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RESUMO

Tradicionalmente, as politicas publicas s&o tratadas pelos poderes Legislativo e
Executivo. Entretanto, violacdes sistémicas e reiteradas a Direitos Fundamentais
fazem com que o poder Judiciario tenha que intervir de forma mais incisiva neste
campo. Assim, cabe a discussao que enfrentada neste trabalho de conclusdo de
curso e € o problema aqui proposto: € possivel afirmar que o Poder Judiciario,
através das sentencas estruturais, tem atuado na indugao de politicas publicas
fazendo as vezes do Poder Legislativo e Poder Executivo, em especial, no
ambito do controle concentrado de constitucionalidade? Caso a resposta seja
positiva, quais sao os limites dessa atuacéo judicial? O método adotado para a
realizacao do Trabalho de Curso é o hipotético dedutivo. O primeiro capitulo faz
uma abordagem do tema politicas publicas trazendo uma vis&o quanto as suas
caracteristicas, atores e ciclos, bem como o risco do agigantamento judicial no
enfrentamento do tema. O segundo capitulo traz uma compreensdo dos
processos estruturantes, sua natureza, fundo histérico, seu desenvolvimento no
Brasil, o papel que o controle concentrado de constitucionalidade exerce nas
decisdes estruturais, finalizando com uma analise dos impactos e desafios que
tais processos enfrentam no Brasil. O terceiro capitulo traz uma conjugacéo dos
assuntos analisados nos dois primeiros, na medida em que se da atencao a
processos estruturantes julgados pelo Supremo Tribunal Federal no ambito do
controle concentrado de constitucionalidade. O objetivo foi o de investigar de que
maneira tais processos estruturantes atuam como mecanismos de indugéo e
formulagao de politicas publicas a partir do exame dos casos emblematicos das
ADPFs 347 e 976, sobretudo em contextos de vulnerabilidade social e violagao
massiva de direitos fundamentais. Ha um elevado valor para o Direito o tema, na
medida em que as sentencas dos processos estruturantes tém o condao de
influenciar e mudar politicas publicas voltadas a varias camadas da sociedade.
Quer-se, assim, entender como nossa sociedade foi marcada por tais decisdes.
O trabalho baseou-se em livros, artigos e periddicos de renomados
doutrinadores e professores especialistas sobre o tema, permitindo uma analise
de diferentes visdes sobre os temas. Compreendeu-se que € ténue a linha que
divide a correta atuacdo do STF nos processos como indutor das medidas da
intromissdo aos outros poderes estabelecidos, a saber, o legislativo e o
executivo.

Palavras-chave: Politicas publicas; processo estruturante; separacdo de
poderes; ADPF.



ABSTRACT

Traditionally, public policies are addressed by the Legislative and Executive
branches. However, systemic and repeated violations of Fundamental Rights
have required the Judiciary to intervene more decisively in this field. Thus, the
issue examined in this undergraduate thesis, and the central research problem
proposed herein, is whether it is possible to affirm that the Judiciary, through
structural rulings, has acted in the induction of public policies, effectively
assuming functions traditionally attributed to the Legislative and Executive
branches, particularly within the scope of concentrated constitutional review. If
the answer is affirmative, what are the limits of such judicial action? The
methodological approach adopted in this study is the hypothetical-deductive
method. The first chapter addresses the subject of public policies, presenting an
overview of their characteristics, actors, and policy cycles, as well as the risks
associated with excessive judicial involvement in this area. The second chapter
examines structural proceedings, their nature, historical background,
development in Brazil, and the role played by concentrated constitutional review
in structural decisions. It concludes with an analysis of the impacts and
challenges faced by such proceedings in Brazil. The third chapter combines the
themes discussed in the previous chapters by focusing on structural cases
adjudicated by the Federal Supreme Court (STF) within the framework of
concentrated constitutional review. The objective was to investigate how such
structural proceedings operate as mechanisms for the induction and formulation
of public policies through the examination of the landmark cases ADPF 347 and
ADPF 976, particularly in contexts of social vulnerability and widespread
violations of fundamental rights. This topic holds significant importance for the
field of Law, as judgments rendered in structural proceedings have the potential
to influence and transform public policies directed at various segments of society.
Accordingly, the study seeks to understand how Brazilian society has been
shaped by such decisions. The research was based on books, articles, and
academic journals authored by renowned scholars and experts in the field,
allowing for an analysis of different perspectives on the subject. The study
concludes that the line separating the legitimate role of the STF as an inducer of
measures in structural proceedings from undue interference in the functions of
the other branches of government—namely, the Legislative and Executive—is a
delicate and narrow one.

