendo como tema
central prevenciao e combate a incéndios no Pantanal e Amazénia. A ADPF 743 foi
protocolada pela Rede Sustentabilidade em setembro de 2020, a ADPF 746 pelo PT, e a ADPF
857 por PSOL, PSB, PT e Rede apos incéndios devastadores de 2020 que destruiram

aproximadamente 1/4 do Pantanal.



102

O problema estrutural identificado se deu quanto a violagdo de direitos
fundamentais relacionados ao meio ambiente ecologicamente equilibrado devido a falhas
estruturais nas politicas de protegdo ambiental contra incéndios, caracterizando omissao da
Uniao e estados - especialmente Mato Grosso e Mato Grosso do Sul - em elaborar e executar
planos adequados. O relator original, ministro Marco Aurélio, foi sucedido por André
Mendonga apds aposentadoria, mas o ministro Flavio Dino assumiu papel central, sendo redator
do acérdao final.

Julgamento presencial ocorreu em dezembro de 2023, retomado em fevereiro e
margo de 2024, concluido em 20 de margo de 2024, com transito em julgado em junho de 2024.
Novamente, a maioria (8x3) rejeitou reconhecimento do estado de coisas inconstitucional,
ficando vencidos os ministros Edson Fachin, Luiz Fux e Carmen Lucia. Também por maioria
(6x5), o STF ndo determinou regulamentagdo imediata do Fundo Social - art. 47 da Lei
12.351/2010, para destinacdo de recursos do Pré-Sal a protecdo ambiental. Os Min. André
Mendonga — relator -, Nunes Marques, Alexandre de Moraes, Dias Toffoli e Luis Roberto
Barroso votaram pela regulamentagdo, mas foram vencidos pelo voto do Min. Flavio Dino, que
entendeu tratar-se de discricionariedade dos Poderes Executivo e Legislativo.

Por unanimidade, medidas estruturais foram aprovadas: plano de prevencao e
combate a incéndios no Pantanal e Amazonia em 90 dias, com medidas efetivas e concretas;
plano de recuperacdo da capacidade operacional do PREVFOGO em 90 dias; divulgagao
detalhada de dados or¢camentarios de 2019 e 2020 relacionados ao meio ambiente; publicidade
de autorizagdes de supressdo de vegetacdo em 60 dias pelo Ibama e estados; integracdo de
sistemas de monitoramento do desmatamento, titularidade fundiaria e autorizagdes; relatorios
semestrais sobre agdes do PPCDAm; monitoramento pelo Observatorio do Meio Ambiente do
CNI.

Adicionalmente, em agosto de 2024, diante da intensificacdo das queimadas,
ministro Flavio Dino determinou medidas urgentes, tais como a mobilizagdo, em 15 dias, de
todo contingente das Forg¢as Armadas, PF, PRF, For¢ca Nacional e Fiscalizagdio Ambiental,
proposta de abertura de créditos extraordinarios, se necessario. Atualmente, audiéncias

periodicas de conciliagdo seguem ocorrendo para monitoramento da implementagao.
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5.6 Racismo estrutural: ADPF 973

A ADPF 973, autodenominada “ADPF pelas Vidas Negras”, representa momento
historico no enfrentamento judicial do racismo estrutural brasileiro. Protocolada em 13 de maio
de 2022 pelos partidos PT, PSOL, PSB, PCdoB, Rede, PDT ¢ PV, a agdo foi promovida pela
Coalizao Negra por Direitos, rede de 292 organiza¢des do Movimento Negro, e por familias de
vitimas da violéncia racista institucional - Maes de Maio, Maes de Manguinhos, Maes da
Rocinha.

O problema estrutural denunciado foi o racismo estrutural e institucional
caracterizado por alta e crescente letalidade de pessoas negras pela violéncia policial;
hiperencarceramento de jovens negros pela politica de drogas; violagdes sistematicas aos
direitos a vida, satde, seguranca e alimentacdo; “genocidio permanente” da populacdo negra
por agdes e omissdes do Estado brasileiro. A peti¢ao inicial organizou o pedido em trés eixos:
direito a vida - letalidade policial -, direito a satide - precarizagao do acesso, disparidades raciais
no atendimento -, direito a alimentacdo digna - inseguranga alimentar.

Exemplos concretos citados na peticdo incluiram: Chacina do Jacarezinho -
maio/2021, 28 mortes; morte de Agatha Vitoria Sales Félix — crianca de 8 anos, baleada nas
costas no Complexo do Alemao, 2019; dados da Fiocruz mostrando mulheres negras com
67,9% mais chance de pré-natal inadequado, 41,4% menos orientagdes sobre complicacdes no
parto, 10,7% menos anestesia; inseguranga alimentar com apenas 36,9% dos lares com
seguranca alimentar chefiados por pessoas pretas ou pardas (IBGE).

O pedido principal pleiteia reconhecimento do estado de coisas inconstitucional
fundado no racismo estrutural e determinagao de Plano Nacional de Enfrentamento ao Racismo
Institucional e a Politica de Morte a Populacdo Negra, com diretrizes abrangendo: seguranga
publica - protocolos para abordagem policial, combate ao racismo institucional em cursos de
formagdo; direitos politicos - protegdo contra violéncia politica; assisténcia as vitimas -
prioridade para maes e 6rfaos; liberdade religiosa - protecdo de espacos de religides de matriz
africana; alimentagdo - combate a inseguranca alimentar; saude - implementagdo de politicas
para populagdo negra; politica de drogas - enfrentamento ao hiperencarceramento;
fortalecimento das cotas; transferéncia de renda; habitacdo e campo - protecdo especial a
quilombolas. Trata-se, pois, da primeira vez que o Judiciario brasileiro seria provocado a
reconhecer ECI especificamente fundado em racismo estrutural e institucional, estabelecendo

precedente historico sobre reparagdes a populacao negra.
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O Min. Luiz Fux, relator, requisitou informagdes ao Presidente da Republica em
maio de 2022 e admitiu mais de 20 amici curiae em novembro de 2023, incluindo Conectas,
Clinica UERJ Direitos, Criola, CONAQ, OAB Nacional, DPU, defensorias estaduais. Em 22-
23 de novembro de 2023, ocorreu primeira etapa do julgamento exclusivamente para
sustentacdes orais - novo modelo instituido que foi instituido pelo Min. Presidente, Luis
Roberto Barroso, para processos complexos - data escolhida no més da Consciéncia Negra. Em
reunido prévia, a Coalizao Negra obteve compromisso de nova manifestacao da AGU, ja que a
manifestagdo realizada sob o governo anterior negou gravidade das violagdes. Atualmente,
apenas sustentagdes orais foram realizadas com os votos dos ministros ainda ndo iniciados e

sem data prevista para retomada. Pedidos cautelares permanecem sem anélise.

5.7 Populag¢iao em situacio de rua: ADPF 976

A ADPF 976, protocolada em maio de 2022 pelos partidos Rede, PSOL e
Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST), abordou condigdes desumanas da populagao
em situacdo de rua no Brasil. O problema estrutural apontado se da quanto a omissoes
estruturais de todos os Poderes e niveis federativos na implementacdo do Decreto Federal
7.053/2009 — que dispde da Politica Nacional para a Populagdo em Situacdo de Rua - PNPSR.
Consta da peticdo inicial que entre 2009 e 2023, populagdo em situagdo de rua multiplicou-se
mais de 10 vezes - estimativas indicam 160.097 pessoas em 2021, conforme pesquisa do grupo
Polos de Cidadania/UFMG, e 281.472 em 2022, nos termos dos dados do IPEA. Violacdes
identificadas incluem remoc¢des forcadas, arquitetura hostil, recolhimento forcado de bens, falta
de abrigos adequados, auséncia de diagndsticos, violéncia institucional — aporofobia.

Em novembro de 2022, o STF realizou audiéncia publica com 63 habilitados -
primeira vez que a Corte abriu discussao sobre o tema, incluindo participagao de representantes
da propria populagdo em situagdo de rua. Relatos apresentaram violagdes de direitos humanos
em todo o Brasil. O Min. Alexandre de Moraes, relator, concedeu liminar em 25 de julho de
2023, referendada por unanimidade em sessao virtual (11-21 de agosto de 2023). Todos os 11
ministros votaram pelo referendo integral.

Com efeito, colhe-se das medidas cautelares determinadas que elas representam
modelo inédito de decisdo estrutural: observancia obrigatéria, imediata e independentemente
de adesdo formal do Decreto 7.053/2009 por Unido, estados, DF e municipios; elaboragdao do

Plano de Acdo e Monitoramento para Efetiva Implementagdo da PNPSR pela Unido em 120
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dias, com participagdo do Comité Intersetorial (CIAMP-Rua), Conselho Nacional de Direitos
Humanos, DPU e Movimento Nacional da Populacdo em Situagdo de Rua. Adicionalmente, O
plano federal deve conter: diagnostico atual (perfil, procedéncia, necessidades); instrumentos
de diagnostico permanente; fiscalizacao de despejos e reintegragdes de posse; padrdoes minimos
de qualidade nos abrigos (higiene e seguranga); canal direto de denuncias contra violéncia,
programas de prevencdo de suicidio; incorporacdo das demandas na Politica Nacional de
Habitacdo; analise de programas de transferéncia de renda; programas educacionais contra
aporofobia; medidas de acesso a servigos publicos (agua, saneamento, banheiros, lavanderias
sociais).

De igual modo, foram determinadas proibi¢cdes imediatas nos &mbitos de zeladorias
urbanas e abrigos, tais como: recolhimento for¢cado de bens e pertences; remocao e transporte
compulsorio de pessoas; arquitetura hostil contra populagdo em situagdo de rua; agdes sem
divulgagdo prévia de dia, horario e local. Estados e municipios deveriam apresentar em 120
dias diagndstico com quantitativo de pessoas por area geografica, vagas de abrigo, capacidade
de fornecimento de alimentacao.

Atualmente, as decisdes estdo sob monitoramento pelo STF, que recebe
informagdes periddicas. Varios entes apresentaram embargos de declaragdo e pedidos de
esclarecimento. E, conquanto as medidas ja vigorem, o processo aguarda julgamento definitivo

de mérito.

5.8 Uma sintese possivel

Os processos acima analisados revelam consolidacdo de modelo brasileiro de litigio
estrutural com caracteristicas especificas. A esse respeito, o reconhecimento formal do estado
de coisas inconstitucional permanece controverso. O STF o declarou apenas na ADPF 347 -
sistema prisional -, rejeitando nas ADPFs 743, 746, 857 e 760/ADO 54 — “Pauta/Pacote Verde”,
apesar de reconhecer gravidade das violagdes. A ADPF 973 - racismo estrutural - aguarda
julgamento, e a ADPF 976, da populagdo em situacao de rua, obteve liminar estruturante sem
necessidade de declaragao formal de ECIL.

Destarte, todos os processos caracterizam-se por solugdes bifésicas, dialdgicas e
flexiveis, fase de reconhecimento seguida de elaboragdo de planos com participagdo de
autoridades, beneficidrios e sociedade civil. H4 monitoramento judicial prolongado, com

supervisao de CNJ, relatdrios periddicos e possibilidade de ajustes.
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Observa-se, ainda, que a participacao social diferencia esses processos. Audiéncias
publicas com numerosa gama de especialistas e participantes (ADPF 976); amici curiae
numerosos, consultas publicas e participagdo direta de movimentos sociais, tais como a APIB
na ADPF 709, a Coalizdo Negra na ADPF 973 ¢ o MTST na ADPF 976, marcam
democratizagdo do controle de constitucionalidade.

Tem-se, igualmente, inovagdes jurisprudenciais que transformaram direito
constitucional ambiental. O STF equiparou tratados ambientais a tratados de direitos humanos,
reconheceu status supralegal do Acordo de Paris, estabeleceu controle de convencionalidade
em matéria ambiental, consagrou dever constitucional de protecdo climatica como norma
vinculante, e consolidou proibi¢do de retrocesso ambiental. Metas quantificaveis judicialmente
exigiveis marcam intervencao inédita em politicas publicas.

No entanto, ndo se desconsidera a constante tensdo entre intervengdo judicial e
separagdo de poderes que permeia todos os casos. Nas ADPFs climaticas, ministros divergiram
sobre limites da atuagdo judicial, na medida que a maioria rejeitou reconhecimento de ECI, mas
aprovou medidas estruturais concretas. Na ADPF 635, com decisdo final per curiam
estabeleceu controle sempre posterior das atividades policiais, sem definicdo prévia de
armamento ou contingente. Na ADPF 973, aguarda-se posicionamento sobre se cabe ao
Judiciario determinar reformulagdo ampla de politicas de seguranca publica, saude e assisténcia
social para populagdo negra.

Em termos de efetividade das medidas tomadas, em que pese a ADPF 635 e a SL
1696 terem mostrado reducao de 51,9% na letalidade policial (2019-2023) e ADPF 976 obtendo
orcamento de R$ 982 milhdes para Plano Ruas Visiveis, a ADPF 347 completou dez anos desde
medida cautelar com populagdo prisional continuando a crescer e condigdes nao melhorando
significativamente. As ADPF’s climéticas, a seu turno, estdo em fase inicial de implementacao,
com desafios de fiscalizagao e efetivacao.

Observou-se que processo estrutural, como técnica decisoria consolidou-se. O STF
passou de decisOes pontuais - invalidacdo de norma, concessdo de direito subjetivo - para
intervengdes complexas envolvendo: diagndstico de falhas sistémicas; reconhecimento de
multiplos responsaveis; determinacdo de elaboracdo de planos por outros Poderes;
homologacao judicial dos planos; monitoramento prolongado; possibilidade de ajustes;
medidas de transparéncia e prestagdo de contas; participacao de 6rgaos do sistema de justica -
CNIJ, MP, defensorias. Frise-se, para tal fim de monitoramento, a importancia do Nucleo de
Processos Estruturais Complexos (NUPEC) da Presidéncia do STF, criado para coordenar esses

Casos.
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Os direitos de grupos vulneraveis centralizam litigios estruturais: Presos (ADPF
347), moradores de favelas (ADPF 635) ou de comunidades periféricas (SL 1696), povos
indigenas (ADPF 709), quilombolas (ADPF 742), populacao negra (ADPF 973), populacao em
situagdo de rua (ADPF 976) representam parcelas historicamente marginalizadas que
encontraram no STF via de protecdo quando sistemas politicos majoritarios falharam. Isso
reforca concepgdo do controle de constitucionalidade como protecdo contramajoritaria de
direitos fundamentais.

Preocupagdes quanto as consequéncias e¢ mitigagdo dos direitos das futuras
geracdes e direitos intergeracionais emergiram como fundamento, atribuindo a decisdo o carater
precipuamente prospectivo. Os litigios estruturais climaticos consolidaram essa dimensdo
temporal, com decisdes cujos efeitos projetam-se até 2030 e além, implicando compromissos
de longo prazo para proximos governos, determinados pelo Poder Judiciario.

Os litigios estruturais no STF representam transformagdo profunda do
constitucionalismo brasileiro, movendo a Corte de legislador negativo para agente de reformas
estruturais em politicas publicas. Tensdes permanecem sobre legitimidade democratica dessa
atuacdo, efetividade das decisdes e riscos de sobrecarga da jurisdi¢do constitucional. Mas
consolidou-se jurisprudéncia reconhecendo que violagdes massivas e sistemdticas de direitos
fundamentais exigem respostas judiciais proporcionalmente complexas, estruturais e
prolongadas, sob pena de esvaziar forca normativa da Constituigao.

A esse respeito, a guisa de consolidagdo de tudo o quanto analisado neste capitulo
e no capitulo anterior, tem-se que o exame sistematico, no contexto da processualidade e, pois,
transversalidade, de noves agdes revela padrdes significativos de institucionalizacdo de
mecanismos processuais que caracterizam o modelo estrutural, ainda que com graus variaveis

de implementacdo e da forma como a solucao foi adotada.

5.8.1 Critérios para uma sintese possivel.

Em vista do quanto ja exposto, € possivel compreender que ndo ha um padrao rigido
para o estabelecimento e a fixacdo de critérios menos fluidos para o encaminhamento de
determinado litigio como estrutural. A sintese possivel que até agora perpassa todos os casos €
que sinalizam um caminho ¢ apenas as preocupagdes quanto ao tema debatido. Dessa forma, se
o Tribunal entender que o tema revela problema estrutural, isto ¢, vulneragdo massiva de

direitos fundamentais, o STF tratard o processo como litigio estrutural.
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A esse respeito, conquanto este trabalho apresente critérios diferentes — os quais
levam em considerag@o o recorte metodologico aqui realizado — ndo passa ao largo da literatura
a analise de que devem ser estabelecidos critérios para identificar agdes estruturais, de modo a
impedir, sobretudo, a banalizagdo do litigio e que o uso estratégico ganhe roupagens ilegitimas
de mero exercicio de discursos de autoridade pelo STF.

Para tanto, segundo defendem Matheus Casimiro e Eduarda Peixoto da Cunha
Franca'*?, a consolidagio dogmatica e o aumento expressivo de casos apontados como litigios
estruturais no ambito do STF impdem a necessidade de se pensar sobre a adogao de critérios
minimo sobre “quando intervir” e “quais litigios devem ser priorizados” pelo STF. Para os
autores, € preciso pensar em elementos de segunda ordem, isto €, critérios para selecdo dos
casos e nao simplesmente desenhar técnicas de condugdo e monitoramento.

Nesse sentido, com base em levantamento empirico-quantitativo similar ao ora
realizado neste trabalho, os autores prescrevem que o simples fato da existéncia de inimeras
realidades inconstitucionais no Brasil ndo autoriza que todas elas ganhem /locus deliberativo no
ambito do Supremo Tribunal Federal, sob pena de agravar a situagdo inconstitucional. Isso
porque, o aumento da provocagdo da jurisdicdo do STF com base em situacdes de vulneracao
massiva de direitos fundamentais gera o efeito imediato de sobrecarga do 6rgdo, na medida que
a capacidade de resposta padecera de eficiéncia e profundidade, sem prejuizo de desgastes
politicos e institucionais do Tribunal.'*’

A critica dos autores, portanto, ndo se dirige a atuagdo do STF em processos
estruturais, notadamente pela importancia catalisadora do desbloqueio dos canais politicos. Ao
reves, a problematica se da no uso indiscriminado do instituto e dentro da jurisdi¢do ordinaria
do STF, eis que o Judiciario, em tais casos, deveria intervir de forma extraordindria, estratégica
e seletiva. Desse modo, os processos estruturais deveriam ser usados para litigios que reinam
certas caracteristicas materiais e institucionais.

Tais critérios sdo consolidados em cinco elementos'** os quais devem ser
observados cumulativamente. E sdo: 1) existéncia de graves e sistematicas violagdes a direitos

fundamentais; ii) especificidade; iii) presenca de um grupo vulnerdvel ou minoritario como

142 CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha. Decidindo quando intervir: critérios para
identificar acdes estruturais prioritarias. Revista Estudos Institucionais, v. 10, n. 2, p. 661-688, maio/ago. 2024.
DOI: 10.21783/rei.v10i2.797.

143 CASIMIRO, Matheus; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha. Decidindo quando intervir: critérios para
identificar aces estruturais prioritarias. Revista Estudos Institucionais, v. 10, n. 2, p. 661-688, maio/ago. 2024.
DOI: 10.21783/rei.v10i2.797.

144 Para chegar aos cinco critérios, os autores adotaram pesquisa empirica, resultante da combinagdo entre analise
bibliografica, mapeamento de casos e entrevistas semiestruturadas com ministros, assessores, advogados publicos,
professores e advogados atuantes em litigios estruturais.
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vitima direta do litigio estrutural; iv) permanente inércia do Poder Publico; e v) subsidiariedade.
Referidos critérios revelariam uma postura intermediaria que conjuga a vocacao transformadora
com a autocontengdo pragmatica, isto €, mitigam criticas de usurpagao do controle judicial e
intervengdo em politicas publicas, ao mesmo tempo que evita o risco de banalizagdo do
instituto!'#.

O primeiro critério repousa na detec¢do de transgressdes intensas, massivas e
continuas a direitos que a Constitui¢do reconhece como essenciais a pessoa, a dignidade da
pessoa humana enquanto status existencial. Nao se qualifica como transformador qualquer
desajuste entre a realidade e a norma; exige-se um grau elevado de degradagdo, um padrio
sistematico. A ideia defendida ¢ que apenas quando a situagdo atinge niveis criticos ¢
justificavel que o Judiciario rompa com sua postura ordindria de aplicagdo de normas e assuma,
provisoriamente, um papel de redesenho institucional. Isso funcionaria como verdadeiro filtro
substancial: elimina casos em que ha ineficiéncia ou negligéncia estatal, mas sem atingir a
dignidade de modo tdo grave que justifique uma intervencio tio extraordinaria'*®.

O critério da especificidade, por sua vez, diz respeito a capacidade de delimitacao
precisa do objeto em litigio. Demandas transformadoras que tratam de fendmenos vagos,
difusos, abrangendo multiplos setores e poderes simultaneamente, tendem a ser intrataveis ¢ a
resultar em decisoes genéricas que ndo efetivamente constrangem a administragdao. Quando se
consegue isolar um problema especifico — local, grupos especificos € nao todo o espago
geografico brasileiro - cria-se condi¢do material para que o Judicidrio profira orientacdes
concretas, acompanhe sua observancia e, eventualmente, corrija rumos. A especificidade seria,
portanto, tanto epistemicamente importante, ao permitir melhor compreensao do fendmeno,
quanto operacionalmente essencial, posto que viabiliza monitoramento e implementacio'*’.

O terceiro indicador de selecdo de casos estruturais exige a presenca de um
contingente populacional que, simultaneamente, sofre a violacdo considerada e enfrenta
barreiras para acessar canais politicos tradicionais de representacdo e reivindicagdo. Aqui, a
noc¢ao de “grupo em situagdo de desvantagem” ou “minoria” nao segue significado estritamente

demogréfico, mas diz respeito a posi¢ao social e acesso a poder decisorio: individuos e coletivos
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que combinam exclusdo econdmica, educacional, administrativa com caracteristicas inatas, tais
como: pertencimento racial, deficiéncia, identidade de género, estado de saude grave, e que,
por isso, tém reduzida sua capacidade de fazer pressdao legislativa ou administrativa. A
relevancia desse indicador ¢ tanto normativa quanto estratégica: normativamente, porque o
Judiciario tem responsabilidade especial para com direitos daqueles que os canais majoritarios
negligenciam; estrategicamente, porque quando o Tribunal vem em auxilio de grupos com
poder politico, corre risco de ser capturado ou de ter suas decisdes bloqueadas politicamente.
Alocar sua energia em defesa de grupos vulneraveis aumenta as chances de que decisdes
transformadoras produzam efeitos duradouros'*®. E dizer, trata-se de requisito de natureza
institucional, em que o Tribunal reconhece suas capacidades de resposta — capacidades
institucionais — ao passo em que se autopreserva'®’.

O quarto indicador ¢ a constatagdo de que o Poder Publico, sendo ciente do
problema - por estudos, relatdrios, mobiliza¢do social, até decisdes judiciais anteriores -,
permanece inerte, sem adotar providéncias corretas ou adequadas. Essa inércia ndo precisa
durar décadas; em contextos de crise subita — a exemplo dos casos sob a pandemia -, pode
manifestar-se rapidamente quando se sobrepde a negligéncia histérica com a emergéncia
contemporanea!*’.

Ademais, a inércia pode ser legislativa - falta de normas disciplinadoras -,
administrativa - 6rgdos ndo implementam -, ou or¢amentaria - recursos nao alocados
eficientemente. O que importa ¢ que o padrdo de ndo-resposta ¢ observavel, reiterado, € nao
pode ser atribuido a mera ignorancia do Estado. Esse indicador, portanto, oferece justificativa
adicional para que o Judiciario intervenha: ndo ¢ possivel esperar que os canais politicos
ordindrios corrijam uma negligéncia que eles, aparentemente, nao t€ém disposi¢do ou capacidade
de corrigir por si mesmos'>!.

Por fim, o quinto indicador ¢ a chamada subsidiariedade judicial - uma exigéncia

dupla. De um lado, que o Judiciario ndo assuma a responsabilidade pela formulacao substantiva
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de politicas complexas, mas mantenha-se num papel catalisador, de incitagdo e coordenagao,
deixando aos 6rgdos executivo-administrativos a liberdade de escolher meios e ajustar fins. De
outro lado, que a via judicial seja verdadeiramente a ultima instancia procurada, depois que
mobilizacao social, atuagdo administrativa e litigios ordinarios se esgotaram em demonstrar-se
insuficientes. Ademais, hd casos em que a primeira instdncia ou tribunal de apelagdo,
marcadamente proximos as elites politicas locais ou historicamente afetos a certa leitura politica
das normas, constituem-se como estruturas impermeaveis: nesses cenarios, a ida a Corte
Suprema nao viola a subsidiariedade, mas representa seu cumprimento bem compreendido,
porquanto prova que os canais anteriores sdo obstruidos. A subsidiariedade ndo ¢, pois,
absoluta; é contextual e reflexiva'>?.

Feitas tais consideragdes da literatura especializada, a qual, em alguma medida se
amolda as preocupacdes do objeto de investigacao neste trabalho, passa-se a categorizacao dos
critérios observados por esta pesquisa e que sinalizam padrdes comportamentais ¢ decisorios

pelo Tribunal e, pois, permitem uma sintese possivel do uso estratégico.

5.8.1.1 Padroes comportamentais/decisorios do Supremo Tribunal Federal a partir

das caracteristicas dogmaticas do processo estrutural

A primeira e, talvez, mais importante caracteristica do processo estrutural se da
quanto ao espectro de consensualismo e negociagdo. Constata-se que referida caracteristica
apresenta variacdo consideravel entre os casos, de modo a revelar evolugdo institucional no
entendimento de como o Poder Judiciario deve se relacionar e interagir com os poderes politicos
em matéria de direitos fundamentais violados estruturalmente.

A ADPF 347, marco inicial de reconhecimento de “estado de coisas
inconstitucional” no Brasil, manifestou consensualismo apenas parcial, isto ¢, o Supremo
Tribunal Federal estabeleceu medidas por determinagdo judicial tradicional - audiéncia de
custodia em 24 horas, separacao de presos provisorios de condenados -, porém, posteriormente,
evoluiu para didlogo com o Conselho Nacional de Justica, que passou a supervisionar

implementagdo de planos estaduais.
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A ADPF 635 demonstrou, de inicio, avangos nesta abordagem, embora iniciada
como demanda critica ao Estado do Rio - determinagdo de suspensao de operagdes policiais em
2020 -, evoluiu para construcao consensual de “plano de reducao da letalidade” que foi
homologado pelo STF em abril de 2025, refletindo negociagdo entre governo estadual,
Ministério Publico e organizagdes de direitos humanos. Contudo, essa construgdo consensual
nao impediu tragédia posterior, ocorrida no curso da “Operagao Conten¢do”, com 121 mortos,
revelando fragilidade na implementagao.

As ADPF’s 709 e 742 - saude indigena e quilombola no contexto da COVID-19 -
apresentam consensualismo presente, porém, direto para especificagdo de medidas - criagdo de
Sala de Situagdo para indigenas, planos especificos para quilombolas -, sem negociagdo sobre
meios concretos. A ADPF 760/ADO 54 — “Pauta Verde” - manifestou consensualismo limitado:
o STF determinou retomada do PPCDAm (Plano de Ac¢do para Prevencdo e Controle do
Desmatamento), reconhecendo que governo federal atual ja havia iniciado essa retomada, mas
nao negociou propriamente os termos.

As ADPF’s 743/746/857 — queimadas - apresentam consensualismo presente
através de participacdo de coordenagdo via Conselho Nacional de Justica, porém com marcos
determinados judicialmente. A ADPF 976 - populagdo em situagao de rua - reverteu para padrao
mais impositivo: medida liminar unilateral determinou implementagdo de Politica Nacional
para Populacdo em Situacdo de Rua sem prévia negociagdao, embora tenha criado espaco para
dialogos posteriores. A ADPF 973 (racismo estrutural) permanece em estagio pré-conclusivo,
sem ainda manifestagdo clara de consensualismo.

No que concerne a cooperagdo e didlogo interinstitucional, igual intensidade
variavel € observado, seguindo-se tal variacao conforme o grau de sofisticacdo dos mecanismos
criados. A ADPF 347 inovou ao institucionalizar supervisdao do Conselho Nacional de Justica,
transformando-o em 6rgdo de acompanhamento de planos estaduais. A ADPF 635 criou
dindmica de didlogo entre governo do Rio, Ministério Publico e organizacdes especializadas
em direitos humanos.

A ADPF 709 criou mecanismo singular: a “Sala de Situac¢do”, estrutura permanente
de monitoramento que envolveu governo federal, APIB, Funai e Sesai. A ADPF 742 criou
grupo de trabalho interministerial e participativo para elaborar plano especifico para
quilombolas. A ADPF 760/ADO 54 caracteriza-se por coordenagdo federal para retomada do
PPCDAm com determinacdes normativas. As ADPF 743/746/857 delegam coordenacdo ao

Conselho Nacional de Justica.
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ADPF 976 apresenta cooperacdo relativamente fraca inicialmente (medida liminar
unilateral), embora determine diagnéstico participativo municipal. A ADPF 973 ainda nao
inaugura mecanismos especificos de cooperacdo, permanecendo em fase de estruturagdo
processual.

Em termos de multipolaridade e amplitude de participa¢do, a ADPF 347 manifesta
multipolaridade limitada ao eixo CNJ-Estados-Poder Executivo, com participacao limitada de
organizagdes da sociedade civil. A ADPF 635 incorpora multiplos polos: governo do Rio,
MPRIJ, policiais, comunidades de favelas e organizac¢des de direitos humanos.

A ADPF 709, a seu turo, manifesta multipolaridade maxima: APIB articula todos
os povos indigenas; governo federal participa através de Funai, Sesai e CNDH; Articulagdo de
Povos Indigenas do Brasil coordena e legitima participagdo diversificada. A ADPF 742
apresenta multipolaridade alta com CONAQ representando quilombolas, governo federal,
CNDH e organizagdes de saide. A ADPF 760/ADO 54 envolve Unido, Estados e 6rgdos
ambientais federais e estaduais.

As ADPF 743/746/857 envolvem multipolaridade similar: Unido, Estados, Ibama,
ICMBio e 6rgaos ambientais estaduais. A ADPF 976 apresenta multipolaridade alta em nivel
municipal com participacao de municipios, estados, sociedade civil e representantes de pessoas
em situacdo de rua. A ADPF 973, em fase pré-conclusiva, envolve constru¢do de
multipolaridade através de coalizdes negras e partidos politicos.

Tem-se, ainda, a prospectividade, na medida que constitui caracteristica definidora
dos processos estruturais: ndo se resolvem conflitos do passado, mas estabelecem-se marcos
para transformagao institucional continua. A ADPF 347 estabeleceu cronograma de 3 anos para
execugdo de planos estaduais, com supervisdo indefinida pelo CNJ. A ADPF 635 criou plano
de redu¢do de letalidade com implementacdo continua e indicadores de sucesso a serem
monitorados. A ADPF 709 estabeleceu medidas continuas de satide com Sala de Situagcdo em
funcionamento permanente até setembro de 2025 (quando foi encerrada, mas com estruturas de
continuidade). A ADPF 742 instituiu vacinagdo prioritaria, plano de seguranca alimentar e
monitoramento continuo.

A ADPF 760/ADO 54 estabeleceu fases continuas do PPCDAm até 2025
(posteriormente estendidas), com objetivo de conter desmatamento e estabelecer reversao de
tendéncia. As ADPF 743/746/857 criaram planos plurianuais de combate a incéndios com
revisdo periddica. A ADPF 976 estabeleceu prazo de 120 dias para diagnoéstico e posteriormente
plano de implementacdo. A ADPF 973 permanece sem clara defini¢do de prospectividade, a ser

estruturada durante julgamento.



114

Por 6bvio, a flexibilidade procedimental e instrumentalidade das formas também
foi constata a partir da andlise realizada. A ADPF 347 manifesta baixa instrumentalidade:
mantém estrutura tradicional de arguicdo com decisdes pontuais, embora tenha criado
mecanismo de supervisao nao-tradicional (CNJ). A ADPF 635 apresenta evolugao: inicialmente
liminar suspendendo operagdes; posteriormente transformada em didlogo para construgdo de
plano. A ADPF 709 criou audiéncias publicas, Sala de Situagdo como mecanismo nao-
tradicional de monitoramento. A ADPF 742 criou grupo de trabalho especifico como
instrumento processual inovador.

A ADPF 760/ADO 54 mantém estrutura tradicional com determinagdes
normativas, embora tenha criado coordenacdo executiva. As ADPF 743/746/857 determinam
planos estruturados como instrumentos. Por fim, a ADPF 976 mantém estrutura tradicional de
medida liminar, embora crie diagndstico participativo. A ADPF 973 encontra-se ainda em
procedimento inicial.

O experimentalismo caracteriza-se pela capacidade de processos estruturais
incorporarem aprendizados e reajustarem solugdes conforme implementacdo. A ADPF 347
manifesta baixo experimentalismo: modelo de supervisdo mantém-se relativamente constante
ha 10 anos. A ADPF 635 apresenta experimentalismo médio: plano elaborado incorporou ligoes
de ADPF 347 sobre cooperacao. A ADPF 709 criou barreiras sanitarias ajustaveis conforme
contato com grupos indigenas. A ADPF 742 testou estratégias de vacinagdo prioritaria e
seguranga alimentar com revisao.

A ADPF 760/ADO 54 estruturou fases experimentais do PPCDAm com revisao.
As ADPF 743/746/857 incorporam aprendizados de ajustes ao plano. A ADPF 976 manifesta
experimentalismo baixo com medidas prescritivas. A ADPF 973 ainda ndo inaugurou fase
experimental.

Por fim, levando-se em consideracdo as dez caracteristicas adotadas como
principais para analisar a adog@o do marco procedimental do processo estrutural pelo STF, tem-
se 0 papel proativo do juiz. Na ADPF 347, o ministro Marco Aurélio exerceu papel moderado
de coordenacdo com CNJ. Na ADPF 635, ministro Edson Fachin atuou como mediador entre
governo, MP e comunidades e, apds a “Operac¢dao Contencdo”, o ministro Alexandre de Moraes
assumiu tal papel de supervisao.

Na ADPF 709, ministro Nunes Marques supervisionou barreiras sanitarias e
participou ativamente de Sala de Situagdo. Na ADPF 742, ministro Nunes Marques
acompanhou implementagdo de plano. Na ADPF 760/ADO 54, ministra Carmen Lucia
supervisiona execucado do PPCDAm com determinacdes periddicas. Nas ADPF 743/746/857,
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ministra Carmen Lucia exerce supervisao similar. Na ADPF 976, ministro Alexandre de Moraes
define diretrizes, porém com menor ativismo. Na ADPF 973, ministra Rosa Weber estrutura o
processo, mas sem ainda manifestacdo de papel proativo caracteristico.

Em arremate, ¢ possivel constatar, ainda que todos os casos exibem, em maior ou
menor medida, a estrutura bifasica caracteristica de processos estruturais. A ADPF 347
compreende: (i) reconhecimento de “estado de coisas inconstitucional” no sistema prisional;
(i1) implementagdo de planos estaduais com supervisao CNJ. A ADPF 635 compreende: (i)
reconhecimento de volatilidade e falta de controle de letalidade; (ii) diagnostico e plano de
redugao.

A ADPF 709 compreende: (i) reconhecimento de omissdo estatal em protecdo de
indigenas; (ii) implementacdo de barreiras sanitarias e Sala de Situacdo. A ADPF 742
compreende: (i) reconhecimento de omissao em protecdo de quilombolas; (ii) implementagao
de plano multidimensional. A ADPF 760/ADO 54 compreende: (i) analise de omissdo em
protecdo a Amazonia; (ii) retomada e implementacdo do PPCDAm. As ADPF 743/746/857
compreendem: (i) diagnostico de deterioracdo ambiental; (ii) implementacdo de planos
plurianuais. A ADPF 976 compreende: (i) diagndstico preliminar; (ii) implementacdo de
politica nacional. A ADPF 973 encontra-se ainda na fase de reconhecimento, com
implementa¢do a construir-se.

A esse respeito, tem-se a separagdo entre direito e medida reparadora em todos os
casos. A separagdo entre reconhecimento de direito violado e negociacdo sobre meios de
reparacdo permite flexibilidade institucional. A ADPF 347 reconhece direito a dignidade
carceraria, mas determina meios rigidos (audiéncia de custddia em 24h, separagdo de presos).
A ADPF 635 reconhece direito a vida e determina meios relativamente negociaveis (plano de
redugdo de letalidade).

A ADPF 709 reconhece direito a saude indigena; negotia estratégias conjuntas
(barreiras sanitarias, vacinagdo, assisténcia médica). A ADPF 742 reconhece direito a vida
quilombola; negocia medidas colaborativas (vacinagdo, seguranca alimentar). A ADPF
760/ADO 54 reconhece direito a0 meio ambiente preservado; determina retomada de PPCDAm
parcialmente. As ADPF 743/746/857 reconhecem direito ao meio ambiente; determinam planos
estruturados. A ADPF 976 reconhece direito a dignidade; determina medidas prescritivas
(diagnéstico, politica nacional). A ADPF 973 ainda definird separacao entre reconhecimento
de racismo estrutural e medidas reparatorias.

Em conclusdo, notadamente acerca da perfomance do Supremo Tribunal Federal,

observa-se que a ADPF 347 utiliza meios tradicionais de execug¢do (supervisdo judicidria
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tradicional), embora CNIJ incorpore inovacdo. A ADPF 635 utiliza auditorias periddicas e

indicadores de efetividade. A ADPF 709 cria Sala de Situagdo como mecanismo nao-tradicional

de monitoramento. A ADPF 742 utiliza plano multidimensional com indicadores de saude e

seguranca alimentar.

A ADPF 760/ADO 54 utiliza planejamento colaborativo através de fases do
PPCDAm. As ADPF 743/746/857 utilizam coordenacdo via CNJ como mecanismo inovador.

A ADPF 976 utiliza diagnostico compartilhado entre municipios e sociedade civil, enquanto a

ADPF 973 ainda definirda mecanismos de execucao especificos.

Para melhor visualizagdo do quanto ora descrito, vejamos o quadro consolidado

abaixo:

Tabela 5 — Consolidaciio das acées descritas em cotejo com as caracteristicas do

processo estrutural.

Cooperagio Separagio Meios
Tema Consensualis p_ C .| Multipolarid . Instrumentalidade| . R Papel Modelo _p . ¢ . . Grau de
ADPF/Caso Interinstituci Prospectividade Experimentalismo . . e . Direito/Medi | Atipicos _
Estrutural me ade Formas Proativo Juiz| Bifisico . Conclusio
onal da Execugio
. . . Presente - .
Parcial - Média - Alta - plano 3 . . Médio - . Parcial - . Em curso - 10
. L Baixa - ritos . reconhecimen . Baixo -
Sistema sentenga Alta - CNJ principalment| anos, . Baixo - modelo Marco direito - anos com
ADPF 347 s . L L. ; processuais . . to + . execugio .
carcerario impositiva supervisiona | e monitoramento f . padronizado Aurélio implementaci reconhecido, tradicional monitorament
A formais implementaga S radicional
inicial CNJ/Estades CNJ coordena CNJ P | meios rigidos 0
0
Presente - . Presente - . Avangado -
. Alta - didlogo | Alta-Estado, | Alta-plano . - . . Alto - Edson Presente - s Médio - N
Letalidade plano L. = . Média - evolugao Meédio - ajustes ao . L direito a vida, o plano
ADPF 635 .. MPRIJ, MP, policia, redugdo letalidade L. Fachin como diagnostico + . auditorias,
policial (RI) | elaborado . ; paradidlogo plano . meios o homologado
Estado, MP comunidades | continue mediador plano e indicadores
com estado negocidveis 2025
Méxima - Presente -
Presente - . . . . Alto - Nunes Presente - . Alto - Sala de
Sande de L APIB, povos . Meédia - audiéncias | Médio - barreiras . direito & . . Concluido -
S didlogo com Alta - APIB, L Alta - medidas e . Marques barreiras + . Situagio
ADPF 709 indigenas na . . indigenas, . . publicas, Salade sanitarias . 5 saude, . setembro
. povos Funai, Sesai "~ continuas satde . < e supervisiona | monitorament N monitorament,
pandemia . gov federal, Situagao ajustaveis estratégias 2025
indigenas . va o . o
Funai conjuntas
Presente - Alta - Alta - Médio - Presente -
Saide de Alta - vacinagdo e . . . Presente - . . Médio - plano] Em curso -
. plano com CONAQ, CONAQ, gov, ¢ Meédia - grupo de Meédio - estratégias | Nunes direito a vida, . P A .
ADPF 742 quilombolas L . seguranga e plano + . multidimensi | implementaca
demi participagdo governo, quilombolas, liment trabalho especifico| testadas Marques . medidas ) i
na pandemia alimentar vacinagao . onal o continua
P CONAQ MPC CNDH acompanha ¢ colaborativas
Parecial -
Presente - Alta - Unido Maxima - . . . . .
ADPF Desmatament ) Alta - Estad ’ PPCDAm fase: Meédia - Médio - fases Médio - Presente - direito ao Meédio - Em curso - até
. ano stados. ases . . X X .
o Amazdnia P . coordenagdo o . determinagdes PPCDAm Carmen Licia | analise+ meio planejamento | 2025 com
760/ADO 54 compartilhad N orgios continuas até . . . .. R . .
Legal federal . . normativas experimentais supervisiona | PPCDAm ambiente colaborativo | revisdo
0 ambientais 2025+
preservado
. Alta - Unido . Presente - . Em curso -
Queimadas Presente - Alta - * | Alta-planos . . Médio - Presente - . Meédio -
ADPF - Estados, . . Média - planos Meédio - planes . - . direito ao . plano
(Pantanal e planos coordenagdo o plurianuais de S Carmen Licia| diagnostico + X coordenagio
743/746/857 a . . 6rgdos estruturados com revisdo . meio apresentado
Amazdnia) colaborativos | via CNJ X . combate supervisiona | plano . CNJ
ambientais ambiente 2024
Alta - Parcial -
Parcial - Presente - Meédio - Inicial -
Populagio em . Média - municipios, Média - . . . . Médio - R - direito & . . N -
. . medida . . R . Baixa - medida Baixo - medidas " diagnostico + L. diagnéstico diagnostico
ADPF 976 situagdo de . diagnostico estado, diagnostico e . N - Moraes define] . .| dignidade, .
liminar . . liminar formal prescritivas L implementagi . compartilhad | em
Tua . " estatal sociedade plano 120 dias diretrizes medidas
impositiva . o . o andamento
civil prescritivas
L Construgdo - . Médio - Rosa Potencial - .
. Ausente - em Adiniciar - . ¢ . Baixa- . Aestruturar - C o Potencial - Pré-
Racismo N N coaligdes Potencial - a ser . Potencial alto - Weber . direito & . .
ADPF 973 fase de construgdo de - procedimento reconhecimen| . mecanismos a| julgamento -
estrutural . oy negras, definido L tema complexo estrutura . igualdade a oo
julgamento didlogo . inicial to + medidas . definir em pauta STF
partidos processo construir

5.8.1.2. Duplo uso estratégico do litigio estrutural

Fonte: Elaborado pela autora.

Apesar do reconhecimento da importdncia do instituto do litigio estrutural,

notadamente, como meio para desbloquear a politica, consignou-se que a auséncia de fixagao
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de elementos ou critérios mais pragmadticos e cientes das capacidades e incapacidades
institucionais do STF pode ensejar prejuizos ao proprio instituto, e, assim, banalizar tdo
importante forma de tutelar graves violagdes de direitos fundamentais.

Ocorre que, sem prejuizo de aderir a tais conclusdes acerca da necessidade de fixar
padrdes de escolha de casos a serem julgados como litigios estruturais, o problema da presente
pesquisa se assenta na hipdtese de uso estratégico do processo estrutural, sobretudo, pelo
Supremo Tribunal Federal. A esse respeito, a fim de escoimar eventuais entendimentos de que
0 uso estratégico possa revelar algum tipo de atuagdo ilegitima das partes interessadas e do
proprio Tribunal, afirma-se, no contexto metodolégico aqui adotado, que nao € possivel aferir
adequadamente se tal uso € bom ou ruim, quer para o Tribunal, quer para a prote¢ao dos direitos
fundamentais em si.

Como sera analisado no capitulo seguinte, a litigancia estrutural e as decisdes dadas
por determinado tribunal ndo sdo um mal em si. Elas apenas revelam e reforcam estruturas
institucionais de apoio que permitem as mais diversas entidades ou institucionais alocar a
discussao dentro de um foro especifico. As especificidades normativas e da pratica
constitucional no Brasil indicam especial alocagdo no ambito do STF, o que, como visto, leva
ao renascimento das criticas relacionadas a sua legitimidade democratica para tal postura.

O que ¢ possivel afirmar € que ndo se pode desconsiderar que o locus decisério de
uma Suprema Corte em muito se assemelha a um forum deliberativo politico, principalmente
em razao das questdes situacionais e das influéncias que o Tribunal sofre. A esse respeito,
guiando-se a discussdo para os processos de natureza estrutural, os casos analisados revelam
componente estratégico indispensdvel para a obtencdo de ganhos materiais e sistémicos de
longo prazo. E dizer, ndo se pode desconsiderar o simbolismo das decisdes sobre problemas
constitucionais estruturais'>>.

Conforme afirmam Matheus Casimiro e George Marmelstein'>*, ¢ importante que
se descarte a dicotomia entre o simbolico e o material no contexto das decisdes em processos
estruturais. Para eles, ha, em verdade, complementariedade entre as duas dimensoes, isto €, na
medida que a decisdo busca a transformacdo imediata da realidade — material -, ela também

pode gerar efeitos praticos fundamentais para os grupos vulneraveis ao longo do tempo. Logo,

153 Tal conclusido também ganha respaldo na literatura processual especifica. Para tanto, confira: CASIMIRO,
Matheus; MARMELSTEIN, George. O Supremo Tribunal Federal Como Féorum de Protestos: Por Que o
Simbolismo Importa em Processos Estruturais? RDP, Brasilia, v. 19, n. 102, p. 412-440, abr./jun. 2022.

154 CASIMIRO, Matheus; MARMELSTEIN, George. O Supremo Tribunal Federal Como Férum de Protestos:
Por Que o Simbolismo Importa em Processos Estruturais? RDP, Brasilia, v. 19, n. 102, p. 412-440, abr./jun.
2022.
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ha uma complementariedade estratégica no processo de tomada de decisdo em litigios
estruturais.

Assim, a decisdo simbolica atua alterando a estrutura de incentivos das institui¢coes
publicas. Ao perceber que a falha em sua atuacgao viabiliza futuras demandas judiciais onerosas
e com respaldo constitucional, a Administracdo Publica ¢ incentivada a solucionar os problemas
estruturais internamente. A decisdo, assim, estabelece um precedente favoravel que facilita o
ajuizamento de acdes futuras mais bem-sucedidas. A intervencdo judicial maximiza seu
impacto ao focar na dimensdo simbodlica. O Judiciario empresta sua autoridade legal para
conferir legitimidade formal as lutas dos grupos marginalizados, convertendo uma demanda
social em uma exigéncia juridica. Dessa forma, a decisdo simbolica funciona como o ponto de
inflexdo que quebra a inércia politica e a invisibilidade social, permitindo que as mudangas
estruturais sejam absorvidas e implementadas pelos 6rgios competentes ao longo do tempo'>.

Partindo-se disso, ¢ possivel conferir ao processo estrutural um duplo uso
estratégico — o que evidenciard nos critérios abaixo identificados por este trabalho. O primeiro
¢ a releitura do papel do STF, que, como visto, ndo se restringe aos papéis de arbitro de
demandas privadas ou de administrador de reformas estruturais. O Tribunal se torna uma arena
institucional onde movimentos sociais e grupos vulneraveis podem articular e comunicar suas
agendas politicas e sociais, uma tipica arena publica deliberativa.

Ao passo que amplia o seu espaco de atuacdo e decisdo em matéria de direitos
constitucionais ou interpretacdo da gramatica constitucional, o tribunal amplia o espago de
participagdo da sociedade, garantindo mais legitimidade democratica e fomento do desbloqueio
dos canais politico. Em outras palavras, na medida que se (auto)empodera o STF também
empodera atores. Trata-se de estratégia de uso das estruturas sociais de apoio e de incentivo,
bem assim das proprias estruturas normativas que conformam a atua¢do do Supremo Tribunal
Federal, conforme se verd no capitulo seguinte. Antes, porém, vejamos a consolidagdo de

elementos que permitem tais conclusoes.

%5 CASIMIRO, Matheus; MARMELSTEIN, George. O Supremo Tribunal Federal Como Férum de Protestos:
Por Que o Simbolismo Importa em Processos Estruturais? RDP, Brasilia, v. 19, n. 102, p. 412-440, abr./jun.
2022.
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Critério

H Descricio

“ Fundamentacio

Violagao Massiva de

Direitos

Violagdo generalizada e sistematica de
direitos fundamentais

Presente em todos os
casos

Problema Estrutural

Falhas estruturais e faléncia de politicas
publicas

Déficits sistémicos do
Estado

Multiplas Demanda atuacao cooperativa de Natureza multipolar do
Autoridades diversas autoridades e institui¢des problema
Complexidade Demandas de alta complexidade e Impossibilidade de
Multifatorial impacto coletivo solucao pontual

5.8.1.2.2 Critérios processuais:

Fonte: Elaborado pela autora.

Critério

H Descricao

H Fundamentag¢io

Natureza Dialdgica

Atuacdo dialogada e progressiva para
reestruturacao de politicas publicas

Processo cooperativo

Decisoes Decisdes que apontam finalidades e Orientacao para o
Prospectivas determinam apresentacdo de planos futuro
Monitoramento Acompanhamento continuo e articulagao Supervisado judicial
Continuo com diferentes 6rgaos permanente
Flexibilidade Flexibiliza¢ao do procedimento, Adaptagdo a
Procedimental consensualidade, negociagdes processuais |[complexidade

5.8.2.1.3 Critérios de legitimidade:

Fonte: Elaborado pela autora.

Critério

Descricao H

Fundamentacao

Grupos Vulneraveis

Protecdo de grupos vulneraveis,
notadamente minorias

Funcao contramajoritaria

Omissao Estatal
Grave

Omissao do poder publico em modificar
situagdo de violacao

Inércia ou incapacidade das
autoridades

Interesse Publico
Relevante

Protecdo de direitos fundamentais ¢é
inerente a condi¢cao humana

Supremacia constitucional
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Critério

H Descricao H

Fundamentacao

Participacao Social

Audiéncias publicas, oitiva de
movimentos sociais e sociedade civil

Legitimidade democratica

Fonte: Elaborado pela autora.

5.8.1.2.4. Critérios processuais:

Técnica H Descricao H Casos de Aplicagio
Planos Determinacao de elaboragao de planos ADPF 347, 709, 742,
Governamentais nacionais ¢ locais 976, 635 e SL 1696
Grupos de Cogs:cl‘Fulgao de grupos interdisciplinares e ADPF 709, 742, 976
Trabalho paritarios
Met-as e Estgbelemmento de metas especificas e ADPF 347, 635, SL 1696
Indicadores indicadores de monitoramento
Audiéncias Publicas i)ec?allz agdo de audiéncias para participagao ADPF 635, 976

Fonte: Elaborado pela autora.

5.8.2.1.5 Técnicas decisorias e medidas de implementagdo:

‘ Medida H Descrig¢io H Fundamentagio ‘
‘Suspensﬁo de Atos HSuspensﬁo de atos que agravam a situagdo HADPF 635,709, 742 ‘
Liberacao de Liberacao e naf) contingenciamento de ADPF 347

Recursos recursos especificos

Protocolos Criacdo de protocolos de atuagao ADPF 635, 709 e SL
Especificos diferenciados 1696

Mor.nt.oramento Supervisao continua pelo Poder Judiciario  ||Todos os casos
Judicial

Fonte: Elaborado pela autora.

Em vista do exposto, a compreensdo dos processos estruturais no contexto da

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal brasileiro demanda uma andlise que transcenda a
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mera exposi¢ao tedrica do instituto, avangcando para uma investigagdo empirica de como a Corte
efetivamente utiliza, identifica e conduz litigios dessa natureza. A crescente relevancia deste
instrumento processual na protecdo de direitos fundamentais e na correcao de disfungdes
institucionais sistémicas torna imperativa uma abordagem metodologica que combine
dimensdes quantitativas e qualitativas, permitindo ndo apenas mapear a incidéncia de processos
estruturais, mas também compreender as técnicas decisorias empregadas e os resultados
praticos alcancados.

A postura metodoldgica adotada revela preocupagdo em compreender como o
instituto dos litigios estruturais esta sendo efetivamente utilizado pelo Supremo Tribunal
Federal, quais critérios praticos orientam a identificagdo de um caso como estrutural e quais
técnicas decisorias sdo empregadas para resolu¢do desses conflitos complexos. O marco
temporal da analise remete ao julgamento da Liminar n. 1696/SP, reconhecido como momento
importante para compreensdo de quando um processo estrutural pode ser considerado
encerrado. Assim, ainda que com possiveis déficits de implementacdo da politica ou da
intervencdo determinada pelo STF'*S, é possivel compreender que a SL 1696 responde a
indeterminagdo € que processos estruturais ndo sao perpétuos, assim como as medidas
estruturais determinadas também nao sao.

Sendo assim, a partir do quanto descrito e analisado no presente capitulo, observa-
se que o primeiro critério, de ordem material, tornou-se o aspecto principal para que o relator
reconhecesse em certo litigio a natureza de processo estrutural. Em outras palavras, ao
identificar uma violagdo massiva e persistente dos direitos fundamentais, o Supremo Tribunal
Federal tende a enquadrar o caso como de natureza estrutural e, a partir dai, adota medidas
compativeis com essa modalidade de procedimento.

Dessa forma, embora a adog@o desses critérios tenha servido para fins didaticos e
para alguma sistematizag@o da pratica do STF no ambito dos processos estruturais, na pratica,
pode-se afirmar que o reconhecimento da natureza estrutural pelo STF ocorre principalmente
diante da constatacao de violagdo coletiva de direitos fundamentais, sendo os demais critérios
desdobramentos 16gicos desse elemento central. Em sintese, constatado o aspecto material, o

Tribunal passa a atuar processualmente e na forma de solucionar o caso buscando adequé-lo a

156 Tal afirmacdo é possivel na medida que a SL 1696/SP contou com a influéncia das decisdes tomadas por meio
da ADPF 635, que, em grande parte trata de objeto idéntico — violéncia policial nas favelas -, porém, conforme a
“Operagao Contencdo” realizada pela PM/RJ em conjunto com a PC/RJ demonstrou, ndo foi impeditivo para que
ocorresse a operagdo mais violenta da historia do Rio de Janeiro — e do Brasil.
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dimensdo estrutural, flexibilizando e ampliando regras, especialmente quanto a legitimagao
para provocar o Tribunal e a participacdo de terceiros interessados.

Portanto, ¢ possivel afirmar um duplo uso estratégico do processo estrutural no
ambito do Supremo Tribunal Federal. Em primeiro lugar, atores ou partes interessadas as mais
diversas, de cuja legitimidade para ascender ao Tribunal enfrentava posturas defensivas pela
jurisprudéncia do proprio tribunal, passaram a contar com o reconhecimento da sua importancia
como estrutura institucional de apoio para levar ao conhecimento do STF acerca da violagao
massiva de direitos fundamentais'>’.

Em segundo lugar, o Tribunal, a fim de mitigar qualquer discussdo acerca do déficit
de legitimidade para processar e julgar determinados casos atribui ao processo a natureza
estrutural para que, a partir disso, pudesse flexibilizar procedimentos e, assim, encaminhar
algum tipo de desbloqueio do processo politico e reduzir ou acabar a violagdo massiva de
direitos fundamentais relacionada a determinada comunidade ou grupo vulneravel. Longe de
atuar como detentor da ultima palavra, o Tribunal se realocou no papel de catalisador e criador
de pontes de interagdo interinstitucional.

Referida sintese ¢ possivel, na medida que, a partir do quanto extraido,
notadamente, das ADPF’s 709 e 742, isto é, da condicdo de vulneragdo massiva de direitos
fundamentais no contexto da COVID-19, observa-se que ambos os processos continuam em
tramite mesmo ap6s o fim da pandemia. Ou seja, o Tribunal utiliza de uma situagdo que, a
época, sinalizava um problema de indole estrutural e multifatorial — omissao direta da inclusdao
dos povos indigenas e dos povos remanescentes das comunidades de quilombos -, mas ndo o
considera como encerrado mesmo nao existindo mais a pandemia e tendo os poderes
competentes cumprido com a decisdo de fornecer vacinas naquele contexto.

Desse modo, afirma-se que a conclusdo para tal fim é que o Tribunal se vale da
matéria ou tema em debate para manter sua jurisdi¢do sobre a questdo e, quando necessario,
supervisionar nao s6 o objeto central, mas questdes outras que podem surgir daquelas
comunidades que sofrem com vulneragdo massiva de direitos fundamentais e déficit em
politicas publicas as mais diversas.

Logo, a sintese possivel a partir dos casos analisados ¢ que o Tribunal se coloca em
locus diferenciado da pratica constitucional ordinaria, mesmo quando as situagdes do problema

constitucional sdo localizadas espacial e temporalmente. Destarte, conquanto nao seja o objeto

157 Referido tema serd objeto de anélise no capitulo a seguir. Para tanto, confira: EPP, Charles R. La revolucion

de los derechos: abogados, activistas y cortes supremas em perspectiva comparada. 1. ed. Buenos Aires: Siglo
Veintiuno Editores, 2013.
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de investigacdo deste trabalho, na medida que ndo adentra no acerto ou desacerto da
caracterizacgao de tal tema como litigio estrutural, ndo se desconhece a utilizagao estratégica do
processo estrutural, cabendo, assim compreender os limites e possibilidades desta atuacao, o
que sera objeto do capitulo seguinte, qual seja: a capacidade de resposta do Supremo Tribunal
Federal.

Todavia, em arremate, cumpre asseverar que a utilizacdo da expressdo uso
estratégico nao implica uma postura negativa por parte dos Tribunais e das estruturas
sociopolitica de apoio. Trata-se de uma forma de densificar na maior medida possivel o critério
utilizado pelo Supremo Tribunal Federal para a caracteriza¢do de determinados litigios como
de natureza estrutural.

E dizer, pois, que no estado da arte atual e a partir do recorte metodolégico utilizado
neste trabalho, o processo estrutural no STF ganha conotagdes de posturas estratégicas para
analisar um problema estrutural. Quer uma estratégia de decisdo; uma estratégia para ampliar o
rol de participantes e legitimados; uma estratégia para legitimar maior interven¢ao em politicas
publicas; ou uma estratégia para avocar determinadas questdes que devem ser decididas pelo
Tribunal Supremo de um pais, o processo estrutural no STF sinaliza para uma abordagem
estratégica da propria Corte. Uma sintese possivel indica mais um processo estratégico para a
resolucao de problema que o Tribunal entende que deve ser resolvido, do que preocupacdes

com o marco procedimental em si.
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6. ADECISAO NA RESOLUCAO JUDICIAL DE PROBLEMAS CONSTITUCIONAIS
ESTRUTURAIS PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Conforme a andlise desenvolvida nos capitulos anteriores, observa-se que o
Supremo Tribunal Federal adota, reconhece e insere no contexto das suas competéncias
constitucionais os litigios estruturais. Por meio de instrumentos proprios criados pelo contexto
processual, bem assim na propria reorganizacao interna administrativa do Tribunal ¢ possivel
constatar evidente disposi¢ao e capacidade de resposta a temas complexos e multifatoriais, nos
quais a governanga do conflito divide espago com a propria decisdo em si e com a solugao
jurisdicional.

Tal postura reflete ndo apenas a necessidade de releitura do papel de juizes e
tribunais numa democracia, mas, sobretudo, a necessidade de alguma instituicdo politica —
ainda que ndo representativa direta — em dar resposta e apresentar solugdes minimas em matéria
de direitos fundamentais. Considerando a profunda linguagem de direitos adotada pela
Constitui¢ao de 1988 em conjunto com omissdes estatais historicas, somada a continua disputa
pelo reconhecimento de direitos, a realocagdo de problemas constitucionais — estruturais ou nao
— para o locus judicial demonstra uma espécie de apelo, sobretudo, das populacdes
historicamente marginalizadas ou vulnerabilizadas.

A esse respeito, nos termos do quanto analisado nos capitulos anteriores, observa-
se que o Supremo Tribunal Federal pode ser inserido no contexto complexo de tomada de
decisodes, de cujo impacto temporal e espacial ndo consegue, por vezes, ser pré-determinado ex
ante. O STF, ao tempo em que reflete, na pratica, nos novos papeis de Cortes Supremas e
Tribunais Constitucionais da onda democratica apds a Queda do Muro de Berlim e o Fim da
Unido Soviética, v€ diante de si a necessidade de repensar nos proprios procedimentos e na
adogdo de metodologias nao ortodoxas para a resolucao de casos que lhes sdo submetidos.

Assim, as conclusdes parciais que sdo possiveis a partir dos capitulos passados ¢
que o papel do Supremo Tribunal Federal ndo é contridrio ao dogma da rigida e classica
separacdo de poderes. Ao revés, ¢ realizado em conjunto com a releitura e dentro do proprio
sistema de freios e contrapesos. E dizer, faz parte do seu compromisso constitucional
consolidado pelo Constituinte Origindrio. Em consequéncia, na medida que o texto
constitucional ¢ feito para permanecer no tempo, o proprio desenvolvimento da sociedade faz
com que leitura mais complexas e sofisticadas ganhem espaco no processo de interpretacdo

constitucional.
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Com efeito, as decisdes saem da dicotomia — procedente/improcedente;
constitucional/inconstitucional — para receber matizes novos. Antes, “isolado” da politica ou de
influéncias externas, o papel, por vezes, do Supremo Tribunal Federal ¢ mediar e catalisar o a
constituicdo ou o desenvolvimento de determinados direitos. A decisdo, um ato da instituigao
passam de um ato de demonstragdo de autonomia, independéncia e, por que ndo, forga, para
uma postura de governanga e gestdo. Decidir ndo ¢ dizer quem esta certo ou esta errado, mas
solucionar uma crise ou um problema.

Partindo-se disso, este capitulo objetiva unir as conclusdes apontadas neste
trabalho, com vistas a compreender se as posturas decisorias do Supremo Tribunal Federal
constituem algum tipo de movimento isolado, novo ou se reflete posturas que advém
inerentemente ao papel que ele desempenha dentro do desenho institucional do Estado
brasileiro. Para tanto, com vistas a manter enfoque no objeto central de pesquisa e na
problematica que a justifica, analisa-se as categoriza¢des que a dogmatica ja identificou acerca
das técnicas decisorias e sua relacdo com a questdo ou crise a ser resolvida. Isto é, faz-se um
cotejo analitico entre técnicas decisérias e solucdo de crises estruturais, permeadas pela
complexidade e pela vulneracao massiva de direitos fundamentais.

A questdo central ¢ entender se o mais adequado € pensar num processo estrutural
proprio do STF ou se se trata de uma técnica decisoria heterodoxa adotada pelo Tribunal que,
para legitimd-la adota o simbolo de “litigio estrutural”. Trata-se de estudo que visa a
compreender se € possivel finalizar o processo estrutural ou se o STF tem posto, internamente,
um fim ao processo estrutural a partir das suas decisdes e, portanto, frustrando expectativas

normativas e politico-sociais.

6.1 Para além da teoria da nulidade e da anulabilidade: sentencas intermediarias de
inconstitucionalidade e legitimidade do Poder Judiciario

Nao ¢ de hoje que se discute que a constituicdo do Brasil de 1988 passa por
processos de reinvengdo pela jurisdicdo constitucional realizada pelo Supremo Tribunal
Federal'>®. Com isso, sempre perpassa aos escritos e aos critérios para defini¢iio de limites da
reinven¢do constitucional a questdo da dificuldade contramajoritaria. Ao se portar diante de

normas criadas por processo legislativo a correcdo judicial de eventuais erros sempre se depara

158 SAMPAIO, José Adércio Leite. A constitui¢iio reinventada pela jurisdicio constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002.
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com o seu déficit de legitimidade. E no legislativo que diversas vozes, com mesmo peso e poder,
podem decidir os caminhos a serem tomadas pela sociedade; ¢ na Casa do Povo que o povo ¢
adequadamente representado e ndo no Poder Judiciario.

No entanto, como visto com Barry Friedman'®®, analisar a pratica constitucional
reconhecendo um muro intransponivel entre direito e politica tem mais prejuizos para a analise
em si do que benesses, porque esconde com uma peneira todas as interagdes internas e externas
no qual o processo de tomada de decisao ¢ realizado. Juizes ndo estdo sozinhos na Corte ¢ nem
a Corte estd sozinha dentro da estrutura institucional politica, que, diante dos fluxos
comunicacionais observados hodiernamente ¢ uma tentativa de apresentar uma analise miope
do cenério e do proprio processo de tomada de decisao em si. Com efeito, longe de se apegar a
uma dimensao dicotdmica da pratica constitucional se deve compreender o ambiente em que
ela ocorre para expandir os horizontes de analise e compreender a constituigdo num mundo real
e ndo ideal.

A partir dessas consideragdes, fruto, sobretudo, do quanto analisado na primeira
secdo deste trabalho, torna-se um empreendimento fadado a conclusdes genéricas nao
concordar com elas. E, mais, diante das técnicas decisorias e das solu¢des aos problemas
constitucionais estruturais dados pelo STF mais razdo pende para uma analise mais real da
pratica constitucional. Em outras palavras, ¢ importante compreender a constitui¢ao
“reinventada pelo processo/decisdo estrutural”. Para tal fim, adota-se, inicialmente, a
compreensdo das chamadas decisdes/sentencas intermedidrias para compreender o porqué da
adocdo de decisdes heterodoxas que ndo se alinham numa dimensdo binaria; que vao além,
para, posteriormente, com base nas solucdes estruturais do STF categoriza-las.

Como visto dentro do critério material apontado neste trabalho, em todos os casos
que o STF atribuiu a natureza de processo estrutural a vulneracdo massiva de direitos
fundamentais era o elemento central para tal fim. Mesmo em casos em que a violacdo de direitos
decorria de uma localidade especifica — como ¢ o caso da violéncia policial nos estados do Rio
de Janeiro e Sdo Paulo (ADPF 635 e SL 1696) — soergue com maior importancia para a postura
e abordagem da questdo como estrutural a violagdo, por a¢do ou omissdo, de direitos
fundamentais. Portanto, para compreensdo adequada das técnicas decisérias em sede de
exercicio da jurisdi¢do constitucional, algumas consideragdes substanciais sobre direito atuam

como importante variavel interveniente.

139 FRIEDMAN, Barry. The politics of judicial review. Texas Law Review, v. 84, p. 257, 2005



127

A esse respeito em importante e recente estudo sobre o direito ao minimo
existencial como componente do principio da dignidade da pessoa humana, Daniel Sarmento!®°
problematiza a tensdo entre o reconhecimento formal deste direito pela Constitui¢ao de 1988 e
a sua efetividade pratica. Segundo o autor, conquanto haja um consenso normativo e
jurisprudencial sobre a sua existéncia, ainda pairam duvidas sobre a densidade de tal direito,
sobretudo, porque parcelas significativas da sociedade brasileira permanecem privadas das
condi¢des materiais basicas para uma vida digna'®!.

162 5 minimo existencial tem forte fundamentagio no sentido de

Segundo Sarmento
garantir o exercicio ¢ a promog¢do do direito a liberdade e a propria democracia. Sem as
condigdes materiais basicas o ser humano nao tera condi¢des de exercer tais direitos. Assim,
essa primeira dimensdo da dignidade da pessoa humana revela uma nog¢do instrumental, como
pressuposto para funcionamento adequado do proprio sistema democratico € para o exercicio
real das liberdades. Destarte, ao lado dessa fundamental instrumental ha consideragoes de
natureza independente do minimo existencial, no sentido de que ele deve ser garantido, na
medida que a sua denegacdo representa em si mesma uma grave injusti¢a, independente dos
seus efeitos sobre outros valores, ou seja, cuida-se de um imperativo de justica, mas cujo uso
inflacionado deve ser evitado para ndo esvaziar o seu contetido.

Quanto a sindicabilidade judicial de tais direitos, isto €, o estabelecimento de
protecao e limites — reserva do possivel -, Daniel Sarmento, defende uma posi¢ao intermediaria,
no sentido de que, conquanto haja uma forte prioridade das prestagdes ligadas ao minimo
existencial, as limita¢des féticas reais — seja das capacidades do tomador de decisdo ou dos
limites financeiros e orgamentarios — nao podem ser ignoradas pelo Direito. Para tanto, embora
o minimo existencial constitua direito fundamental derivado da dignidade da pessoa humana,
ele estabelece um piso e ndo um teto para a justiga social, de forma que sua garantia tem tanto
razdes instrumentais quanto substanciais. Assim, os processos decisorios cujo objeto seja o
minimo existencial torna-se importante a adogao de técnicas processuais decisorias dialogicas

e flexiveis, especialmente quando o caso se trata de problemas estruturais complexos'%3.

160 SARMENTO, Daniel. O minimo existencial. Revista Direito da Cidade. Vol. 08, n. 4. ISSN 2317-7721.
Disponivel em: < https://www.e-publicacoes.uerj.br/rdc/article/view/26034>. Acesso em ago. 2025.

161 Considerando ndo ser o objeto central desta tese o aprofundamento do tema acerca da conceitualizagdo profunda
da questdo do minimo existencial, a abordagem levara em consideragdo uma analise transversal tdo somente para
a compreensdo do discurso do STF acerca da vulneragdo massiva de direitos fundamentais apta a ensejar a
caracterizagdo do litigio estrutural, bem assim a sua relagdo pela adogdo de novas metodologias decisorias para
tornar tal direito efetivo.

162 SARMENTO, Daniel. O minimo existencial. Revista Direito da Cidade. Vol. 08, n. 4. ISSN 2317-7721.
Disponivel em: < https://www.e-publicacoes.uerj.br/rdc/article/view/26034>. Acesso em ago. 2025.

163 SARMENTO, Daniel. O minimo existencial. Revista Direito da Cidade. Vol. 08, n. 4. ISSN 2317-7721.
Disponivel em: < https://www.e-publicacoes.uerj.br/rdc/article/view/26034>. Acesso em ago. 2025.
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Partindo-se disso, confirma-se que hd vozes na literatura juridica nacional no
sentido da legitimidade de intervencdo do Poder Judicidrio para o cumprimento dos direitos
fundamentais decorrentes da dignidade da pessoa humana, for¢ando os demais poderes estatais
a observancia e efetivagdo pratica deles. Portanto, embora as criticas da dificuldade
contramajoritaria sempre seja uma varidvel interveniente aos processos estruturais ela ndo
rechaga o critério de legitimidade acima declinado, na medida que o direito pretendido revela
uma prioridade de todas as institui¢des, eis que revestidos e elevado teor moral. Sendo assim,
deve-se centralizar a discussdo nao no revolvimento da velha discussao do papel passivo do
Poder Judiciario, mas quais as posturas que ele tem adotado — sobretudo de técnica processual
decisoria -, para a capacidade de resposta e solugdo de problemas cujo minimo existencial se
insere no contexto de um problema de indole estrutural. Vejamos, entdo, as solugdes ja
observadas na pratica constitucional ordinaria do Supremo Tribunal Federal, no contexto das
chamadas “sentengas intermediarias”.

Nesse sentido, José Adércio Leite Sampaio'®, em obra seminal sobre o tema,
defende a necessidade de superar o modelo tradicional incorporado ao modelo brasileiro quase
como um axioma da teoria da nulidade, baseada na dicotomia simplista de
constitucionalidade/inconstitucionalidade. Para o autor, a jurisdigdo constitucional
contemporanea revela que tal 16gica bindria ¢ insuficiente para lidar com a complexidade das
relagdes sob um Estado Democratico e Constitucional. Assim, entende que a adogdo de posturas
intermediarias revela melhor adequabilidade na capacidade de resposta e na resolugdo dos
problemas cada vez mais complexos.

Por isso que estas técnicas decisorias ganham o nome de “sentengas
intermedidrias”, eis que representam decisoes que se posicionam num intermédio fluido entre
a declaragdo pura de constitucionalidade e a declaragdo total de inconstitucionalidade. Isso
porque, a solucdo bindria pode agravar o problema submetido ao tomador de decisdo e, além
disso, permitem a preservacao da obra do legislador — preservacao da separagao dos poderes —
ao mesmo tempo que evitar vazios ou a manutencdo de omissdes normativas, de modo a

compatibilizar o processo interpretativo/decisorio com a propria Constituigio!'®,

164 SAMPAIO, José Adércio Leite. A constitui¢iio reinventada pela jurisdiciio constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002.
165 SAMPAIO, José Adércio Leite. A constitui¢iio reinventada pela jurisdicio constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002.
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Sampaio'®, entdo, apresenta 3 principais modalidades de sentengas intermediérias:
1) interpretacdo conforme a Constituicdo; ii) declaragdo de inconstitucionalidade parcial sem
reducgdo de texto; e iii) sentengas aditivas ou modificativas. Trata-se de técnicas extraidas tanto
de praticas do Supremo Tribunal Federal como de outros tribunais.

A interpreta¢do conforme a Constituicdo ¢ compreendida também como um
principio de interpretagdo ao mesmo tempo em que uma técnica decisoria'®’. Por meio dela se
reconhece o carater aberto do texto constitucional, isto ¢, hd uma plurivocidade dos dispositivos
constitucionais dada natureza do proprio diploma que ela estd consolidada. Logo, ela serve aos
propositos de no contexto de varias interpretagdes possiveis, o tomador de decisdo ou intérprete
encaminhar entendimento de uma norma em cotejo com o texto constitucional de modo a salvar
um viés interpretativo dela, bem assim afastar interpretagdes que sejam inconstitucionais. Para
Sampaio, trata-se de uma forma criativa de de preservar a norma enquanto afasta seus sentidos
inconstitucionais'®®,

Segundo Daniel Sarmento e Claudio Pereira, tal principio serve para guiar o
processo interpretativo de todo o ordenamento juridico, na busca por um sentido alternativo a
uma norma ambigua ou aberta que concilie com as exigéncias constitucionais. Ela, portanto,
deriva da prépria unidade e coesdo do ordenamento juridico e da supremacia da constitui¢do. E
dizer, ndo ha um ato de andlise do ordenamento juridico que ndo seja em conformidade com a
Constitui¢ao, de modo que havendo algum tipo de desconformidade — ainda que de um viés
interpretativo da norma impugnada/em cotejo — ela deve ser rechagada'®.

Logo, a técnica da interpretagdo conforme quebra a dicotomia ou o axioma da
nulidade, na medida que este impde uma solugcdo pela constitucionalidade ou pela
inconstitucionalidade. Considerando que ela salva a norma e rechaca interpretacdes
inconstitucionais a0 mesmo tempo, a decisdo se pde no meio desta dicotomia e, assim, preserva
a presun¢do de validade das normas e reforca a separacdo dos poderes, eis que mantém valida
norma editada, sobretudo, pelo Poder Legislativo.

No que tange a sentenca intermedidria de declaracdo de inconstitucionalidade

parcial sem redugdo de texto, a metodologia de interpretagdo da constituicdo impde uma

166 SAMPAIO, José Adércio Leite. A constitui¢io reinventada pela jurisdi¢io constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002.

167 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. 2. ed. rev. e
atual. Brasilia: IDP/Saraiva Jur, 2024.

168 SAMPAIO, José Adércio Leite. A constitui¢ciio reinventada pela jurisdicio constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002.

169 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. 2. ed. rev. e
atual. Brasilia: IDP/Saraiva Jur, 2024.
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atividade criativa com movimento inverso da técnica da interpretagdo conforme. Ou seja, ao se
deparar com um texto aberto ou ambiguo no processo de interpretacdo e aplicacdo da
constituicdo, o tomador de decisao devera declarar inconstitucional determinado viés
interpretativo ou modo de aplicagdo da norma, todavia, sem suprimir palavras do texto legal
em aparente desconformidade. A norma continua valida, mas determinada forma de aplicacao
dela é inconstitucional e, portanto, invalida'®.

Nesse sentido, ambas as formas de sentengas intermediarias implicam um processo
criativo, na medida que a forma de aplicagdao da norma, seja salvando-a ou declarando um modo
de aplicacao inconstitucional, eis que serd a parte dispositiva da decisao do Tribunal que sera a
referéncia para compreensao e aplicagio da norma. E dizer, o Tribunal determina como ela deve
ou nao ser aplicada. Dessa forma toda pratica constitucional resulta numa criagdo de uma
norma. Dai, portanto, a compreensao e¢ entendimento de que as sentengas intermediarias ditas
interpretativas, sdo decisdes normativas'’!. E, no Brasil, conforme previsio legal expressa,
referidas técnicas decisorias tém eficacia contra todos e efeito vinculante em relagdo aos 6rgaos
do Poder Judiciario e & Administracao Publica de todos os niveis de poder, na forma do art. 28,
paréagrafo tinico, da Lei n. 9.868/99'72,

Por fim, Jos¢ Adércio Sampaio, analisa as sentengas intermediarias do tipo aditiva
e modificativa. Quanto a primeira, o Tribunal entende que uma norma ¢ inconstitucional,
porém, adiciona um conteddo normativo que a torne constitucional. Ja na sentenca
modificativa, o tomador de decisdo modifica o sentido da norma em cotejo para torna-la
constitucional. Portanto, tratam de formas de salvar a norma impugnada, porém, ndo se
desconsidera que elas implicam uma efetiva atuagado legislativa pelo Tribunal, porque a norma
ganhara um contetido ou sentido que nao adveio do processo legislativo e, pois, revelam tensao
democratica a ser evitada pelo Tribunal'”,

Ainda sobre o mesmo tema das sentencas intermediarias, Bernardo Gongalves
Fernandes, adiciona outras técnicas, a saber: o apelo ao legislador e as sentengas de aviso. Na

primeira, o tribunal ndo declara a inconstitucionalidade, mas informa e pede ao legislador que

se altere a norma de modo a torna-la constitucional. E dizer, o tribunal tenta promover um

170 SAMPAIO, José Adércio Leite. A constitui¢io reinventada pela jurisdi¢io constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002.

17l FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de direito constitucional. Salvador: JusPODIVM, 2021.

172 Eis o inteiro teor do dispositivo: “Art. 28. [...] Paragrafo tinico. A declaracdo de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade, inclusive a interpretagdo conforme a Constituicdo e a declaragdo parcial de
inconstitucionalidade sem reducao de texto, tém eficacia contra todos e efeito vinculante em relacao aos 6rgaos do
Poder Judiciario e & Administragdo Publica federal, estadual e municipal.”

173 SAMPAIO, José Adércio Leite. A constitui¢iio reinventada pela jurisdicio constitucional. Belo Horizonte:
Del Rey, 2002.
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didlogo interinstitucional a fim de preservar a separacdo de poder e impedir que o Poder
Judiciario atue como legislador. No caso das sentengas de aviso, o Tribunal informa que mudara
de posicionamento nos proximos casos similares, mas que no caso em decisdo mantera a
jurisprudéncia. Trata-se de uma forma de prospective overruling, similar a uma modulacao
temporal dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade'”.

Conquanto todas estas ja analisadas ndo seja isenta de criticas e uma forma de
resgatar a tensao da dificuldade contramajoritaria propria a jurisdicdo constitucional, elas
servem aos propositos deste trabalho no sentido de que o Supremo Tribunal Federal, bem assim
outras Cortes Constitucionais de outros paises precisam criar e adotar metodologias decisorias
flexiveis e diversas para garantir direitos plasmados no texto constitucional. E, considerando
que o minimo existencial e a dignidade da pessoa humana compdem o vetor de aplicacdo das
normas constitucionais, ndo causa estranheza as decisdes tomadas pelo Supremo Tribunal
Federal para a solucdo de violagdes massivas e estruturais de direitos fundamentais no contexto
dos litigios estruturais.

Tal conclusdo ganha respaldo no quanto defendido por Daniel Sarmento!”,
notadamente, quanto a implementacdo de politicas publicas pelo Poder Judicidrio e, assim, a
constitui¢do de programas a serem desenvolvidos e implementados pelo Poder Executivo, sem
prejuizo, ¢ verdade, das dificuldades decorrentes das capacidades institucionais e da expertise

do Tribunal para tal tutela!”®.

E evidente que o fato de os direitos sociais serem garantidos pelo Estado por
intermédio de politicas publicas ndo os torna imunes ao controle judicial. Com o
perddo pela tautologia, os direitos sociais sdo auténticos direitos, e, nesta qualidade,
podem e devem ser garantidos pela via jurisdicional em casos de omissdes
injustificaveis ou de arbitrariedades das autoridades competentes. Atualmente, a
melhor doutrina ndo mais aceita a idéia de que exista uma esfera de poder estatal
absolutamente imune ao controle judicial, sobretudo em campo envolvendo direitos
fundamentais. Conceitos classicos, antes invocados para obstar a protegao judicial dos
direitos sociais, como o do mérito do ato administrativo — zona de discricionariedade
insindicavel para atuag@o dos governantes — tém sido relativizados, sendo plenamente
superados, diante do reconhecimento da forga normativa dos direitos fundamentais e

174 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de direito constitucional. Salvador: JusPODIVM, 2021.

175 SARMENTO, Daniel. A prote¢io judicial dos direitos sociais: alguns parimetros ético-juridicos. In:
SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (Coords.). Direitos sociais: fundamentos, judicializaggo
e direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015

176 Neste ponto, ¢ importante consignar que a criagdo do NUPEC e a atuagdo do NUSOL no 4mbito da Presidéncia
do Supremo Tribunal Federal durante a gestdo do Min. Luis Roberto Barroso. Formada por uma equipe de varias
areas do direito, conquanto a reunides e os debates fossem mediados e exigissem um magistrado em sua conducao
permitiu que, internamente, informacdes e conhecimentos das mais variadas areas fossem incluidos no processo
de tomada de decisdo, mitigando, em parte a dificuldade da falta de expertise em complexos problemas estruturais.
Some-se a isso, igualmente, a ampla participagdo de amicis curiae em todo o processo e a legitimidade atribuida
a Defensoria Publica (SL 1696) e a movimentos sociais.
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de principios constitucionais, como os da proporcionalidade, da moralidade
administrativa e da eficiéncia.

Partindo-se disso, ¢ possivel concluir que a adocdo de técnicas flexiveis ou
intermedidrias para a solugdo de problemas constitucionais e/ou para avaliar a compatibilidade
de leis ou atos normativo com a Constituicdo decorre do desenvolvimento da dogmatica dos
direitos fundamentais — notadamente dos direitos sociais ¢ sua inerente vinculacdo ao minimo
existencial — no sentido de sindicabilidade destes direitos. Quer em sua dimensao instrumental,
quer ndo instrumental, a mera ado¢do de  posturas  dicotdmicas  de
constitucionalidade/inconstitucionalidade ou de validade/invalidade tende a implicar em piora
na situagdo pratica vivida por quem pede a sua tutela, seja ela em dimensdo individual ou
coletiva.

Nesse sentido, a questdo hodierna, principalmente com o reconhecimento de litigio
estruturais no dmbito do Supremo Tribunal Federal, se volta ndo para a possibilidade ou ndo de
sindicabilidades destes direitos, mas qual tipo de solugdo ¢ possivel diante das capacidades
institucionais, a expertise do tomador de decisdo e a propria separa¢io de poderes. E dizer, que
os direitos em suas diversas compreensdes podem ser tutelados pelo Poder Judiciario nao ha
empecilhos dogmaticos e da propria jurisprudéncia, mas como o Poder Judiciario pode decidir
ainda fica uma questdo em aberto.

Isso porque, como muito bem lembra Daniel Sarmento!”’, o minimo existencial
inerente a estes direitos € como uma forma de mitigar no plano normativo a desigualdade fatica
que assola determinas pessoas e comunidades no Brasil, deve ser compreendido como um piso
e ndo um teto do que pode ser feito para efetiva-lo, para a propria justica social. No entanto,
“[...] os déficits de capacidade institucional do Judiciario ndo permitem que ele assuma qualquer
tipo de protagonismo na matéria. Esse déficit, aliado ao principio democratico, recomenda que,
quando for necessario criar ou alterar politicas publicas para garantir o minimo existencial, a
atuacdo jurisdicional se dé preferencialmente por meio de técnicas flexiveis, baseadas no
dialogo interinstitucional”.

Portanto, soergue a questdo da metodologia ¢ a adogdo de técnicas flexiveis.
Algumas ja foram aqui abordadas, mas ainda se inserem, hodiernamente, no contexto de
categorias que implicam algum tipo de limitagdo. Como muito bem apontado em todas as

decisdes analisadas neste trabalho, problemas estruturais exigem solugdes estruturais, de modo

177 SARMENTO, Daniel. O minimo existencial. Revista Direito da Cidade. Vol. 08, n. 4. ISSN 2317-7721.
Disponivel em: < https://www.e-publicacoes.uerj.br/rdc/article/view/26034>. Acesso em ago. 2025, p. 1.679.



133

que, no proximo topico, passa-se a analise mais especifica da literatura especializada ndo apenas
em técnicas em geral adotadas por Cortes ou Tribunais Constitucionais, mas as técnicas
observadas na solug¢ao de casos complexos e cuja crise extrapola o mero interesse subjetivo

para atingir segmentos mais vulneraveis da populagdo como comunidade.

6.2 Modelos decisorios da jurisdi¢iao constitucional estrutural.

Com o langcamento da obra “Constituting Economic and Social Rights”, no ano de
2014 por Katharine G. Young'’®, a discussdo acerca da legitimidade decisoria acerca do sentido,
alcance e forca normativa das normas constitucionais ganhou roupagem interessante e que
apresenta adequagdo ao objeto deste trabalho.

A esse respeito, considerando o objetivo especifico deste capitulo, bem assim a
densa consolidagdo dogmatica que a autora fez com base em decisdes de importantes Cortes ou
Tribunais Constitucionais que resolveram questdes que tangenciam os problemas
constitucionais estruturais descritos no capitulo anterior, adota-se as consideragdes
desenvolvidas, sobretudo quanto a tipologia das decisdes judiciais que ela identificou. De igual
modo, observa-se que a autora supera o dilema cldssico acerca da legitimidade da jurisdicao
constitucional a partir de casos praticos e de metodologias que o Poder Judicidrio se valeu para
a solucdo de violacdes de direitos fundamentais. Trata-se de construgdo tedrica que este trabalho
adere, conforme abordado no primeiro capitulo, no sentido de compreender a luz da dindmica
e da pratica constitucional e aquilo que pode ser extraido dela para um dado caso ou para a
relagdo e tensdo entre as institui¢des constitucionais.

Como pano de fundo do desenvolvimento das suas ideias, Katharine Young, se
debruca acerca do importante debate sobre a constitucionalizacao, aplicacao e efetividade dos
direitos econdmicos € sociais na contemporaneidade. Ela investiga ndo apenas os fundamentos
teoricos de tais direitos e sua relacdo com os desafios de sua implementacdo no contexto da luta
por direitos humanos. Perpassa como variavel dependente do estudo desenvolvido os desafios
e as alternativas para a sua concretizacdo por meio das instituicdes politicas, com destaque
especial ao papel desempenhado por Cortes ou Tribunais Constitucionais. Nesse sentido, como
ha se ver, de plano, ha aderéncia tedrica entre a problematica central da autora e as ideias
desenvolvidas neste trabalho, de modo que ela servird como marco tedrico principal a ser
revisado e dialogado neste topico, sem prejuizo do resgate de outros ou da interlocucao

necessarias com os casos analisados no capitulo anterior.

17 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
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Antes, todavia, algumas considerag¢des acerca dos marcos tedricos utilizados por
Katharine Young. Com efeito, a questdo principal enfrentada pela autora se da quanto a
justiciabilidade dos direitos econOmicos e sociais, isto €, sobre a possibilidade deles
implementados ou exigidos por meio de decisdes judiciais. A autora também utiliza a expressao
“sindicabilidade judicial” destes direitos. Para tanto, sua questao orbita acerca a cldssica nogao
dos direitos sociais e econdmicos como mera declaracdo programatica ou aspiracional e qual a
postura a ser adotada por juizes e tribunais em relagio a eles'”®. Conforme o topico passado, a
adogao de posturas decisodrias intermediarias ocorreu diante da complexidade que o controle de
constitucionalidade foi adquirindo ao passo que Tribunais e Cortes Constitucionais
apresentaram maior disposicdo em avancar em determinados temas e direitos, sobretudo, os
direitos humanos.

A nocao de disposi¢do de Cortes Supremas ou Tribunais Constitucionais ja ¢ um
fenomeno estudado na América Latina. Em estudo realizado por ocasido de pouco mais de duas
décadas da jurisdicdo constitucional exercida pelo Supremo Tribunal Federal, Diana

180 “anotou que havia disposi¢do na atuagdo do STF naquilo que ela chamou de

Kapiszewski
“jurisdigdo vertical”, isto €, na atuacdo do tribunal em temas que envolvem a tutela de direitos
fundamentais individuais. Assim, a jurisdi¢cao constitucional brasileira exercida pelo Tribunal
Supremo brasileiro ndo demonstrava disposicdo tdo somente em conflitos de direito
administrativo ou conflitos federativos — “jurisdicao horizontal”. Havia preocupagao/disposi¢ao
em resolver problemas em matéria de direitos fundamentais.

Referida conclusio se amolda ao quanto constatado por Ran Hirschl'®!, a proposito
da chamada “judicializacdo de baixo para cima”, cuja tutela de temas complexos e divergentes
na sociedade como um todo — que geram uma divisao na sociedade — ganhavam locus discursivo
e deliberativo no dmbito das Cortes Supremas ou Tribunais Constitucionais. A chamada
“judicializagao da megapolitica”.

Entende-se que a judicializagdo da megapolitica se amolda ao carater da disposicao

do STF para resolver ou dar resposta a dilemas morais ou questdoes que dividem a sociedade

17 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014. A
esse respeito, vale a observagao que considerando que o presente trabalho ndo busca compreender a adequagio da
linguagem de direitos em si, bem assim apontar conceitos referentes a dignidade da pessoa humana, ao minimo
existencial, aos direitos sociais e econdmicos, manter-se-a a sua utilizagdo na medida que sirva ao proposito de
compreender a adocdo de uma postura ou outra pelo tribunal e como isso serviu para a categorizagao.

180 K APISZEWSKI, Diana. Arbitro de conflitos, creador de politicas publicas o protector de derechos? El
Supremo Tribunal Federal de Brasil en transicion. In. HELMKE, Gretchen. RIOS FIGUEROA, Julio.
Tribunales Constitucionales en América Latina. México: Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2010.

181 HIRSCHL, Ran. O novo constitucionalismo e a judicializa¢io da politica pura no mundo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 251, p. 139-178, maio/ago. 2009. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/7533. Acesso em: 10 fev. 2025.
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como um todo, na medida que ele atua como reflexao de uma contestagdo social, de cuja solugao
ndo foi possivel de ocorrer ou se encontra omissa no contexto dos Poderes Executivo e
Legistativo. E dizer, ndo ha um minimo consenso para encaminhar determinada agenda de
direitos, utilizando-se o Poder Judiciario como meio para localizar a discussdo e buscar a
resposta. Portanto, os ingredientes da jurisdi¢do constitucional vertical no STF partiam de uma
contestagdo social que ganha assento nele pela sua capacidade de resposta. Para Tom Ginsburg
e Nuno Garoupa, a capacidade de resposta deriva do alto grau de qualidade informacional
entregue pelo STF em conjunto com a sua independéncia em relagdo aos demais poderes
politicos'®2.

Portanto, o fenomeno da judicializagdo ndo ¢ uma atuagdo irresponsavel do
Supremo Tribunal Federal como uma forma de ocupar, aos poucos, espacos reservados as
demais institui¢des politicas da Constituicdo, mas uma construgao histérico-normativa, isto ¢,
de préaticas decisodrias, que dia-a-dia entregam informacgdes a sociedade de que hé capacidade
de resposta pelo Tribunal. Se a resposta ¢ boa ou ruim, depende de uma série de varidveis e
proprio desenvolvimento do projeto constitucional e jurisdicional no tempo, de forma que
extrapola os limites deste trabalho. No entanto, ndo se pode negar que a busca pelo STF deriva
de condi¢des que foram formadas a partir de praticas constitucionais e decisdes que criaram o
atual estado da arte. Logo, conforme as conclusdes parciais constantes do primeiro capitulo,
centralizar a discussdo acerca da legitimidade decisoria ou de como o STF decide pode perder
de vista a gama e a complexidade de fatores que influenciam o processo de tomada de decisao.

83 a prética constitucional ficard num

Sem consideré-las, conforme adverte Barry Friedman'
contexto ideal e ndo real o que frusta as expectativas de conhecimento verdadeiro do fenomeno.

Assim como defender Katharine Young!®*, a analise do fendomeno da
sindicabilidade judicial dos direitos sociais deve adotar uma consideragdo vinculante e de
igualdade — ou ndo hierarquizacdo entre os demais direitos fundamentais, bem assim, de levar
a discussao para além do problema cléssico e dicotdmico de que a atuagdo do Poder Judiciario
atua entre “usurpacao” ou “abdicacdo”, isto €, entre ativismo extremo ou passividade judicial.

Para tanto, defende que as respostas institucionais devem ser calibradas ao contexto de cada

pais e contexto sociopolitico, bem assim da maturidade das instituigdes judiciais — ou, nas

182 GAROUPA, Nuno. GINSBURG, Tom. Judicial reputation: a comparative theory. Chicago: Chicago
University Press, 2015

183 FRIEDMAN, Barry. The politics of judicial review. Texas Law Review, Vol. 84, pp. 257-337. Disponivel
em:<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=877328>.

184 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014
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palavras de Tom Ginsburg ¢ Nuno Garoupa, do grau de reputacdo judicial/qualidade
informacional disponivel'®’.

Partindo-se disso, a autora identifica varias tipologias que explicam tanto as
posturas dicotdmicas cldssicas como decisdes que calibram elas dentro de cada contexto.
Conforme se passa a expor € em cotejo com os casos analisados no capitulo passado € possivel
observar que os problemas de sindicabilidade judicial dos direitos econdmicos e sociais
identificados pela autora com a sua respectiva resposta se assemelham aos problemas
constitucionais estruturais, notadamente, quanto ao fomento de didlogo interinstitucional.

Alerte-se, ademais, que as tipologias levam em consideragdo a performance do tribunal na

resolugdo de determinados problemas que envolvem direitos fundamentais.

6.2.1 Revisao judicial deferente

Para Katharine Young!'®®, a revisio judicial em que o tribunal reconhece autoridade
técnica e democratica dos poderes eleitos reflete a tipologia de técnica decisoria deferente.
Assim, os tribunais tdo somente poderdo intervir diante de violagdes evidentes ou flagrantes de
direitos fundamentais, exigindo-se dele uma postura de “autocontencao judicial”, na medida
que pesa contra si a legitimidade democratica por ser instituicdo que nao recebeu votacao direta
para elei¢do dos seus membros.

Rememorando a discussao do primeiro capitulo, aqui vem a tona que a decisao final
sobre direitos fundamentais ou sobre dilema moral razoéavel, isto é, que a sociedade e as
institui¢des representativas diretas ndo encontram respostas imediatas ou sao omissas quanto a
essas respostas, devem ficar a cargo das institui¢des representativas. Portanto, quando o tribunal
adota posta deferente ele estd exercendo aquilo que Jeremy Waldron!®” defende como
“jurisdi¢do constitucional fraca”. Ou seja, o Poder Judiciario pode decidir sobre a questdo, mas
a decisdo final, a palavra final sobre ela, recai no Poder Legislativo.

Com efeito, a perfomance do tribunal revela superioridade decisoria nas instituicdes
representativas, de modo que salvo os chamados “erros legislativos”, a atuag¢do ¢ pela nao
sindicabilidade judicial dos direitos econdmicos e sociais. Isso porque, a autoridade

democratica e a competéncia técnica para formular e executar politicas publicas estdo nos

185 GAROUPA, Nuno. GINSBURG, Tom. Judicial reputation: a comparative theory. Chicago: Chicago
University Press, 2015

18 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
187 WALDRON, Jeremy. Law and disagreement. Oxford: Oxford University Press, 1999.
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poderes eleitos, de cuja atuagdo dos tribunais deve ser de respeito a ela. Em outras palavras, a
atuacdo de juizes e tribunais estaria limitada por suas capacidades institucionais'®®, podendo
atuar de modo mais incisivo tdo somente em violagdes teratologicas da Constitui¢ao. A
competéncia do tribunal deve se ater na avaliacdo da razoabilidade da medida contestada ou da
politica publica encaminhada.

O Legislativo, assim como o Executivo, ¢ eleito pelo povo e possui mandato para
adotar politicas publicas, o que lhe atribui legitimidade superior para decidir sobre prioridades
e alocacdo de recursos. Eles teriam, portanto, autoridade epistémica para a decisdo final sobre
a questdo, eis que o Executivo e o Legislativo contam, normalmente, com assessoria técnica e
informagdo especializada, sendo capazes de ponderar aspectos econdmicos, sociais e técnicos
de maneira mais ampla do que o Judiciario. Dessa forma, o Judiciario reconhece suas proprias
limitagdes para resolver questdes complexas e polissistémicas inerentes aos direitos
econdmicos e sociais, evitando interpretagdes ou solugdes potencialmente inadequadas devido
a distancia institucional dos processos politicos e administrativos. Ao mesmo tempo declara
confianga na competéncia dos demais poderes e relativa fraqueza do tribunal nessas matérias'®’.

Como exemplo de tal perfomance a autora descreve casos da Corte Constitucional
da Africa do Sul, em que tal tipologia foi adotada. Em Soobramoney v. Minister of Health, do
ano de 1998, a Corte Constitucional atual de modo deferente aceitando diretrizes hospitalares
sobre racionamento de tratamentos de satide por reconhecer a expertise dos profissionais € as
limitagdes orcamentarias do Estado. No caso Grootboom v. Republic of South Africa —2001-,
a corte adotou a revisdo deferente ao avaliar somente a razoabilidade da politica habitacional
do governo, sem interferir em detalhes operacionais da politica publica'®’.

191 a0 analisar o caso Groothoom'®? considera uma

Frise-se, que, Daniel Sarmento
decisdo que adotou postura intermedidria. Isso porque, conquanto a Corte Constitucional da
Africa do Sul tenha reconhecido que ndo seria possivel assegurar imediatamente o direito a
moradia adequada para cada individuo afetado, entende que a Corte ndo se eximiu de controlar

as politicas publicas habitacionais do Estado. Para o autor, a determinagdo, ainda que genérica

18 VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions. U Chicago Public Law and Legal Theory Working
Paper Series, No. 28, 2002. Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=320245. Acesso
em 10 set. 2025.

139 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
19 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
191 SARMENTO, Daniel. O minimo existencial. Revista Direito da Cidade. Vol. 08, n. 4. ISSN 2317-7721.
Disponivel em: < https://www.e-publicacoes.uerj.br/rdc/article/view/26034>. Acesso em ago. 2025, p. 1.679
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miseraveis que viviam em condicdes extremamente precarias, em barracas de plastico, apos terem sido despejados
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ou ndo especifica, na reformulagdo da politica estatal de moradia foi uma decisdo adequada.
Some-se a isso a adogdo, pela Corte da Africa do Sul, de mecanismo de supervisio
independente, a cargo da Human Rights Commission, diante da expertise técnica e que deveria
reportar ao tribunal sobre o cumprimento da decisao.

A adocdo de postura deferente revela preocupagdes com a existéncia de
mecanismos institucionais que bloqueiam ou podem restringir o alcance da revisdo judicial
sobre politicas publicas ou da propria legislagdo. Cunhados de judicial firewall, cuida-se meio
de preservacao da autonomia dos poderes eleitos e limitagdo da atuagdo do poder judiciario de
invalidar leis ou impor solugdes obrigatodrias, ou seja, hé o respeito incondicional & competéncia
democratica do Legislativo e Executivo, eis que o Judicidrio apenas intervém em erros
flagrantes'®*.

Logo, o firewall judicial ¢ justificado como salvaguarda democratica e técnica,
impedindo que o Judiciario se torne poder absoluto e respeitando o espago de deliberagdo dos
poderes politicos. Em contextos de direitos econdmicos e sociais, Young'** aponta que firewalls
podem proteger contra judicializacdo excessiva e politica publica instdvel; por outro lado,
podem representar abdicacdo judicial quando o Legislativo ¢ intransigente ou negligente,
deixando vulneraveis sem protecao efetiva.

Tal solucao ou perfomance nao € isenta de criticas ou de limites internos. Segundo
Young!'®®, o excesso de deferéncia pode levar a uma omissdo judicial cronica diante de
violagdes concretas de direitos, resultando em lacunas de protecdo, especialmente para grupos
vulneraveis e minorias politicas sem voz no processo politico majoritario. Adicionalmente, a
deferéncia so funciona se os poderes politicos agirem de modo diligente € comprometido com
a efetivagdo dos direitos. Em contextos de intransigéncia, incompeténcia ou negligéncia, essa
reciprocidade ¢ frequentemente frustrada. E, em paises marcados por experiéncias de abuso
estatal - como o regime do apartheid na Africa do Sul -, a deferéncia pode ser vista com
desconfianca, pois historicamente legitimou politicas excludentes e discriminatorias.

Portanto, a revisdo judicial deferente, embora reconheca uma necessaria
autocontencdo judicial ndo implica em total deferéncia e, pois, siléncio decisorio face
determinada politica publica. Em verdade, ela coloca os poderes ou as institui¢des incumbidas
para interagirem, de modo a reconhecer os limites de atuagdo judicial ao mesmo tempo em que

preserva o espaco politico. Nao haveria, pois, total subordinacao do Poder Judiciario, mas uma

193 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
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efetiva colaboragdo interinstitucional mediada pelo tribunal. Atua-se, sobretudo, em face de
omissdes do poder publico sem recair atuagdes proativas com resultados duvidosos. O
Judiciario destrava bloqueios politicos e for¢a determinadas atuagdes estatais sem,
necessariamente, impor solugdes prontas para problemas altamente complexos. Assim, ela
precisa ser calibrada para ndo se converter em abdicacdo judicial, devendo o tribunal avaliar
criticamente a atuag¢do dos outros poderes, principalmente frente a vulnerabilidade social e a

histérica exclusao de certos grupos.

6.2.2 Revisdo judicial conversacional

A revisio conversacional, conforme analisada por Katharine Young'’®, é um
modelo de atuacdo judicial em que o tribunal adota uma postura de dialogo institucional com
os poderes legislativo e executivo, compartilhando a responsabilidade pela interpretacao,
implementag¢ao e concretizacao dos direitos econdmicos e sociais. Sendo assim, o tribunal preza
pelo didlogo insterinstitucional.

O tribunal ndo impde decisdes unilaterais, mas provoca uma interacdo entre os
poderes no desenvolvimento e implementacdo de medidas que atendam aos direitos
constitucionais. Isso implica que, ao invés de determinar diretamente os detalhes da politica
publica, o Judiciario motiva o Executivo e o Legislativo a justificarem suas opg¢des € a revisarem
eventuais falhas, promovendo ciclos de debate e ajustes institucionais. Logo, a revisao
conversacional promove um engajamento moderado, na medida que concede ao tribunal um
papel ativo na construcao dos contornos do direito litigado, sem monopolizar o poder decisorio.
Geralmente, a corte emite ordens declaratorias, sugere parametros e convida os poderes
politicos a revisarem suas solucdes. Trata-se de postura que resulta frequentemente em decisoes
que abrem espaco para multiplos arranjos por parte dos poderes politicos, fornecendo tempo
para adaptacdo, e admitindo respostas diversas e solugdes negociadas dentro de uma moldura
constitucional®’.

Partindo-se disso, a questdao do déficit ou da legitimidade democratica da revisao
judicial sofre mitigacdes. Ao promover didlogo com as instituicdes representativas, a corte
reforca mecanismos de deliberagdo constitucional, respeitando o papel dos poderes eleitos na

tomada de decisdes, o que contribui para a legitimidade democratica do processo de protecao
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de direitos. Tribunais e demais institui¢des politicas compartilham a tarefa de definir os limites
e obrigagdes de direitos econdmicos e sociais. Ambos sdo responsaveis por fornecer
interpretagdes razoaveis, justificadas e transparentes sobre as politicas adotadas. Com isso, ha
incentivo a adaptagdo institucional, com ciclos de pedidos, respostas e ajustes normativos, que
estimula tanto inovacdo politica quanto aprendizado institucional, evitando decisdes
precipitadas ou inadequadas por parte dos tribunais'*®.

No caso da Africa do Sul, descreve a autora, casos como Groothoom e Treatment
Action Campaign'® revelam abordagens conversacionais, com ordens judiciais que visam a
adaptacao gradual das politicas pelo governo, sem ingeréncia sobre os detalhes operacionais
imediatos. No segundo exemplo, o tribunal impos obrigagdes especificas ao governo para
disponibilizar medicamentos, mas evitou adotar remédios de supervisao estruturais, preferindo
confiar em respostas adequadas do Executivo ao dialogo judicial.

Outro importante exemplo de atuagdes conversacionais, todavia, derivado de
previsdo normativas consolidada em determinados textos constitucional, tem-se a “clausula do
ndo obstante” — notwithstanding clause -, prevista textualmente na Se¢do 33 da Carta
Canadense de Direitos e Liberdades de 1982. A esse respeito, a Se¢do 33 permite que o
Parlamento Federal ou as legislaturas provinciais aprovem leis que operem “ndo obstante” de
certas disposicoes da Carta de Direitos, especificamente as garantias fundamentais das se¢des
2 (liberdades fundamentais) e 7 a 15 (direitos legais e igualdade). Quando invocada, a clausula
suspende a aplicagdo desses direitos por até 5 anos, podendo ser renovada. Em outras palavras,
ha bloqueio da alteracdo de determinado regramento constitucional, bloqueio este que inclui
alteragdes ou revisdes por meio do Poder Judiciario.

Segundo Stephen Gardbaum?®, a clausula do nfio obstante representa um exemplo
paradigmatico do chamado “novo constitucionalismo das Comunidades das Nagdes” ou
Commonwealth, que € uma alianga voluntaria formada por 56 paises vinculados ao processo de
independéncia do Reino Unido, revelando, igualmente, um modelo de jurisdi¢ao constitucional
fraca, no sentido de que ndo se exclui a atuacao do poder judiciario, porém, a palavra final fica

a cargo do parlamento.

198 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
199 Cuida-se do caso Minister of Health v. Treatment Action Campaign (TAC) (2002), em que a Corte Consitucional
determinou ao governo que tornasse acessivel um medicamento fundamental para prevengdo da transmissdo de
HIV de mae para filho, enfatizando a obrigacgdo estatal de efetivar o direito a saude.
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A clausula cria um sistema de didlogo entre legislatura e judiciario, diferente tanto
da supremacia parlamentar britdnica quanto da supremacia judicial americana. O legislativo
pode responder as decisdes judiciais, mas deve fazé-lo explicitamente. Ao exigir que o
Parlamento declare expressamente que esta agindo “ndo obstante” direitos fundamentais, a
clausula forca transparéncia politica. Os legisladores ndo podem ignorar direitos
silenciosamente, de forma que assumem publicamente a responsabilidade por sua decisdo de
suspender ou impedir a alteracao de determinado direito fundamental ou norma constitucional
constante da Secdo 33201,

Esse modelo extraido a partir da “clausula do ndo obstante” atua mecanismo de
Judicial firewall, bem assim como meio-termo constitucional ou, conforme defende Gardbaum,
uma terceira via entre a supremacia judicial absoluta advinda do modelo norte-americano e a
supremacia parlamentar derivada do modelo britanico — os classicos modelos de posturas
dicotomicas acerca da legitimidade da jurisdi¢@o constitucional. Assim, os direitos se submetem
a sindicabilidade judicial e sdo protegidos judicialmente, mas compete ao Legislativo dar a
“altima palavra” que, no modelo canadense, demonstra um custo politico a ser considerado
quando da utiliza¢do da clausula®®.

Ocorre que, por mais que busque o equilibrio democratico a adaptacdo institucional,
a revisao judicial conversacional se sujeita a diversas criticas. Quanto ao exemplo do modelo

canadense, Stephen Gardbaum?*?

, afirma que ela ¢ esquecida, sobretudo diante dos custos
politicos derivados da sua utilizagio. Young?®*, por sua vez, descreve que a abertura excessiva
da decisdo pode gerar demora na implementacdo dos direitos, especialmente quando o
Executivo ou Legislativo ndo respondem de forma comprometida ou répida, prejudicando
grupos em situagdo de vulnerabilidade imediata. Ademais, a auséncia de mecanismos de
acompanhamento concreto pode resultar em solugdes meramente formais, com pouco impacto
pratico na vida dos beneficiarios dos direitos. Sem instrumentos de supervisao, decisdes podem
ser ignoradas ou postergadas por burocracias politicas.

Outra importante questao suscitada por Young quanto a referida tipologia de

revisdo judicial decorre do proprio contexto politico e social do qual emerge a situagdo de

violagdo de direitos fundamentais. Contextos institucionais marcados por lentiddo ou

201 GARDBAUM, Stephen. The new commonwealth model of constitutionalism: theory and practice.
Cambrige: Cambridge University Press, 2013
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intransigéncia governamental tendem a frustrar a expectativa de didlogo produtivo e adaptagao,
exigindo por vezes posturas judiciais mais incisivas ou gerenciais — que sera analisado a seguir.
E, em situacdes de emergéncia social, como moradia ou saude, a demora ¢ a indefinicao
decorrentes do modelo conversacional podem agravar o sofrimento e a exclusdo de populagdes
carentes, tornando esse modelo inadequado em certos contextos historicos ou institucionais®’.

Dito de outro modo, a revisdo conversacional oferece uma alternativa mediadora
entre ativismo e deferéncia judicial, permitindo equilibrio entre participacdo democratica,
inovagdo institucional e protecao de direitos, mas demanda instituicdes responsivas para se

mostrar realmente eficaz, sob pena de perda de efetividade frente aos desafios concretos dos

direitos sociais.

6.2.3 Revisdo judicial experimentalista

A revisdo experimentalista, conforme analisada por Katharine G. Young?®, é uma
abordagem judicial caracterizada pelo incentivo a negociacdo e a resolucdo colaborativa de
litigios relativos a direitos econdmicos e sociais, envolvendo multiplos atores institucionais,
publicos e privados, sob supervisdo do tribunal, mas sem ordens rigidas e centralizadoras. Por
meio dela, o Tribunal determina que as partes envolvidas promovam negociagdo direta e
busquem solucdes compartilhadas para o problema de implementa¢do do direito constitucional
vulnerado. Em vez de ditar solug¢des detalhadas, o tribunal pode exigir que as partes apresentem
e desenvolvam planos, negociagdes ou compromissos, incluindo cronogramas e padrdes
minimos, supervisionando esses acordos posteriormente. Essa postura permite que as respostas
juridicas sejam ajustadas ao contexto fatico e a dinamica institucional de cada Estado.

O modelo experimentalista, pois, amplia o circulo de atores envolvidos, permitindo
que setores da sociedade civil, 6rgdos governamentais e comunidades diretamente afetadas
tenham participagao relevante na construg@o das solucdes. O tribunal se abstém de definir todos
os aspectos do remédio judicial, promovendo a descentralizacao da defini¢dao das politicas. Ou
seja, a questdo central aqui € conclamacao de atuagdo conjunta sem a determinacdo de ordens

rigidas — de “dltima palavra” - pelo tribunal.

205 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
206 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.



143

Portanto, vale a observagdo de que a revisdo judicial experimentalista ndo se
assemelha a “democratizacio®””” do processo decisorio, no sentido de conferir abertura a
sociedade como tipico intérprete da constitui¢ao. Isso porque, no referido modelo de “sociedade
aberta dos intérpretes da constituicao” a decisao final ainda fica confinada ao Poder Judiciario
ou a uma instituicdo que exercer competéncia jurisdicional. Assim, tal modelo rechaga os
elementos centrais da tipologia de efetiva participacdo na construgdo da decisdo em si e ndo
mera participagao formal.

Portanto, a caracteristica de ndo conferir decisdes rigidas e unilaterais pelo Poder
Judicidrio somente ¢ observada em razdo da consideracdo de partes interessadas e com igual
poder de decisdo — stakeholders -, ou seja, efetivos participantes e coautores da decisdo. Com
efeito, o processo judicial necessariamente recai em flexibilidade procedimental, eis que retira
a figura central do juiz para implementar processo mais reflexivo, dindmico e participativo. E
exatamente nesta caracteristica da “nova governanca” que o modelo se sobressai dos outros
modelos, porquanto as medidas ou reformas estruturais com a garantia de adaptacdo das
institui¢des democraticas somente € possivel com a participagdo e consideragao na decisao dos
stakeholders.

Os tribunais, nessa tipologia, tornam-se catalisadores de mudanca ao forcar a
reconsideragdo dos interesses em disputa, vincular grupos minoritarios as decisdes da maioria
e provocar transformagdes nas estruturas publicas. No contexto constitucional, Young®®®
sustenta que o experimentalismo pode corrigir desequilibrios de poder e ampliar a representacdo
dos mais vulneraveis, promovendo maior legitimidade democrética ao processo decisorio sobre
direitos econdmicos € sociais.

Frisa-se que referida catalisacdo conquanto se aproxime do modelo de
“constitucionalismo popular mediado” defendido por Barry Friedman, com ele ndo se
confunde. As diferengas primordiais estdo nos pressupostos de analise. Enquanto para Friedman
os tribunais tdo somente reconhecem ou declaram direitos que a sociedade ja vem lutando ou

exigindo, ou at¢ mesmo exercendo — por seus diversos atores ou intermediadores (partidos

207 A utilizagdo do termo entre aspas decorre da recorrente utilizagio pela literatura constitucional de que,
notadamente, apds a implementagdo de audiéncias publicas e participagao de amicus curiae no ambito do processo
controle concentrado de constitucionalidade realizado pelo STF, o Tribunal estaria permitindo fluxos
informacionais que tornavam a sua decisdo mais legitima. No entanto, aos moldes da sociedade aberta dos
intérpretes da constituicdo, trata-se de mera retdrica na medida que a decisdo final fica a cargo do Tribunal e pouco
¢ observado de insercdo das informagdes dos participantes externos no voto ou no acérdao. A esse respeito, cf.:
CRUZ, Gabriel S. FERNANDES, Bernardo G. Levando a Constituicio para além das Cortes: uma analise
critica das audiéncias publicas no Supremo Tribunal Federal a partir da Teoria do Constitucionalismo
Popular Mediado de Barry Friedman. /n: Lorena de Melo Freitas; Luis Carlos Balbino Gambogi; Anizio Pires
Gaviao Filho. (Org.). Teorias do direito e realismo juridico. led.Florianopolis: CONPEDI, 2015, v. , p. 46-65.
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politicos ou movimentos sociais) —, o modelo de revisao judicial experimentalista coloca o
Tribunal como mediador para trazer todos os atores envolvidos ou partes interessadas e com
poder de decisdo para os colocar em igual patamar. No modelo de Friedman ter-se-ia uma
“judicializagdo de baixo-para-cima”, o que revela algum tipo de hierarquia social entre o
tomador de decisdo e as partes. Na técnica experimentalista todos estdo no mesmo patamar,
sobretudo de poder, de forma que a atuagdo ou a decisdo visa corrigir desequilibrios de poder e
atribuir a participagio a efetiva influéncia nos processos de tomada de decisdo®*’.

A revisao experimentalista se destaca por engajar profundamente os atores sociais
e politicos na busca de solugdes estruturais, gerando aprendizado institucional e criando
ambientes normativos mais inclusivos e responsivos as necessidades dos vulneraveis. E
especialmente valiosa em casos que exigem inovac¢ao, participagdo e adaptagdo, sendo capaz
de transformar abordagens convencionais sobre direitos economicos e sociais.

Embora no plano normativo essa tipologia se aproxime de posturas identificadas

210 130 a exime de criticas. Ha evidentes

nos litigios estruturais analisados neste trabalho, Young
desafios na efetividade pratica, sobretudo, do reposicionamento dos stakeholders, de modo que
a resoluc¢do negociada pode se tornar lenta e pouco eficaz se hé hostilidade, desconfianga ou
desequilibrio de poder entre as partes. Requer alto grau de cooperagao institucional, o que nem
sempre existe, especialmente diante de governos resistentes ou sociedades politicamente
fragmentadas. De igual modo, a solucdo experimentalista tende a burocratizar campanhas e
transformar beneficiarios em agentes passivos, prejudicando a mobilizacdo local e o
engajamento responsavel.

Adicionalmente, em contextos de governanga complexa, como sistemas federais,
as acOes experimentais podem ser bloqueadas por obstrucao entre camadas administrativas e
falta de vontade politica. Desse modo, a decisdo experimentalista por acabar fluindo para uma

mera decisdo gerencial — analisada a seguir -, sem a renovagao verdadeira dos planos/politicas

ou dos remédios juridicos utilizados, perdendo a sua eficiéncia e capacidade inovadora.

209 Nesse sentido, confira-se: CRUZ, Gabriel S. FERNANDES, Bernardo G. Levando a Constitui¢cio para além
das Cortes: uma analise critica das audiéncias publicas no Supremo Tribunal Federal a partir da Teoria do
Constitucionalismo Popular Mediado de Barry Friedman. /n: Lorena de Melo Freitas; Luis Carlos Balbino
Gambogi; Anizio Pires Gavido Filho. (Org.). Teorias do direito e realismo juridico. led.Florianopolis: CONPEDI,
2015, v., p. 46-65
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6.2.4 Revisao judicial gerencial

A revisdo gerencial, consiste em uma forma de interven¢do judicial marcada por
forte supervisdo e gerenciamento continuo da implementacao de politicas publicas ou decisdes
judiciais relativas a direitos economicos e sociais. Nela, o tribunal ndo se limita a declaragdo da
violacdo, mas determina etapas operacionais para sua corre¢do, exigindo planos detalhados de
acdo do poder publico e fiscalizando seu cumprimento. Envolve mandados de implementagao
— remédio estruturais -, ordens que exigem relatorios sucessivos sobre o andamento das
medidas, definicdo de padrdes minimos de entrega de servigos e supervisdo constante do
progresso, podendo incluir penalidades como a responsabiliza¢io por descumprimento®!!.

Envolve flexibilidade decisoria, na medida que o tribunal pode aprovar, modificar
ou rejeitar planos apresentados pelo governo, consultando especialistas ou nomeando agentes
para acompanhamento — special masters. E, como exemplo paradigmatico desta tipologia, hd o
caso Brown v. Board of Education, ocorrido na Suprema Corte dos Estados Unidos, uma vez
que a decisdo determinou a supervisdo judicial continuada para garantir a implementar da
politica de ndo segregacgdo escolar. Referida tipologia soergue com maior preponderancia em
modelos em que ha recalcitrincia de implementagdo de decisdes judiciais pelos poderes
publicos em relagdo a comunidades vulneraveis, ou seja, em que ordem declaratorias
frequentemente ndo sdo efetivadas pelos governos, a exigir monitoramento judicial para
garantir eficicia e respeito aos direitos constitucionais?!,

Portanto, a diferenca primordial entre a revisao experimentalista e a gerencial se da
quanto ao grau de intervengao judicial no contexto da sindicabilidade dos direitos fundamentais
sociais e econdmicos. Quando outras abordagens falham, e antes de se adentrar no
encaminhamento de remédios mais rigidos, o tribunal adota uma postura de supervisdo mais
incisiva e que se desenrola no tempo, o que pode envolver, inclusive, a edi¢ao ou determinagao
de novos mandados de implementagao para adequar ao contexto do litigio.

Ainda que, inicialmente, o gerenciamento ndo ganhe uma dimensdo mais rigida
pelo tribunal, criticas a essa tipologia recaem sobre a posi¢do usurpagdo das fungdes
administrativas e politicas do Executivo, ampliando demais a sua propria autoridade e
competéncia. Com isso, se as ordens forem excessivamente detalhadas e procedimentos longos,
pode haver a saturacdo da propria capacidade administrativa do Judicidrio neste

supervisionamento e aumentar os custos judiciais. Ou seja, orbita ao modelo o risco de

211 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
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ativismos imprudentes, notadamente, em razdo da imprevisibilidade e efeitos sist€émicos nao
constataveis de plano e criar situacdo implementével ao longo do tempo. O contrario também ¢
verdadeiro, o gerenciamento pode ser permissivo demais manter o estado de vulneracao de

direitos fundamentais?'3.

6.2.5 Revisdo judicial peremptoria

Trata-se de tipologia marcada pela assertividade maxima e centralidade decisoria
do tribunal, sobretudo em situagdes de vulneracao massiva, grave ou persistente de direitos
econdmicos e sociais e que ndo podem aguardar negociagdes ou estabelecimento de canais
diretos de didlogo. O tribunal, ao constatar violagdo dos direitos, impde remédios diretos e
imediatos, podendo anular politicas, modificar a legislagdo, determinar novos conteudos
normativos ou exigir providéncias sem esperar resposta dos outros poderes. Nao ha suspensao
dos efeitos da decisdo nem prazo para adaptacdo institucional. O cumprimento ¢ imediato e
obrigatorio®',

O Judiciario assume posicao central e hierarquica, ultrapassando as abordagens de
deferéncia, didlogo ou experimentalismo. Ele pode invalidar atos legislativos, exigir alteragdes
radicais em politicas estatais e impor obrigacdes positivas sem negociagdo institucional, em
tipico uso da coercdo jurisdicional. Isso porque, diante de contextos de injusti¢a patente,
exclusdo estrutural ou intransigéncia dos poderes politicos, faz-se necessario proteger direitos
sem mediacao ou demora, garantindo reparagdo efetiva para todos os atingidos pela violacao.
O tribunal baseia suas decisdes na dignidade, igualdade e liberdade previstas na constituigao,
reconhecendo que a demora na protecdo dos direitos perpetua injustigas e desrespeita o pacto
constitucional democratico®!”.

A revisdo judicial peremptoria, assim, caracteriza-se pela adog¢do de decisdes
normativas-constitutivas. O Tribunal avoca para si o poder da “palavra” sobre a gramatica
constitucional - e dos direitos fundamentais. A esse respeito, vale a observagdo de que embora
a Corte dé a ultima palavra a tipologia ndo impde a pecha negativa da interacao
interinstitucional e do fato ja aqui alertado de que o cenario de tomada de decisao sobre direitos
constitucionais também ¢ uma arena politica tal qual os demais poderes exercem suas
competéncias, notadamente, quanto as influéncias de uma gama de outras relagdes para além

daquilo que esta nos autos.
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Logo, a revisdo peremptodria ndo retira em absoluto a capacidade de resposta dos
demais poderes e nem a interacdo necessaria. Ao revés, trata-se de uma postura imediatista
como resposta a flagrante vulneracdo reiterada de direitos fundamentais em contexto de
histérica exclusao ou omissdo, e que a demora na protegao do direito pode levar a um estado de
ndo retorno ou agravamento da situagao.

No entanto, torna-se evidente que as criticas apontadas no primeiro capitulo deste
trabalho que coloca no Poder Judiciario o papel central para definir o sentido e o alcance
adequado do texto constitucional, de modo a fragilizar, em alguma medida o equilibrio entre os
poderes politicos. De igual modo, conforme alerta Katharine Young, pode haver o risco de
judicializagdo excessiva e indicar uma expectativa de comportamento de que os poderes eleitos
podem se eximir de atuarem no caso, porque sempre havera o Judicidrio para corrigir excessos
ou faltas — judicial overhang”!®.

A revisdo peremptoria reduz a necessaria interagdo e interlocugdo entre os diversos
atores e partes interessadas. Dessa forma, ela tem potencial de reduzir a fungdo de catalisagdo
e incentivo a cooperagdo, e, assim, diminuindo ou limitando o aprendizado democratico que
pode ser criado ou melhorado da interlocugao entre os poderes e a sociedade civil. E, embora o
discurso normativo caminhe no sentido de que o Poder Judiciario serve a protecao dos interesses
da minoria®!”, regras processuais podem impedir que a decisdo atinja a todos aqueles que sofrem
do mesmo problema de violagdo de direitos constitucionais econdmicos e sociais?!®,

Com efeito, as tipologias podem ser sumarizadas conforme a tabela abaixo:

Tabela 6 — Consolidacio das tipologias de revisao judicial.

Tipologia de Revisiao Judicial Principais Caracteristicas

- Alta deferéncia aos poderes legislativo e executivo

- Intervengdo apenas em casos de erro manifesto ou
irracionalidade

Deferente - Reconhecimento da autoridade democratica e técnica dos
outros poderes

- Remédios geralmente declaratorios, com pouca exigéncia
operacional

218 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
217 Nesse sentido, confira: DWORKIN, Ronald. O direito da liberdade: a leitura moral da Constitui¢ciio norte-
americana. Traducdo de Marcelo Branddo Cipolla. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006
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- Baseada no didlogo entre Judiciario e poderes politicos
- Decisdes que abrem espaco para resposta e negociacao
. institucional

Conversacional stituciona ) )
- Construgao conjunta de solugdes, com ordens menos rigidas e
incentivo ao ajuste legislativo ou executivo

- Foco na legitimidade democratica e adaptagdo institucional

- Incentivo a negociagdo e desenvolvimento de solugdes
inovadoras

- Envolvimento de multiplos atores (sociedade civil, 6rgaos
publicos, beneficiarios)

- Ordens para engajamento significativo e ajustes participativos

Experimentalista

- Flexibilidade procedimental, com supervisao judicial indireta

- Supervisao judicial detalhada e continua da execucdo das
decisdes

- Remédios estruturais (ex: cronogramas obrigatorios,
relatérios de progresso, padrdes minimos)

- Possibilidade de intervencao judicial direta sobre a
formulacdo e implementagdo de politicas publicas

- Fiscalizag@o periddica e, quando necessario, penalidades por

Gerencial

descumprimento

- Intervencgdo judicial imediata e assertiva diante de violagdes
graves

- Anulagdo ou modificacdo direta de normas ou politicas
Peremptoria publicas

- Criag8o ou extensdo de direitos por decisao judicial

- Remédios obrigatorios e ndo negocidveis, sem prazo para
adaptacdo ou resposta dos outros poderes

Fonte: Adaptado de YOUNG (2014), com dados trabalhados pela autora.

Partindo-se de tudo o quanto acima descrito, a partir, sobretudo, dos estudos de
Katharine G. Young, a conclusdo necessaria ¢ que a técnica a ser utilizada para resolver
problemas constitucionais estruturais sao dependentes de contingéncias politico-institucionais
em que o caso ocorre. O contexto do conflito que vai indicar o caminho a ser adotado e, da
resolugdo do caso a tipologia preponderante adotada pelo tribunal. Nesse sentido, como
apontado no inicio deste capitulo a reputagdo do tribunal em conjunto com o capital politico
dele atua como variavel sempre interveniente pela adogao da tipologia decisoria.

Para Young?!®, a analise deste contexto decisorio revela algum tipo de role
conception, isto ¢, o papel compreendido por meio da atuacdo dos Tribunais. Para autora, a

adogao de certos tipos de tipologia explicita o tipo de role conception, o que aferido segundo o
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grau de engajamento e atuagdo incisiva na reparagdo ou constituicdo de direitos econdmicos e
sociais pela decisdo judicial. Elas representam também expressdo, pelo tribunal, da cultura
constitucional — como a sociedade considera o Poder Judicidrio - e autocompreensao dos
tribunais pelos proprio membros ou 6rgaos, reiterando-se a importancia do contexto politico e
social do litigio.

Nesse sentido, seguindo-se as conclusdes da autora, tribunais que adotam posturas
preponderantemente deferente e, as vezes, conversacional se apresentam como ‘““Tribunais
Isolados”, no sentido de que atuam com maior grau de separacao ou isolamento dos poderes
politicos eleitos e, portanto, tendem a se portar de forma menos interventiva ou de controle
rigido das politicas publicas — Detached appellate Court. Tribunais que revelam grau
intermediario de interven¢do sdo compreendidos como “Tribunais Engajados” — Engaged
Court -, exarando posturas e decisdes conversacionais e experimentalistas. J4 os tribunais que
performam decisdes gerenciais e peremptorias tendem a ser compreendidos com papel
“dominante” — Supremacist Court**’.

Nada obstante, como j& ¢ pressuposto deste trabalho e que foi reiterado neste
capitulo, a sindicabilidade dos direitos econdmicos e sociais ndo ¢ mais a principal discussao,
sobretudo, para ensejar a abdicagao de controle de politicas publicas pelo judiciario. Na medida
que tais direitos t€m como piso a dignidade da pessoa humana, a fixa¢do deste patamar minimo
nao soé ¢ legitima como necessaria a correcao de vulneragdo de direitos. Além disso, na medida
da amplitude da complexidade que a questdo levada ao tribunal apresenta, a flexibilizagdo
procedimental com a adog@o de decisdes menos rigidas ou intermediarias e com a convocagao
das partes interessadas se apresenta como solugdo possivel.

Assim ¢, porque ainda que posturas exijam ou demonstrem maior deferéncia a
atuacdo dos demais poderes e da propria sociedade civil, a decisdo do tribunal ndo perde o seu
carater normativo. Novas praticas sdo estabelecidas e elas podem guiar cursos de vida social e
politica, ou seja, hd um carater constitutivo minimo em todas as decisdes tomadas na resolucao
de litigios de natureza estrutural.

Resta compreender, no entanto, como estas tipologias aparecem ou ndo nos litigios
estruturais analisados neste trabalho e se € possivel estabelecer tipologia nova. Sem embargo,
reitera-se a questao deste trabalho, ou seja, se € possivel pensar se o litigio estrutural tem seu
fim, na forma em que declarado pelo Supremo Tribunal Federal no contexto da SL 1696. O

topico seguinte tratard desta questdo, de forma de que se traz uma vez mais a pratica

220 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
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constitucional do Supremo Tribunal Federal, porém, em cotejo com as tipologias e demais

questdes pragmaticas reveladas pelos casos analisados.

6.3 Processos estruturais e(m) técnicas decisorias da jurisdi¢io constitucional no Supremo
Tribunal Federal: metodologia sem método

Conforme os capitulos e subtdpicos anteriores constantes deste trabalho, tem-se a
inevitavel conclusdo de que problemas complexos irdo em algum momento ganhar assento no
cenario do Poder Judiciario, notadamente, em Cortes Supremas e Tribunais Constitucionais.
Para Samuel Issachroff??! e Tom Ginsburg®*?, trata-se da criagio de salvaguardas realizadas no
passado para manter higida a estrutura institucional criada apdés o processo de
redemocratizagdo, bem assim como forma de criar uma “clausula de seguro” de que acaso a
maioria de outrora seja a minoria de agora, havera toda uma estrutura institucional para

resguardar o tratamento igualitirio no campo politico. Ran Hirschl?*?

, aponta como um
fenomeno de movimentagdes sociais que se apoiam nas Cortes Supremas ou Tribunais
Constitucionais como forma de resolver questdes que dividem sociedades inteiras e de cuja
decisdo ou resolu¢do permanece uma incerteza ou mesmo nao existe.

Como quer que se entenda, ndo se trata de um processo muito novo. No entanto,
aponta para um caminho inevitavel. A resposta pode ser de duas formas: a primeira por uma
questao de logica. Se existem trés poderes politicos e dois deles nao estdo exercendo sua fungao
adequadamente na protecdo de direitos fundamentais, o que sobrou sera acionado. Logo, no
tema de protecdo de direitos sociais € econdmicos, na protecdo do minimo existencial ou no
resguardo de populagdes historicamente marginalizadas pela politica, sobrou o Poder Judiciario
resolver a questao.

A segunda fundamentacdo, por sua vez, ¢ de uma logica menos informal. Ela
considera as estruturas normativas de incentivo para provocacao e participagdo nos processos

de decisdo perante os Tribunais por toda a sociedade. Para tanto, neste ponto, os estudos de

Charles Epp*** aponta para o caminho inevitavel em razdo das chamadas “estruturas de apoio”.

221 [ISSACHAROFF, Samuel. Fragile Democracies: Contested Power in the Era of Constitutional Courts.
Cambridge: Cambridge University Press, 2015

222 GINSBURG, Tom. Judicial review in new democracies: Constitutional Courts in Asian Cases. Cambridge:
Cambridge University Press, 2003

223 HIRSCHL, Ran. O novo constitucionalismo e a judicializacio da politica pura no mundo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 251, p. 139-178, maio/ago. 2009. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/7533. Acesso em: 10 fev. 2025.

224 EPP, Charles R. La revolucién de los derechos: abogados, activistas y cortes supremas em perspectiva
comparada. 1. ed. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2013.
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Com efeito, ao analisar diversos casos de prote¢cdo de direitos em diversos Estados,
mas principalmente o0 momento da “Revolu¢do de Direitos” observada no ambito dos Estados
Unidos, constata o autor que a existéncia de varias formas de acessar a Suprema Corte dos
Estados Unidos implicou na realocacao da discussao para ela e, portanto, permitiu o avango
mais rapido na consecuc¢do de determinados direitos. Tais formas foram desde a criacdo de
honoréarios advocaticios nos processos de sua competéncia como a opinido publica organizada
em movimento sociais. Coletivos e grupos organizados da sociedade civil passaram a patrocinar
grandes escritorios de advocacia que aderiram a causa pela possibilidade de ganhos materiais
em processos perante a Suprema Corte, o que, & época nio existia??.

Em vista dos altos custos para os processos judiciais no modelo norte-americano, a
hipdtese de ser recompensado financeiramente atraiu grandes bancas de escritdrios que
passaram a representar os interesses de populagdes até entdo marginalizadas. Adicionalmente,
desta feita com olhar no direito comparado, Charles Epp?2° descreve que a criagdo de estruturas
normativas de incentivo também contribuiu para o acesso as Supremas Cortes. Desde amplia¢ao
dos legitimados para acessar a os Tribunais de al¢ada até a possibilidade de um cidaddo comum
e individualmente postular diretamente perante elas garantiu que o avango em direitos
marchasse com mais velocidade.

Portanto, as conclusdes parciais apontadas no primeiro capitulo permanecem
higidas mesmo quando cotejadas com os dilemas trazidos pelos direitos econdmicos e sociais
e/ou litigios estruturais. A questdo da judicializagdo constitui tema permanente de debate entre
magistrados e cortes, ndo representando origem completamente nova. Desde o surgimento das
primeiras instituicdes judiciais, individuos, pessoas juridicas, organizagdes sociais, entre
outros, que demandam a analise sobre o posicionamento dos magistrados e tribunais em
determinadas matérias, tornaram essa tematica recorrente. As controvérsias no processo de
conflito aparecem como o trajeto para a validag¢do da resposta juridica.

A questdo da judicializagao envolve, portanto, a defini¢do de uma postura do
julgador na tomada de decisdes dentro de uma organizacao judicidria e a prontidao para
examinar e deliberar sobre disputas. Tal inclinagdo pode representar um sinal das implica¢des
praticas que a receptividade demanda da atuac¢do dos juizes e tribunais, notadamente, Cortes

Supremas ou Constitucionais. O contexto da decisao que estabelece a legitimidade baseada na

225 EPP, Charles R. La revolucién de los derechos: abogados, activistas y cortes supremas em perspectiva
comparada. 1. ed. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2013.
226 EPP, Charles R. La revolucién de los derechos: abogados, activistas y cortes supremas em perspectiva
comparada. 1. ed. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2013.
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receptividade/disposicao aponta que o cenario decisorio esta vinculado a partir da postura
passiva ou dindmica adotada. Magistrados e cortes podem ser compreendidos como integrantes
de um mecanismo publico de tomada de decisdes.

A posicao institucional dos juizes e tribunais como tomadores de decisao sobre
direitos constitucionais advém da sua caracteristica de ordenar o cumprimento de direitos.
Assim, os cidadaos os t&ém como protetores de importantes valores sociais e limitadores das
outras instituicdes governamentais.

De acordo com pesquisa conduzida no contexto do Supremo Tribunal Federal

brasileiro por Diana Kapiszewski??’

, a inclinagdo mais evidente de envolvimento dos
procedimentos publicos ocorre mediante politicas publicas voltadas a prote¢ao de direitos ou
Constituicdo. Estruturas sociopoliticas de estimulo ou a “arquitetura constitucional de
possibilidades” constituem tais componentes. Esses componentes sdo formados mediante
analises institucionais internas, tanto do aspecto politico quanto daqueles elementos
apresentados pelo texto constitucional ou pela propria Corte Suprema. A perspectiva ou
particularidade legal também auxilia na interpretagdo do grau de constitucionaliza¢do e
judicializagdo das disputas politicas no Brasil.

Portanto, o quanto analisado por Katharine Young e que fora descrito acima,
importa na medida que demonstra que a questdo central também envolve elementos
institucionais derivados da propria cultura constitucional em que inserido o tribunal. A
consciéncia por uma postura ou por outra ndo ¢ um dado irrefutdvel, mas variada de acordo
com desenho institucional a compreensdo do projeto constitucional por todos os envolvidos,
sejam tomadores de decisdo ou a propria sociedade afetada por massiva vulneragao historica de
direitos.

O tema do litigio — se estrutural ou ndo — indica um recurso do tomador de decisao
para fundamentar a postura do tribunal, revelando-se elementos ou indicios de que a efetiva
consideragdo, pelo tribunal, de que o conflito levado para sua decisdo pode receber uma
resolucao ampla e coordenada — tipica de processos estruturais — sem que efetivamente se esteja
diante de um processo declarado explicitamente como tal. E dizer, podem existir decisdes
estruturais sem processo estrutural. Importaria, em verdade, equalizar, em cada caso a

capacidade de resposta com a possibilidade de responsabilizar institui¢des politicas.

227 KAPISZEWSKI, Diana. Arbitro de conflitos, creador de politicas ptiblicas o protector de derechos? El
Supremo Tribunal Federal de Brasil en transicion. In. HELMKE, Gretchen. RIOS FIGUEROA, Julio.
Tribunales Constitucionales en América Latina. México: Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2010.
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O Brasil, e o Supremo Tribunal Federal, por 6bvio, ndo ficariam de fora de tais
conclusodes. Os arranjos na Constituicdo brasileira sdo bastante amplos. O modelo brasileiro de
controle de constitucionalidade ¢ realizado por qualquer juiz ou tribunal — na resolugdo de um
caso concreto — e pelo STF, de modo direto, por meio do controle concentrado. No primeiro
formato, existe uma arquitetura normativo-processual que permite debater questdes
constitucionais de forma ampla e em diversos niveis, ao passo que, no segundo formato, mesmo
que com restri¢des, a organizacdo de instrumentos para estimular a atuacdo da Corte esta
prevista em pessoas e entidades que possuem representatividade, demonstrando de forma
explicita a dispersdo horizontal do poder?®®. E importante ressaltar, contudo, que a vivéncia
efetiva de engajamento pode depender de iniciativas politicas estratégicas®?’.

Quanto a interpretacao da constituicdo ¢ a protecdo de direitos constitucionais
realizada pelo STF por meio do controle difuso ou incidental, a perfomance do tribunal segue
o rito processual civil classico. Na medida que a tutela em objeto ¢ de direito meramente
subjetivo ha limitacdo do proprio procedimento para tutela de direitos. Além disso, hd um
conjunto de jurisprudéncia defensiva para bloquear os caminhos até o Supremo Tribunal
Federal, no sentido de localizd-lo como um Tribunal Supremo, o dpice da hierarquia do Poder
Judiciario nacional, todavia, sem retirar a sua natureza constitucional, neste ponto, de um
tribunal de convergéncia, isto ¢, para uniformizar a interpretacdo do direito constitucional
positivo?®°.

Para os limites do presente trabalho o controle objetivo, direto ou concentrado
soergue com mais importancia em razao de os litigios estruturais serem encaminhados em tal
modalidade ou formato de controle. Para tanto, o texto constitucional consolidou expressamente
um rol de legitimados para ajuizarem agdes especificas, ou seja, o proprio legislador
constituinte originario — com breves alteracdes pelo constituinte derivado - estabeleceu as
autoridades e institui¢des representativas da sociedade e de grupos politicos com atribuigdo para

provocar a jurisdicao concentrada, em que o STF exerce fungdo ndo como Corte Suprema, mas

228 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. 2. ed. rev. e
atual. Brasilia: IDP/Saraiva Jur, 2024.

229 COSTA, Alexandre Aratjo; BENVINDO, Juliano Zaiden. A quem interessa o controle concentrado de
constitucionalidade? O descompasso entre teoria e pratica na defesa dos direitos fundamentais. Brasilia:
Arcos, 2020. Disponivel em: https://arcos.org.br/author/alexandre/. Acesso em: 6 ago. 2025.

230 £ ¢ caso, por exemplo, do requisito da repercussio geral, prevista no art. 102, §3°, da Constitui¢io Federal, que
dispde: “§ 3° No recurso extraordindrio o recorrente devera demonstrar a repercussao geral das questdes
constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a admissdo do recurso,
somente podendo recusa-lo pela manifestagcdo de dois ter¢os de seus membros”. Quanto a obices jurisprudenciais,
como exemplo, tem-se a Sumula 636/STF, cujo enunciado dispde: “Nao cabe recurso extraordindrio por
contrariedade ao principio constitucional da legalidade, quando a sua verifica¢ao pressuponha rever a interpretagao
dada a normas infraconstitucionais pela decisdo recorrida”.
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como um tipico Tribunal Constitucional, em que nao ha partes, mas interessados na adequada
interpretagio da gramdtica constitucional®®!.

Com efeito, conclui-se que ndo pode responsabilizar a ampliagao de processos no
ambito do STF como se dele fosse tal desiderato. Ha toda uma arquitetura de ordem
constitucional que fixou estruturas normativa de provocacao. O problema nao ¢ do Tribunal em
si, o que leva, em consequéncia na fixa¢do das demais questdes extraidas do topico passado, no
que se refere ao capital politico do STF para avangar em determinados caminhos na resolugao
de problemas de alta complexidade e na sua capacidade de resposta.

Quanto ao capital politico do STF, os estudos ja aqui descritos e analisados o
colocam historicamente como um locus para que questdes nao resolvidas pelos outros poderes
sejam efetivamente solucionadas. Ainda que de forma indireta, tribunais t€ém um grau de

232 ¢, ndo sem criticas e reacdes acaloradas contra suas

representatividade perante a sociedade
decisdes, a sociedade confia minimamente seus cursos de vida ao STF?*. Sem embargo, o
exercicio do capital politico pelo STF também pode ser extraido de provisdo constitucional
explicita, que atribui a ele o poder de dar a “Gltima palavra”. Trata-se dos efeitos vinculantes e
eficacia contra todos das decisdes em controle concentrado prevista no art. 102, §2° da
Constituicdo Federal?**.

Nada obstante, valendo-se das conclusdes sobre reputacao judicial decorrentes do
estudo feito por Tom Ginsburg e Nuno Garoupa®®, o cendrio brasileiro, quer pelo STF em si
ou por todos os orgaos do Poder Judiciario nacional, entregam ampla qualidade informacional,
com autonomia e independéncia. No Brasil, juizes se submetem a concurso publico e gozam de

prerrogativas que permitem a tomada de decisdo afastada ou descolada de influéncias politicas

21 Trata-se do art. 103, I a IX, da Constitui¢io Federal, que dispde: “Art. 103. Podem propor a agdo direta de

inconstitucionalidade e a ag@o declaratéria de constitucionalidade: I - o Presidente da Republica; II - a Mesa do
Senado Federal; III - a Mesa da Camara dos Deputados; IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara
Legislativa do Distrito Federal; o Governador de Estado ou do Distrito Federal; VI - o Procurador-Geral da
Republica; VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII - partido politico com representagdo
no Congresso Nacional; IX - confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.”

232 Confira, nesse sentido, ROSANVALLON, Pierre. Parlamento dos invisiveis: a democracia e a sociedade.
Rio de Janeiro: Vozes, 2009.

233 Pesquisas do Datafolha em julho € agosto de 2025 mostraram um cendrio mais critico para o STF, com 29% de
aprovacdo e 36% de reprovagdo, além de 31% considerando o trabalho dos ministros regular. Também indicaram
uma deterioragdo em relagdo aos nimeros de 2024. Nesse sentido, cf: CNN Brasil. Datafolha: 36% acham
trabalho do STF ruim; 29% consideram bom. Publicado em 5 ago. 2025. Disponivel em:
https://www.cnnbrasil.com.br/politica/datafolha-36-acham-trabalho-do-stf-ruim-29-consideram-bom/. ~ Acesso
em: 6 set. 2025.

234 Eis o teor do dispositivo: “§ 2° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal,
nas agoes diretas de inconstitucionalidade e nas agdes declaratérias de constitucionalidade produzirdo eficicia
contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judicidrio e a administragdo publica
direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal”.

25 GAROUPA, Nuno. GINSBURG, Tom. Judicial reputation: a comparative theory. Chicago: Chicago
University Press, 2015.
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e com independéncia em face da propria organizacao do Poder Judiciario em si. Quanto ao STF,
concluem os autores, as decisdes sdo publicas, televisionadas e ficam a disposi¢ao da sociedade
para consulta.

Portanto, a questao principal para adequada analise do objeto de investigacao deste
trabalho se assenta na capacidade de resposta, ou, melhor, em como a resposta ¢ dada pelo
Tribunal. Uma vez provocado, alguma postura deve ser tomada. Considerando-se o marco
tedrico adotado, atrai-se a necessidade de cotejar as tipologias acima descritas com as respostas

dadas pelo Tribunal.

6.3.1 Caminhos para uma sintese de metodologia decisoria possivel no Supremo

Tribunal Federal: a capacidade e a forma de resposta

As tipologias de revisdo judicial descritas por Katharine G. Young — deferente,
conversacional, experimentalista, gerencial e peremptdéria — representam diferentes graus de
envolvimento e poder do Judicidrio na correcdo de politicas publicas e prote¢do de direitos
fundamentais. No Brasil, o Supremo Tribunal Federal, como visto, tem se destacado pelo uso
de modelos mais interventivos em litigios estruturais recentes, enfrentando violagdes
sistemdticas em temas como sistema carcerario, letalidade policial, saide de povos vulneraveis
e prote¢do ambiental.

Nos casos listados, observa-se que o STF raramente adota o modelo deferente - de
mera declaracdo e confianga na atuacao autonoma do Executivo/Legislativo -, pois o contexto
brasileiro atual ¢ marcado por graves omissdes institucionais e violagdes reiteradas. Na ADPF
347, por exemplo, o tribunal reconhece o “estado de coisas inconstitucional” no sistema
prisional — inspiragdo direta da Corte Constitucional colombiana, que combina revisao
gerencial e peremptoria: ha imposi¢ao de planos concretos, supervisdo continua, com
monitoramento pelo CNJ, prazos, indicadores e responsabilizacao civil do Estado.

Nos litigios estruturais relacionados a letalidade policial (ADPF 635 e SL 1696), o
STF determina medidas concretas, planos de redugdo, obrigagdes de controle social e uso
obrigatorio de tecnologias (cameras), demonstrando postura peremptoria, de inicio, eis que as
informagoes trazidas pelos stakeholders demonstraram ao tribunal a existéncia e utilizacdo de
cameras corporais pela Policia Militar, determinando-se o planejamento de sua utilizagao

sempre que realizada operagcdes complexas e amplas e no contexto de comunidades vulneraveis.
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Ao fim, no entanto, observa-se a utilizagdo de resposta gerencial e experimentalista: exige
participacgdo social, fiscalizacdo de resultados e revisdes periddicas da politica de seguranga.

Quanto as omissdes na gestdo do direito a saude durante a pandemia da Covid-19
em comunidades indigenas e quilombolas, ha determinacao de planos nacionais, protocolos
sanitarios especificos, monitoramento e participagao popular (Conaq, APIB), expressando forte
carater gerencial e experimentalista, com demandas de engajamento multipartes e
acompanhamento do cumprimento judicial. De igual modo, considerando a determinagdo de
vacinacao obrigatoria de tais comunidade ¢ possivel considerar que o STF adotou postura
peremptoria, em vista a necessidade de determinagao rigida para corre¢cdo imediata da violagao
de direitos fundamentais.

J& nos litigios ambientais - ADO 54, ADPF 760, 743, 746, 857 sobre Amazoénia e
Pantanal -, o STF rejeita o estado de coisas inconstitucional, mas reconhece falhas estruturais e
impoe obrigacdes claras para adaptagdo das politicas de combate ao desmatamento e as
queimadas, conferindo prazo ¢ monitoramento. Dessa forma, uma vez mais, revela postura
decisoria tipicamente gerencial.

Em litigios sobre populagcdo em situacdo de rua (ADPF 976) e racismo estrutural
(ADPF 973), e casos sanitarios, o tribunal tende a exigir planos, cronogramas, participagdo
institucional ampliada e monitoramento dos resultados, refor¢ando o uso dos modelos gerencial
e experimentalista, principalmente quando hé resisténcia ou inércia por parte do Executivo.

Observa-se, portanto, que o STF, diante do quadro de omissdo e ineficécia estatal,
trilha um caminho entre o experimentalismo — ao envolver véarios atores e exigir solugdes
negociadas — e a geréncia — ao impor medidas concretas, acompanhar implementacao e
cobrar resultados, indo além da mera declaragcdo dos direitos. A postura peremptoria aparece
pontualmente, quando o tribunal determina resultados obrigatérios e irrevogaveis diante de
situacdes-limite, como o reconhecimento do ECI, vacinagdo prioritéria, e a obrigatoriedade de

cameras corporais. Veja-se o quadro comparativo abaixo:

Tabela 7 — Quadro comparativo entre os processos estruturais no STF e as tipologias de

revisao judicial.

Caso/Tema do Litigio Modelo Principal de Revisio

.. Caracteristicas da Decisao do STF
Estrutural Judicial

ADPF 347 — sistema Reconhecimento do ECI, planos

. . Gerencial/Peremptoria obrigatodrios, prazos, monitoramento
carcerario

pelo CNJ
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ADPF 635 — Elaboragdo de plano, cronograma,

letalidade policial RJ Gerencial/Experimentalista participacao so'cial, 'restric;ées
operacionais
SL 1696 — cameras . . Obrigatoriedade do uso de cameras,
. Gerencial/Peremptoria L e .
corporais PM SP fiscalizagdo, remédio imediato

ADPF 709 — satide Plano nacional, acompanhamento,

.., . Gerencial/Experimentalista engajamento multipartes,
indigenas Covid-19 P &4 P

recomendagdes estruturais

ADPF 742 — saude . . . Plano nacional, grupo de trabalho,

. . Gerencial/Experimentalista ~ ) .
quilombolas Covid-19 suspensdo de despejos, monitoramento
APDF 760 e ADO 54 . Planos de combate ao desmatamento,

.. Gerencial .
— Amazonia indicadores, prazo e acompanhamento

ADPF 743/746/857 — . Planos ambientais, monitoramento,
. Gerencial .

queimadas prazos definidos
ADPF 976 — , C

~ . . . Planos especificos, participacao

populacio em Gerencial/Experimentalista

: N institucional, fiscalizagdo
situaciao de rua

ADPF 973 — racismo . . . Exigéncia de politicas de combate ao
Gerencial/Experimentalista . .
estrutural racismo, planos e monitoramento

Fonte: Adaptado de YOUNG (2014), com dados trabalhados pela autora.

Essa comparagdo evidencia que, nos litigios estruturais contemporaneos, o STF faz
uso preferencial dos modelos de revisdo gerencial e experimentalista, adotando remédios
estruturais detalhados, exigindo engajamento dos varios poderes e acompanhamento rigoroso
dos resultados, com decisdes pontuais que podem assumir carater peremptorio quando ha
necessidade de protecao urgente de direitos essenciais.

Portanto, a adocdo das tipologias de revisdo judicial em litigios estruturais varia
consoante o contexto, a natureza do direito em questdo e o grau de intervengdo necessario para
garantir a justica e a efetividade dos direitos fundamentais. Por conseguinte, a sua eficacia
também deve ser aferida quanto ao objetivo central da tipologia. E dizer, a decisido ndo intenta
acabar com o problema de imediato, por vezes, importa mais abrir caminhos € criar canais para
rechagar a vulneracao de direitos. Em vista da complexidade e da dindmica social, a efetividade
da medida ainda fica dependente da histdria e do futuro incerto. No entanto, algumas conclusdes
parciais e dentro do horizonte de possibilidade metodologicas deste trabalho podem ser feitas.

Nos casos de litigios onde o problema envolvia alta complexidade técnica, como o
sistema carcerario (ADPF 347), o STF adotou uma postura deferente, reconhecendo a

relevancia do trabalho dos 6rgdos responsaveis pela politica penitencidria, mas impondo
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diretrizes gerais, como a reducdo do déficit de vagas. A deferéncia foi eficaz ao dar autonomia
ao Executivo para solucionar questdes de gestdo, evitando imposi¢des rigidas, porém,
mostrando limitacdo na solugdo de problemas complexos de violagdo sist€émica, pois a
implementagao inicial foi lenta e insuficiente.

Na ADPF 635, na SL 1696 (letalidade policial no RJ e SP) e na ADPF 742 (satde
dos quilombolas na pandemia), o STF utilizou uma abordagem conversacional, promovendo
didlogo com diferentes atores e oOrgdos publicos, envolvendo a participagdo social e a
negociagao de planos de agdo. Essa abordagem foi eficaz na medida em que possibilitou uma
resposta adaptativa e o engajamento dos atores envolvidos, embora sua eficacia dependesse da
boa vontade dos agentes publicos em implementar as recomendacdes e participar do
monitoramento.

Nos casos relacionados ao desmatamento na Amazonia e as queimadas (ADPFs
760, 743, 746, 857), o STF adotou uma postura gerencial, impondo planos de a¢do com prazos
fixos, indicadores de desempenho e monitoramento continuo. Essa estratégia revelou-se
particularmente eficaz na busca por resultados concretos de curto e médio prazo, ainda que
dependa de uma estrutura administrativa eficiente e fiscalizadora para garantir os efeitos
pretendido.

Por outro lado, em emergéncias e com necessidade de acdo imediata, como na
questao da Covid-19 e saude indigena (ADPF 709), o STF adotou uma postura peremptoria,
decretando medidas imediatas e obrigatorias. Essa abordagem foi eficaz na prote¢ao de direitos
ao minimo existencial, mas pode gerar resisténcias ou dificuldades de implementag@o no longo
prazo, dependendo da continuidade do compromisso estatal e da capacidade de
acompanhamento técnico, eis que a questdo da saide de comunidades indigenas se manteve

sob supervisionamento, porque ainda se constata histdrica vulneracdo de direitos fundamentais

6.3.2 Uma sintese possivel: tribunal como agente de transformacdo

A andlise ja realizada indica que nenhuma tipologia ¢ universalmente mais eficaz
ou melhor, cabendo a cada situagao avaliar o grau de intervencao judicial necessario. Modelos
mais flexiveis e participativos — experimentalista e conversacional - tém maior potencial para
resultados sustentaveis a longo prazo, enquanto os modelos mais rigidos — peremptorio - sdo
eficientes em acdes de emergéncia. A combinagdo inteligente de tais modelos, segundo o
contexto, € o que, de fato, promove maior efetividade na tutela de direitos estruturais, de forma

o objetivo central ¢ a atuagdo do tribunal como agente de transformacao social.
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Tal questio também é encontrada nos estudos de Katharine G. Young®*®, o que
autora chama de “Corte Catalitica” — Catalytic Court -, uma abordagem que atribui ao tribunal
um papel proativo, transformador e catalisador de mudancgas sociais. Segundo Katharine G.
Young, essa abordagem supera os modelos tradicionais de deferéncia e didlogo, incentivando
acdes institucionais que promovem a reforma estrutural e o fortalecimento das politicas
publicas, especialmente em contextos de violagdes persistentes de direitos econdmicos e
sociais.

A teoria da Corte Catalitica fundamenta-se na ideia de que o Judiciario deve atuar
ndo apenas como arbitro passivo, mas como agente de transformacdo social. Essa postura
decorre de uma visdo pragmatica do direito, na qual os juizes usam seu papel para desencadear
mudangas estruturais que desafiem a inércia e a resisténcia dos demais poderes e agentes
sociais. Para Young, essa funcdo catalitica implica que o tribunal possa fomentar o engajamento
de atores diversos — sociedade civil, 6rgaos publicos, comunidades vulneraveis — na formulagao
e implementacio de solucdes de politica publica efetivas®’.

A teoria também se apoia na noc¢do de “justica social efetiva”, na qual o papel do
juiz se amplia para cobrar resultados concretos, vinculando legislagdes, programas e agdes
administrativas as decisdes judiciais. Assim, a corte deixa de ser mera revisora de legalidade
para atuar como um agente de mudanca, cujo impacto social € potencialmente transformador.
Assim sendo, o argumento central de Young ¢ que a Corte Catalitica promove uma forma de
ativismo judicial responsavel, que combina a assertividade com a participagdo € o
monitoramento continuo. Essa abordagem reforca a legitimidade democratica ao mesmo tempo
em que acelera a implementacdo de politicas sociais essenciais. Ainda assim, ela exige do
Judicidrio uma autonomia institucional robusta, mecanismos eficazes de fiscalizacdo e uma
postura de lideranca na articulacio interinstitucional®**,

Esse paradigma desafia o tradicionalismo da revisao judicial, convidando os juizes
a assumirem uma postura mais proativa e responsiva frente as demandas sociais mais urgentes
e complexas. Trata-se de um modelo de performance que, por evidente, dependera das
contingéncias sociopoliticas de cada contexto em que o conflito ou problema estrutural foi
levado ao tribunal, sobretudo a Cortes Supremas e Tribunais Constitucionais.

A esse respeito, o principal exemplo apresentado pela autora sobre a adogao deste

paradigma trata do “Estado de Coisas Inconstitucional”, adotado pela Corte Constitucional da

236 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
27 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
28 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
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Colombia — Decisao T-025/2004 — caso paradigma que tratou acerca do enfrentamento do caso
atinente ao direito a saude da populacdo deslocada internamente pelo conflito armado
colombiano, por meio do qual o tribunal adotou postura supremacista, mas como reflexo da
combinagdo da revisdo gerencial e peremptéria. A autora entende que a postura foi
supremacista, na medida que restou centralizada na Corte Constitucional da Colombia.
Igualmente, ela foi interventiva e lastreada em remédios com tragos gerenciais, tais como o
controle, monitoramento e determinagdo de ordens estruturais peremptorias, com a invalidagao
de politicas e a imposi¢do de solugdes sem a necessidade de aguardar eventual diadlogo
produtivo com os outros poderes — a determinagdo ordenou o governo colombiano a
implementar politicas publicas adequadas para proteger aproximadamente 4 milhdes de
deslocados internos®*.

Como se pode perceber, sobretudo pelo caso do Estado de Coisas Inconstitucional,
o Supremo Tribunal Federal adota postura catalitica, ao conjugar postura gerencial e
peremptoria. Foi o caso analisado acerca da ADPF 347, referente a vulneragdo massiva de
direitos fundamentais no sistema carcerario brasileiro e na qual ficou determinado a criagao de
planos de agdo, prazos para cumprimentos por todos os estados da federagdo e o Distrito
Federal, atribuindo-se o monitoramento, também, para o Conselho Nacional de Justica. Ao
reconhecer o ECI, o STF julgou inconstitucional por omissdo as politicas publicas do sistema
prisional brasileiro. No entanto, estabeleceu diretrizes a serem observadas e implementas no
futuro e de forma continuada, a fim de produzir avangos no controle do sistema prisional.

Partindo-se de tais construgdes realizadas por Katharine Young, ¢ possivel concluir
que o paradigma da Corte Catalitica se revela na ado¢ao de posturas flexiveis e adequadas para
o caso levado para o Tribunal. Nao se trata de uma tentativa de categorizar o tipo de processo
ou tipo de resolucdo do caso pelo Poder Judicidrio, mas a constatagao de que a complexidade e
a urgéncia da violagdo de direitos fundamentais exigem do tribunal posturas sincréticas e
inovadoras. Cada contexto de violagao de direitos vai induzir uma performance especifica do
Tribunal, que, inclusive, pode adotar posturas diferentes no decorrer do tramite processual ou
do proprio monitoramento.

Além disso, € possivel concluir que a Corte Catalitica ¢ também uma tipologia, mas
ndo apenas localizada em um modelo, podendo conjugar varios. Trata-se de tipologia para
atingir a finalidade de atribuir aos juizes e tribunais, no contexto de resolucdo de graves

violagdes de direitos fundamentais o carater de efetivo transformador de realidades sociais,

29 YOUNG, Katharine G. Constituting Economic and Social Rights. Oxford: Oxford University Press, 2014.
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como agente de transformacao. Para tal fim, ndo hd um método especifico, mas metodologias
fluidas e indicadas ou reveladas pelo proprio contexto decisorio.

Portanto, a sintese possivel diante do quanto ja analisado ¢ apenas a constata¢ao do
que a realidade pode levar para o tribunal e como deve o tribunal se portar diante dela. O
horizonte de possibilidades é compreender o tribunal como agente de transformacao, ou seja,
como mais um representante do corpo social — e de salvaguarda dos direitos das populagdes
vulneraveis em casos de omissao historica ou deficiente do tratamento pelos demais poderes.
O Poder Judiciario nao usurpa a competéncia de outros poderes, mas apenas apresenta uma
releitura compativel com a realidade, notadamente, de necessaria reparagao e fixagao de direitos
fundamentais. E, como tal, esta sujeita a erros ¢ a readequacdo de suas posturas no decorrer

deste ato de transformacao.
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7. CONSIDERACOES FINAIS: O FIM E O COMECO

Ao analisar as influéncias e acomodacao da opinido publica nas decisdes durante as
décadas de analise da jurisprudéncia da Suprema Corte dos Estados Unidos, Barry Friedman?*,
seguindo os estudos de atuacdo mediadora e catalisadora de mudangas sociais pela Corte,
defende que decisdes que tentam encerrar uma discussao apenas criam pressupostos para que
novas decisdes sejam tomadas.

Isso porque, defende, pela analise preponderantemente descritiva do papel
desempenhado pela Corte Suprema dos EUA, constatou-se um alinhamento das decisdes com
a opinido publica, bem assim, ¢ de modo mais interessante, que 0 momento mais importante
seria as posturas do Tribunal apos a reacao da opinido publica as decisdes e a tomada de novas
decisdes — o que ele resume no seguinte circulo continuo: decisio — reagdo — re-decisdo®*!.

Portanto, aos moldes do ja analisado, tentar categorizar as posturas de um tribunal
tem contribui¢do superficial para o que a realidade efetivamente revela para a revisdo judicial,
porquanto o chamado fim de um processo — sua decisdo final, seja ela rigida, peremptodria ou
meramente deferente — € apenas o comeco do processo de aprendizagem e da possibilidade de
compreender o papel de Cortes Supremas ou Tribunais Constitucionais no contexto
democréatico e de amplo e necessario respeito aos direitos fundamentais dos cidadaos.

Portanto, conforme defende Conrado Hiibner Mendes®*+?

, 0 processo de tomada de
decisdo acerca de direitos fundamentais — moral e razoavelmente controversos — apenas se
encerram no seu aspecto processual. Ou seja, a fase de discussdo do problema se encerra, mas
ndo implica que o rediscutir esta totalmente bloqueado. Ao revés, as respostas sdo apenas
provisorias e surgem da necessidade de dar a resposta em si € ndo de encerrar a discussao do
problema. Notadamente em dilemas morais razoaveis e a preocupagao, democratica, pela ampla
protecao de direitos fundamentais, o problema sempre estara sujeito a novas matizes sociais €
a processos de reacdo pela sociedade e pelos proprios poderes politicos eleitos. Com isso a
democracia, sempre sujeita ao reconhecimento de novos direitos e novas formas de cosmovisao

de mundo se desenvolve e se reafirma, de forma que deve se pensar ndo na palavra em si, mas

se pontes de didlogo foram construidas.
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Partindo-se disso, refletindo-se, em retrocesso, rememore-se que o objeto central
deste trabalho ¢ analisar e entender a possibilidade ou ndo de se encerrar o processo de natureza
estrutural. Como visto, no caso da SL 1696, formulada pela Defensoria Publica do Estado de
Sao Paulo, buscou-se solucao de indole ampla a respeito da utilizagdo de cameras corporais
pela Policia Militar do Estado de Sao Paulo em operagdes com alta probabilidade de violéncia,
sobretudo, no contexto de comunidades vulneraveis.

Em 24.04.2024, por decisdo monocratica, o ministro Luis Roberto Barroso
reconheceu o carater estrutural do litigio encaminhando a discussdo para o Nucleo de Processos
Estruturais e Complexos (NUPEC) da Presidéncia do STF, para que supervisionasse o
cumprimento das obrigagdes assumidas pelo Estado de Sao Paulo. No entanto, alguns meses
depois constatou-se o agravamento da situagdo da violéncia policial, o que gerou pelo mesmo
ministro e determinacao de obrigacdes rigidas, eis que frustradas as tentativas de gerenciamento
do conflito diante da continuidade da inércia do poder publico.

Os remédios peremptdrios se apresentaram na obrigagdo de uso de cameras
corporais por policiais militares envolvidos em operagdes policiais, com a defini¢ao da ordem
de alocagdo prioritaria a partir de uma analise do risco de letalidade. Determinou, ainda, a
divulgagdo das informagdes na implementagdo das politicas publicas que estava sendo
descumpridas com a manutencdo do modelo ja utilizado do equipamento de gravagao.
Posteriormente, em razado de consenso alcangado entre as partes com a colaboracdo do
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, foi exarado acordo, levando o ministro Luis Roberto
Barroso a homologar o acordo e reconhecer por encerrado o processo. Transferiu-se a
supervisao deste acordo para o juizo de primeiro grau da comarca de Sdo Paulo. O Supremo
Tribunal Federal, portanto, agiu como Corte Catalitica, abrindo espaco para a transformagao
social no ambito da seguranca publica, mas ¢ possivel declarar o encerramento do processo
estrutural?

Em analise acerca da finalizagdo deste litigio estrutural, Matheus Casimiro, Tricia

Navarro e Patricia Perrone Campos Mello?*?

, concordam que ele se encerrou. No entanto, fazem
ressalvas a compreensao do processo estrutural. Para os autores, a fun¢do do processo estrutural
seria desbloquear o processo politico, para fazer com que as partes dialoguem e planejem em

conjunto uma resposta para o problema estrutural. Depois disso, as autoridades administrativas

243 CASIMIRO, Matheus. NAVARRO, Tricia. MELLO, Patricia Perrone Campos. O primeiro processo
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aperfeicoariam e continuariam a nova politica publica. Adicionalmente, defendem que ndo
basta que o processo se encerre abruptamente, mas que o encerramento ocorra de forma gradual.

Por fim, concordam que o fim do processo seria, em verdade, a fixa¢cao de um ponto
de ndo retrocesso em matéria de direitos fundamentais. Que mesmo com déficit de
implementagdo, se as circunstancias indiquem o alcance minimo de desbloqueio do processo
politico eles podem e devem ser encerrados, sob pena de nunca se encerrarem>**. Em outras
palavras, o encerramento seria apenas quanto ao acervo processual do tribunal e a constatagdo
de que a capacidade de resposta do tribunal foi realizada, notadamente, por confiar e reforgar a
importancia da continuidade da politica publica pelos demais poderes e institui¢des incumbidas
de tal fim. Portanto, o fim do processo estrutural pode ser considerado apenas como
representativo de que determinada rodada de didlogo se encerrou e alcangou objetivo possiveis,
principalmente, o desbloqueio dos canais politicos e a constru¢ao de pontes de didlogo.

Partindo-se disso, resgata-se o problema central deste trabalho: considerando o
marco procedimental do processo estrutural adotado pelo Supremo Tribunal Federal, em que
medida é possivel encerrar um litigio estrutural?

Para tanto, afirmou-se como resposta provisoria desta pergunta que o marco
procedimental do processo estrutural, segundo o quanto ja identificado pela literatura
especifica, conquanto ganhasse adesao pelo STF, a finalidade precipua revela uso estratégico
dos litigios estruturais como forma de legitimar posturas mais interventivas, pouco preocupado
com a ado¢do de um procedimento minimamente pré-estabelecido, atraindo-se a discussdo nao
para o marco procedimental do processo estrutural, mas para a perfomance do tribunal e suas
consequéncias para a propria legitimidade decisoria.

No contexto do recorte metodologico e dentro dos limites fixados para andlise,
observou-se que a hipotese de pesquisa foi confirmada, ao mesmo tempo em que abriu para
compreensdo de que a preocupacao estratégica do Supremo Tribunal Federal ndo revela postura
de usurpacao de poder e quebra total da separacao dos poderes. Tal conclusdo foi possivel diante
da operacionalizagdo da pesquisa, guiada que foi tanto pela dogmatica ja estabelecida dos
litigios estruturais como pelas solugdes encaminhadas pelo tribunal.

Para tanto, objetivou-se, inicialmente, estabelecer pressupostos teoricos e

dogmaticos da pratica constitucional em geral, utilizando-se como marco histérico essencial a
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chamada “terceira onda de constitucionalizacdo/democratizagdo”, apontada pelos autores
utilizados como iniciada ap6s a Queda do Muro de Berlim e o fim da Unido Soviética.

Observou-se que o cenario da jurisdigao constitucional mundial ha tempos sinaliza
para a necessaria releitura do papel das Cortes Supremas e dos Tribunais Constitucionais, como
instituicdes garantidoras dos direitos fundamentais, bem assim como instrumentos de
salvaguarda da propria democracia e dos avangos. A questdo da judicializagdo das questdes
politicas ou do judicialismo da vida ¢, em verdade, uma ténica decorrente das promessas
constitucionais ¢ do empoderamento social.

Na medida que a sociedade passou a observar o Poder Judiciario como uma
instituicdo de seguranga em relacdo a manuten¢do dos pressupostos democraticos, a eventual
omissdo ou inércia na regulamentacdo de direitos apontava a busca de caminhos fora dos
poderes politicos eleitos para a efetivagdo de direitos. Sobretudo no contexto da América
Latina, o constitucionalismo ¢ marcado pela ideologia decolonial e pelo
“neoconstitucionalismo”, desenvolvendo sistemas hibridos que combinam elementos dos
modelos classicos. As constituigdes latino-americanas (Brasil 1988, Venezuela 1999, Equador
2008, Bolivia 2009) sao caracterizadas como “laboratorios constitucionais” devido a sua
complexidade, pluralismo cultural e compromissos sociais ambiciosos.

Assim, conclui-se que a questdo da “dificuldade contramajoritdria” inerente a
questao do judicialismo, ndo decorre de atuacdo desmedida do Judiciario, mas de um conjunto
de fatores estruturais que privilegiam maior espago para atuacdo judicial em problemas
constitucionais. Diversos fatores favorecem a ado¢do da revisdo judicial: tradi¢des culturais,
precedentes historicos, tipo de regime politico anterior, dindmica de transi¢ao constitucional,
existéncia de Executivo forte e ampliacdo de legitimados para acionar a jurisdigdo
constitucional. Na medida em que aumenta a incerteza politica e a difusdo do poder, juizes e
tribunais sdo mais demandados para resolver questdes controversas.

Portanto, para compreensdo da pratica constitucional na realidade, ¢ preciso pensar
fora teorias classicas do método judicial, quer pela intervengdo ou pela abdicacdo total. Para
tanto, observou-se a adog@o de posturas pautadas pela “fusdo dialética”, isto ¢, na criacao de
pontes transversais de didlogo entre as institui¢des politicas para a constru¢do de parcerias. Com
1sso, a palavra final — ou o encerramento de um problema complexo - passa a ser uma mera
questao de indole processual formal.

O judicialismo, portanto, ndo representa obsticulo intransponivel as decisdes
estruturais, mas revela-se como mais um /ocus do constitucionalismo - ndo o unico. A jurisdi¢ao

constitucional € faceta inevitavel da democratizagdo: onde hd democracia, havera judicializagao
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da politica e das relagdes sociais. Contudo, sua legitimidade depende de ser exercida através de
processos dialogicos, colaborativos e responsivos as demais instituicdes democraticas,
equilibrando protecao de direitos fundamentais com desenvolvimento continuo do projeto
democrético.

Partindo-se desse framework tedrico-dogmatico da jurisdicdo constitucional na
pratica, analisou-se o marco procedimental do processo estrutural e sua adogdo pelo Supremo
Tribunal Federal. O objetivo foi cotejar o papel hodierno de Cortes Supremas e Tribunais
Constitucionais com os litigios estruturais. Isso porque, a judicializagao consiste no fato de que
algumas questdes de cunho politico e social estdo sendo solucionadas pelo Poder Judiciario e
ndo por instancias politicas tradicionais como o poder legislativo e poder executivo, cendrio no
qual se constroi o que se denomina de “processo estrutural”, em que a decisao judicial se tornou
uma ferramenta de um processo reconstrutivo, visando modificar tradi¢des em uma sociedade,
de modo que o poder judiciario por meio de suas decisdes passou a impor reformas estruturais
em determinadas institui¢des burocraticas, visando dar cumprimento a decisao.

Extrai-se das descricdes dogmaticas que o processo estrutural ¢ definido como
aquele que veicula um litigio estrutural baseado em um problema estrutural. Esta triade
conceitual ¢ fundamental para compreensao do instituto: o litigio estrutural refere-se a forma
como o problema ¢ apresentado judicialmente, enquanto o problema estrutural constitui a
questdao de fundo que origina a demanda. O litigio estrutural visa a transformacdo de uma
institui¢do publica ou privada, envolvendo conflitos multipolares e complexos. Diferentemente
dos litigios tradicionais bipolares - autor versus réu -, o litigio estrutural envolve uma situagao
fatica na qual o comportamento disfuncional de determinada estrutura ou instituigdo ¢ capaz de
produzir litigios reiterados, mediante repeticao de violagdes ocasionadas pela manutencao do
proceder inadequado.

Por outro lado, o problema estrutural consiste em um estado de desconformidade
estruturada que nao corresponde a um episddio isolado de crise. Trata-se de um estado de coisas
que precisa ser reorganizado ou reestruturado. Essa caracteristica € central: o estado de
desconformidade pode ser ilicitude continua ou permanente, ou representar uma situagdo de
rompimento com a normalidade. A complexidade do problema estrutural reside no fato de que
nao se trata de violagdao pontual ou episddica, mas de uma disfuncao sist€émica que permeia o
funcionamento de determinada estrutura institucional, gerando violag¢des repetidas e continuas
de direitos.

Dessa forma, o processo estrutural se constitui em ferramenta para impor reformas

estruturais em determinadas instituicdes burocraticas, visando ao cumprimento do processo
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reconstrutivo. O dele objetivo ndo ¢ meramente declarar um direito ou condenar pontualmente,
mas reestruturar o funcionamento institucional para eliminar a causa sist€émica das violagdes.

Logo, o processo estrutural se distingue por sua complexidade intrinseca,
envolvendo: 1) multipartes: diversos interessados e afetados pela situagdo/problema estrutural;
i1) multipolaridade: interesses ndo necessariamente opostos de forma bindria, mas diversos e
por vezes conflitantes entre si; iii) natureza prolongada: a transformagao estrutural ndo ocorre
instantaneamente com a decisdo, mas requer monitoramento e ajustes continuos e; iv)
interdisciplinaridade: problemas estruturais demandam conhecimentos técnicos além do
juridico.

Tais elementos foram encontrados nas construgdes tedricas desenvolvidas no
Brasil, notadamente diante da influéncia delas do modelo processual norte-americano da
structural reform litigation. Com efeito, a0 menos no plano inicialmente tedrico o Brasil adota
o modelo e suas caracteristicas de transformagao, superacdo do modelo tradicional de processo
e adequacdo da jurisdigdo aos problemas contemporaneos capitaneados pelo pluralismo
democratico, a denotar a necessidade de compreender como atribui¢do ordinaria do Poder
Judiciario um papel mais ativo ou mais interventivo em matéria de politicas publicas.

Portanto, o processo estrutural emerge como ferramenta essencial para protecao de
direitos fundamentais em contextos em que falhas institucionais sistematicas impedem sua
realizagdo, conectando-se a funcao dos tribunais de proteger minorias e garantir o Estado de
Direito. Representa evolucdo significativa da teoria processual para enfrentar problemas
contemporaneos de disfuncdo institucional, caracterizando-se pela complexidade,
multipolaridade e objetivo transformador das estruturas que geram violacdes sistematicas de
direitos.

De tais conclusdes, hd uma interrelagdo direta entre a jurisdi¢do exercida por Cortes
Supremas e Tribunais Constitucionais com o marco do processo estrutural. Assim, € possivel
afirmar que o processo estrutural tdo somente deu nome a posturas e a problemas, quer
observados na sociedade, quer por um elemento historico ou por inércia de instituigdes com
incumbeéncia para tal. Pode-se afirmar, inclusive, que a jurisdi¢cdo exercida por tais instituigdes
de apice dentro do desenho institucional € na grande maioria uma “jurisdi¢@o estrutural”.

Em razdo disso, foi possivel adentrar ao objetivo especifico seguinte de
compreender o tratamento da jurisdi¢do estrutural pelo Supremo Tribunal Federal. Para tanto,
adotou-se o sistema de pesquisa de acorddos, eis que ainda padece de melhor estruturagdo

interna do sistema do tribunal um caminho direto. Conquanto o STF adote marcadores de
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assunto do processo como “litigio estrutural” o trabalho de analise do banco de dados merece
sempre um filtro qualitativo, inclusive como meio para operacionalizar a presente pesquisa.

A esse respeito, a analise metodologica dos processos estruturais no Supremo
Tribunal Federal revela um instituto em construgdo, cuja consolidagdo jurisprudencial ocorre
gradualmente através do enfrentamento de casos concretos de grande complexidade. A
identificacdo de treze processos estruturais, com destaque para a SL 1696/SP como primeiro
caso declaradamente finalizado e para a ADPF 635 como paradigma de litigio estrutural
complexo, demonstra que o STF esta desenvolvendo, ndo sem desafios, institucionalidade
propria para lidar com violacdes sistematicas de direitos fundamentais decorrentes de
disfung¢des estruturais.

A combinagdo de analise quantitativa e qualitativa permitiu compreensao mais
profunda ndo apenas da incidéncia do fendmeno, mas de suas caracteristicas, desafios e
potencialidades. Os processos estruturais representam instrumento importante de efetivacao de
direitos fundamentais em contextos onde falhas institucionais sistémicas impedem sua
realizacdo, mas demandam cuidadoso equilibrio entre intervencao judicial necessaria e respeito
a autonomia institucional dos demais Poderes.

A Suspensdo de Liminar 1.696/SP representa consolidagdo do processo estrutural
democratico enquanto instrumento viavel de tutela constitucional de direitos fundamentais. Seu
preenchimento integral das dez caracteristicas estruturais — nao de forma nominal, mas
concretamente operacionalizado — distingue-a como precedente de primeira importancia na
jurisprudéncia brasileira. Mais significativamente, responde criticamente a trés desafios
fundamentais que acompanhavam a judicializa¢do estrutural: (i) a acusacdo de violagdo da
separacao de poderes, através de demonstracdo de que o Judiciario pode facilitar conformacao
a Constituicdo sem substituir deliberacdes executivas; (ii) o déficit democratico em processos
judiciais, através de maximiza¢do da participagdo multipolar e consensualismo; (iii) a
indefini¢do temporal de processos estruturais, através de demarcagdo clara de fases com
indicadores mensuraveis.

A importancia juridica transcende, portanto, seu objeto especifico. A SL 1.696/SP
estabelece padrio replicavel para futuras demandas estruturais, institutionaliza metodologia
decisoria minimo e demonstra que processos estruturais nao constituem necessariamente
ameaca a separagdo de poderes ou a legitimidade democratica, desde que: construidos através
de dialogo, orientados para consenso, supervisionados por mecanismos institucionalizados, e

fundamentados em violagdes genuinamente estruturais de direitos constitucionais.
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Adicionalmente, a SL 1.696/SP fornece em seu percurso de dezoito meses -
dezembro de 2023 a maio de 2025 - demonstracdo pratica de que o processo estrutural pode
funcionar quando: (i) violagao € genuinamente estrutural (aumento exponencial de mortalidade
policial); (i1) ha multiplos atores com incentivos colaborativos (Estado deseja implementar
cameras; sociedade civil deseja transparéncia; Judicidrio facilita convergéncia); (iii)
mecanismos de monitoramento sdo institucionalizados desde o inicio.

A SL 1.696/SP introduz reconceituagdo importante: processos estruturais nao se
“concluem” pela sentenga/acordao, como pretérito ocorria em litigios tradicionais. Ao
contrario, a homologagdo de acordo em maio de 2025 marca ndo encerramento, mas
institucionalizacdo de monitoramento permanente pelo Nupec/STF e participagdo continua de
atores multipolarizados. A criagdo do Nupec (Nucleo de Processos Estruturais Complexos) e
seu exercicio continuado na SL 1.696/SP estabeleceu padroes metodoldgicos replicaveis para
futuras demandas estruturais.

Essa metodologia em trés fases - identificagdo, elaboracdo participativa,
homologacdo e monitoramento - tornou-se modelo replicado em processos estruturais
subsequentes, incluindo ADPF sobre queimadas (ADPF 743/760) e desintrusdo de terras
indigenas (ADPF 709). A SL 1.696/SP forneceu prototipagem pratica que legitimou
teoricamente essa abordagem estruturada.

Ao maximizar participagdo multipolar, consensualismo e dialogo, a SL 1.696/SP
responde ao argumento de déficit democratico frequentemente dirigido contra processos
estruturais. Um tribunal que simplesmente impde solu¢do (modelo tradicional de adjudicagdo)
exibe questionavel legitima¢ao democratica; um tribunal que facilita construcdo consensual de
solucdo através de dialogo institucionalizado apresenta credibilidade democratica superior.
Assim, a SL 1.696/SP adquire importancia ndo apenas como precedente processual, mas como
paradigma na relacdo entre judicializagdo e governanga. Diferentemente de processos
estruturais anteriores que tenderam a ser criticos da gestdo publica - denunciando “estado de
coisas inconstitucional” -, a SL 1.696/SP demonstra que o Judicidrio pode funcionar como
parceiro colaborativo na reestruturagdo institucional.

Tais elementos também foram possiveis de identificar na anélise dos demais casos.
A analise sistematica dos nove processos estruturais analisados - ADPF 347, ADPF 635, SL
1.696, ADPF 709, ADPF 742, ADPF 760/ADO 54, ADPF 743/746/857, ADPF 976 ¢ ADPF
973 - revela conclusdo estratégica para a justi¢a constitucional brasileira. O preenchimento das
caracteristicas elencadas identificadas pela dogmatica especifica ndo ocorre de forma uniforme,

mas progressiva, refletindo institui¢do em processo continuo de aprendizagem sobre a melhor
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forma de abordar violagdes sistematicas de direitos fundamentais. Essa trajetoria de
consolida¢do, iniciada em 2015 com a ADPF 347 e aprofundada progressivamente através de
sucessivas decisdes estruturais, representa fendmeno juridico cujas consequéncias transcendem
o campo processual para alcangar dimensdes substanciais de reforma institucional do Estado
brasileiro.

A pratica dos processos estruturais no STF conecta-se diretamente com as teorias
de didlogo institucional discutidas anteriormente. A natureza desses litigios demanda
necessariamente interagdo entre Judiciario e demais Poderes, pois a reestruturagao de
instituicdes publicas ndo pode ser realizada unilateralmente pela via judicial. O STF, ao
conduzir processos estruturais, ndo simplesmente impde decisdes de forma autoritaria, mas
estabelece parametros, determina objetivos, monitora implementacdo e¢ mantém didlogo
continuo com os 6rgaos responsaveis pela execu¢do das medidas estruturantes.

Esta dinamica concretiza a fusdo dialética proposta por Christine Bateup,
combinando elementos de equilibrio institucional - manutengdo de nivelamento de poder entre
as instituigdes - e parceria - colaboragcdo entre diferentes ramos do governo. As decisdes
estruturais do STF estabelecem metas e pardmetros constitucionais, mas a implementagao
concreta exige ag¢do coordenada do Poder Executivo e, muitas vezes, atuagdo legislativa
complementar. O monitoramento judicial ndo substitui a gestdo institucional ordinaria, mas
supervisiona o processo de reestruturagdo até que a instituicdo seja capaz de funcionar
adequadamente segundo os padrdes constitucionais.

Logo, conquanto o recorte metodoldgico tenha guardado relagdo precipua com a
SL 1696, a andlise, ainda que transversal, dos processos estruturais identificados no STF
permitem compreender que a Corte esta construindo jurisprudéncia propria sobre este instituto,
sem modelo prévio consolidado no direito brasileiro. Trata-se de experimentagao institucional
em que o Tribunal desenvolve técnicas a medida que enfrenta casos concretos, em processo de
aprendizado progressivo onde cada decisdo contribui para refinamento do instituto. Observa-se
influéncia do structural reform litigation norte-americano, mas com adaptagdes necessarias ao
contexto constitucional, processual e social brasileiro.

Dito isso, € possivel concluir o uso estratégico do processo estrutural, no contexto
de duas vertentes: uma pelo proprio Tribunal e outras pelos atores ou partes interessadas. A
primeira revela a tentativa do STF de mitigar o déficit de legitimidade de suas decisdes no
contexto de problemas de alta complexidade — o que pode ou ndo ocorrer obrigatoriamente em
litigios estruturais. Trata-se de uma forma na qual se identifica autoalimentagdo do capital

politico do proprio Tribunal, notadamente, ao se arvorar com mais for¢a no critério material
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que os problemas estruturais revelam, isto €, na vulnera¢do massiva de direitos fundamentais.
E a partir dele que o STF se sente empoderado para encaminhar as decisdes as mais diversas
que, como visto vao desde uma decisao final peremptodria a uma postura gerencial menos rigida.

A outra vertente do uso estratégico do processo estrutural foi constatado a partir
da amplia¢do da participagdo nos processos de controle concentrado no ambito do Supremo
Tribunal Federal. Nesse sentido, o processo estrutural permite a abertura de canais diretos entre
a sociedade e grupos representativos populares e o proprio Tribunal sem que o apego a
requisitos meramente formais observados na jurisprudéncia impeca O seu acesso por
descumprimento do requisito de legitimidade por forgas de auséncia de previsdo normativa.

Neste ponto, e desapegando-se de uma abordagem essencialmente fundada no
método cientifico proprio a este tipo de trabalho, ¢ importante reconhecer que o uso estratégico
do processo estrutural extrapola as vertentes meramente dogmaticas ou de posturas do tribunal
em relacdo ao problema estrutural. Para tanto, os dados revelaram “atitudes estruturais” do
Supremo Tribunal Federal com forte atuagao do Presidente Ministro Luis Roberto Barroso, seja
quanto a melhor estruturagdo do NUPEC e do NUSOL ou quanto a atuagao mais proativa da
agenda do Tribunal para este tipo de demanda, de modo a ndo ser uma conclusao incauta que o
marco procedimento do processo estrutural no STF se deve a “Corte Roberto Barroso”.

Dentro do espectro de gestdo do Supremo Tribunal Federal, a estipulagdo de uma
agenda especifica pelo Ministro entdo presidente gerou consideravel aumento do nimero de
processos estruturais, bem assim a adocdo de decisdes experimentalistas e gerenciais,
sinalizando-se um certo grau de dependéncia entre a visdo subjetiva do Ministro e o
desenvolvimento constatado do processo estrutural no STF.

Diante do recorte metodologico e da revisdo de literatura adotados na presente
pesquisa ndo € possivel afirmar, com dados concretos ou sem recair em generalizagdes
irrazoaveis, que tais posturas estratégicas sejam boas ou mas. Assim como a resolu¢do do
processo estrutural exige abertura para o futuro, a compreensao de uma postura em um sentido
ou outro somente ¢ possivel com o curso da vida politica e juridica. Por ora, considerando o
enfoque na prote¢do de direitos fundamentais e reabertura dos canais de didlogo, o uso
estratégico sinaliza para um caminho de colheita de bons frutos. De igual modo, ele informa
para a sociedade o papel real de Tribunais e Corte Supremas de que o romantismo
argumentativo do bindmio usurpagao/abdicacao nao tem o condao de apreender e compreender
o real papel do Supremo Tribunal do Brasil.

Ao declarar a finalizacdo da SL 1696/SP, demonstra compreensdo de que processos

estruturais possuem carater transitorio € instrumental, voltados a reestruturagao institucional
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que permita o retorno a gestao ordinaria. Esta posicdo fortalece - ainda que discursivamente - a
legitimidade democratica do instituto ao evidenciar que a supervisao judicial ndo ¢ permanente,
mas limitada ao periodo necessario para corre¢ao das disfungdes sistémicas. A analise detalhada
destes casos, suas técnicas decisorias e seus resultados praticos contribuird significativamente
para aprimoramento tedrico e aplica¢do futura deste importante instrumento de jurisdigcdo
constitucional transformadora. Contribuird, inclusive, para adog¢do de posturas mais
autocontidas do proprio Tribunal, notadamente, a depender do presidente do STF.

Consolidou-se, assim, os processos estruturais dentro de quatro categorias
principais. Elas ndo se excluem entre si, tampouco indicam que cada processo pertenca a apenas
uma delas. Apenas identificam posturas tomadas.

Observou-se, pois, que esta construcao jurisprudencial enfrenta desafios teoricos e
praticos significativos. Do ponto de vista teorico, € necessario conciliar a intervencao judicial
estrutural com principios constitucionais de separagdo de poderes, legitimidade democratica e
respeito as competéncias dos demais Poderes. Do ponto de vista pratico, os desafios incluem
definicdo de critérios claros para identificacdo de litigios estruturais, desenvolvimento de
técnicas decisorias adequadas a complexidade desses casos, estabelecimento de mecanismos
efetivos de monitoramento e implementagdo, ¢ determinagdo de parametros para avaliacio de
sucesso e eventual encerramento.

Por ultimo, mas ndo menos importante, aparece como uma variavel interveniente,
as influéncias das compreensdes subjetivas do Ministro Presidente e o tipo de agenda que quer
encaminhar durante a sua gestdo, gerando o agravamento do desafio a ndo personificag¢do das
decisdes em detrimento do direito fundamental em si tutelado.

Dai, pois, o ultimo objetivo especifico deste trabalho, no qual visou entender e
cotejar a pratica constitucional do Supremo Tribunal Federal no &mbito dos litigios estruturais
com tipologias ja identificadas na resolu¢do de problemas estruturais, isto ¢, de vulneracdo de
direitos fundamentais. Centrou-se, portanto, na questdo da perfomance na resolugcdo de
problemas estruturais, notadamente, diante das conclusdes de que a atuagdo do STF ndo decorre
meramente de instrumentos juridicos criados pelo contexto processual, mas representa uma
resposta institucional consciente a problemas complexos e multifatoriais que demandam
solucdes diferenciadas.

A esse respeito, foi possivel constatar evidente disposi¢ao e capacidade do STF para
responder a temas nos quais a governanc¢a do conflito divide espago com a propria decisao
judicial, revelando que a solugdo juridica possui dimensdo politica inerente. A natureza dos

problemas constitucionais estruturais demanda necessariamente ado¢do de metodologias ndo
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ortodoxas pelo STF. Os procedimentos tradicionais, adequados para litigios bipolares com
solugdes pontuais, revelam-se insuficientes diante da complexidade, multipolaridade e natureza
prolongada dos processos estruturais. O Tribunal, portanto, adotou técnicas decisorias
especificas que incluem solugdes bifésicas, didlogos institucionais, participacdo social
ampliada, monitoramento continuo e flexibilidade para ajustes.

Esta inovagdo metodoldgica ndo representa criagdo arbitraria de procedimentos
pelo Judiciario, mas resposta institucional necessaria para dar efetividade aos direitos
fundamentais em contextos de disfung¢ao sistémica. A complexidade dos problemas enfrentados
demanda respostas igualmente complexas que transcendem a mera declaragdo formal de
direitos, avancando para reestruturagdo institucional efetiva. O STF, ao adotar estas
metodologias, reconhece que a governanca do conflito estrutural exige compartilhamento de
responsabilidades entre decisdo judicial e implementacao colaborativa. Logo, a perfomance do
tribunal ndo tem método, mas tem metodologia.

A andlise desenvolvida ao longo da pesquisa conduz a uma compreensao mais
matizada e operacional do processo estrutural, particularmente quando se reconhece que as
demandas judiciais transformadoras ndo podem ser desvinculadas de seus contextos politico-
institucionais nem reduzidas a categorias meramente técnicas ou procedimentais. O que emerge
dessa reflexdo ¢ a constatacao de que a litigancia estrutural funciona, simultaneamente, como
instrumento de protecdo material de direitos fundamentais € como mecanismo de
reconfiguragdo estratégica das estruturas de poder e decisdo.

Quando o Supremo Tribunal Federal profere uma decisdo em processo estrutural,
especialmente aquela que reconhece graves violagdes sistematicas a direitos fundamentais e
impoe um conjunto coordenado de obrigagdes aos Poderes Publicos, o Tribunal ndo apenas
resolve uma controvérsia pontual. Comunica, simultdnea e implicitamente, que futuras
omissdes ou negligéncias semelhantes serdo judicialmente questiondveis e potencialmente
onerosas para os Orgaos responsaveis. Estabelece um precedente que facilita o acesso a via
judicial para grupos semelhantes e reduz os custos politico-institucionais da inércia estatal.
Dessa forma, a decisdo estrutural funciona como ponto de inflexdo capaz de quebrar ciclos de
invisibilidade social e de desatengdo politica que caracterizam a situac¢ao de grupos vulneraveis
e marginalizados.

Do ponto de vista descritivo da metodologia utilizada, € o que soergue.

A investigacao realizada, no entanto, evidencia que os litigios transformadores ndo
podem ser isolados de seu ambiente institucional e politico — e da propria agenda escolhida pelo

Presidente do STF -, tampouco reduzidos a mecanismos procedimentais. A pesquisa indica que
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a litigancia de impacto coletivo opera simultaneamente como via de prote¢do concreta de
direitos e como instrumento de ressignificacdo estratégica das estruturas decisorias.

Essa constatagdo refuta a critica recorrente de que a intervengdo judicial em
politicas publicas usurpa atribui¢des democraticamente constituidas. Quando a Corte reconhece
estruturas de exclusdo e capacita grupos marginalizados a participarem da definicdo de
prioridades constitucionais, antes de debilitar, refor¢a sua propria legitimidade democratica. O
reposicionamento da Corte ndo constitui desvio ilegitimo, mas desdobramento legitimo das
competéncias que a propria Constitui¢ao lhe confere.

O reconhecimento dessa dupla operagdo estratégica permite superar dicotomias
estéreis entre "material e simbolico", "intervengdo e contencdo"”, "legitimidade e efetividade".
De igual modo, ela permite o reconhecimento de que ainda que os direitos fundamentais estejam
em ampla protecdo, ndo ¢ possivel excluir totalmente a atitude subjetiva do tomador de decisao.
Essas dimensdes funcionam integradas: o “fim” de um litigio estrutural depende de sua
capacidade de produzir mudangas concretas nas estruturas publicas enquanto comunica,
simultaneamente, que violagdes a direitos fundamentais nao serao toleradas.

Partindo-se disso, ao retomar uma vez mais o problema de pesquisa, as conclusoes
possiveis dos dados levantados € que processos estruturais ndo podem ser eternos e nem serao
“puros”. Logo, as medidas de intervencdo e supervisionamento também ndo poderdo ser.
Assim, conquanto encerrar o processo reflita a existéncia de critério de encerramento e, pois,
demonstre certa preocupagao com o equilibrio entre os poderes politicos e atores da sociedade
civil a hipdtese apontada permanece no sentido de que o processo estrutural ¢, em verdade,
apenas uma técnica ou tipologia decisoria, criada a partir de um contexto decisorio especifico
de violagao de direitos fundamentais.

Com efeito, defender o fim de um processo estrutural pode se apresentar como um
recurso retdrico para o Supremo Tribunal Federal validar a funcionalidade do instituto e que a
decisdo nao sera um substituto permanente da gestao institucional ordinaria; a mera utilizagao
de praticas normativas para encaminhar uma agenda especifica, de um contexto especifico e
dependente de quem ocupar o cargo de Presidente do STF. De igual modo, ndo se entende que
0s processos estruturais visam medidas dialdgicas, eis que didlogo forgado por uma autoridade
decisoria ja uma contradigdo em si. No maximo, estabelece uma interagcdo entre institui¢oes
com uma coer¢ao simbolica; um uso — ndo sem desgaste ou sem uma reacao da opinido publica
- do capital politico do Tribunal.

A disposigdo para resolver problemas estruturais se ndo realizada com cautela pode

subverter o proprio sentido do instituto, fendmeno que foi observado a partir da Constitui¢ao
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de 1988 com a ampliacdo do rol de legitimados para ajuizamento de agdes de controle
concentrado de constitucionalidade no STF — o que levou o tribunal a necessidade de criar
jurisprudéncias defensivas ou filtros para conhecer e processar as agoes

Em conclusdo final, a nogcdo de “fim” neste trabalho decorre nao apenas da
declaracio de finalizagio do primeiro processo estrutural. E preciso reconhecer que a auséncia
de cautela na utilizagdo do instituto com autopreserva¢do do proprio tribunal pode levar a
banalizacdo do instituto e ao fim dele. Destarte, durante a pesquisa observou-se que as
conclusdes indicavam para uma finalidade especifica do processo estrutural, atualmente, no
STF: desbloquear os caminhos para a politica ter seu curso normal, como um intermediador
entre a sociedade e as instituigdes, que, mesmo dentro da instituigdes representativas diretas —
que recebem voto — ainda ¢ deficitaria.

Este ultimo ¢ o fim que se defende.
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