Keywords: Public policies; structural litigation; separation of powers; ADPF.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou no Brasil uma nova dinamica
constitucional em que a realizacdo dos direitos fundamentais passou a
depender, de modo decisivo, da formulagdo, implementagcdo e monitoramento
de politicas publicas. Nessa esteira, o Estado democratico de direito passou a
ser avaliado ndo apenas pela validade formal das normas, mas pela capacidade
concreta de transformar essas normas em efeitos sociais palpaveis. Esse
movimento converteu as politicas publicas em instrumentos centrais de
concretizacdo de direitos sociais — saude, assisténcia social, educacéo,
trabalho, moradia — e, simultaneamente, gerou um campo de tensdo entre as
exigéncias constitucionais de efetividade e os limites institucionais proprios do
Legislativo e do Executivo. O presente trabalho parte dessa constatacao para
investigar como, diante de omissdes ou deficiéncias estatais, o Poder Judiciario
tem sido chamado a atuar como vetor de inducdo e corregcao de politicas
publicas, particularmente por meio dos processos estruturais e do controle
concentrado de constitucionalidade.

O estudo empreendido aqui busca, sob uma perspectiva teorica, delinear
conceitos fundamentais relativos as politicas publicas — suas defini¢oes,
caracteristicas, tipologias e o ciclo que orienta sua concepgao e execugao — e,
de outro, examinar a génese, a natureza e as especificidades dos processos
estruturais como instrumento processual capaz de enfrentar estados de coisas
incompativeis com a Constituigdo. Entender esse duplo movimento é
indispensavel para avaliar em que medida as decisdes judiciais configuram
respostas legitimas e eficazes as falhas do planejamento publico e quando, ao
contrario, podem extrapolar competéncias, impondo solugdes que escapam a
capacidade administrativa ou a legitimidade democratica.

Um ponto nodal da investigacdo € a tensdo entre a necessidade de
protecao imediata de direitos fundamentais e os riscos inerentes ao que se
convencionou chamar de “agigantamento judicial’. Ao analisar essa tenséo, o
trabalho aborda a judicializagdo da politica publica — que pode representar a
corregdo necessaria de omissdes constitucionais — e o ativismo judicial
desmedido, que pode comprometer a separacéo de poderes, a governabilidade

orcamentaria e a eficiéncia técnica das politicas. Para tanto, propde-se um
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quadro analitico com critérios para avaliar decisdes estruturais: identificacdo do
problema em sua dimensao sistémica; adequacao institucional da intervencgao;
grau de didlogo e participacao interinstitucional; nivel de detalhamento das
ordens judiciais; exequibilidade orgamentaria e administrativa; mecanismos de
monitoramento; e legitimidade democratica da intervencgao.

A pesquisa prossegue, entdo, examinando casos paradigmaticos em que
o Supremo Tribunal Federal, valendo-se de ADPFs e outros instrumentos de
controle concentrado, reconheceu estados de coisas inconstitucionais e
determinou a adog¢ao de planos estruturantes. Destacam-se, entre outros,
julgamentos relativos ao sistema prisional (ADPF 347) e a populagdo em
situacdo de rua (ADPF 976). Esses precedentes permitem observar como o
Judiciario tem articulado diagnésticos, metas e prazos, bem como exigido
participagdo de 6rgados administrativos e de controle na implementagéo e no
monitoramento das medidas — pratica que revela uma tentativa de conciliar a
tutela jurisdicional com o respeito ao principio da separagdo de poderes. Ao
mesmo tempo, os casos ilustram os desafios praticos da execugao: escassez de
recursos, coordenacao federativa complexa, necessidade de expertise técnica e
resisténcia institucional.

Por fim, a investigagdo procura nao apenas descrever medidas e
instrumentos, mas também avaliar criticamente seus efeitos e limitagdes. Parte-
se da premissa de que decisdes judiciais estruturantes podem produzir avangos
relevantes na protegcdo de direitos vulneraveis, sobretudo quando servem de
estimulo para a formulagao de politicas publicas e para a mobilizagao de atores
institucionais e da sociedade civil. Contudo, sustentam-se também adverténcias:
a eficacia dessas decisdes depende de um desenho institucional compativel, de
real capacidade de execugao pelos entes responsaveis e de sistemas de
acompanhamento e fiscalizagdo que minimizem riscos de simbologia judicial
sem impacto material. Assim, o trabalho conjuga reconhecimento das virtudes
da atuacéo judicial em contextos de omissdo com uma postura critica quanto aos

riscos de substituicdo indevida do gestor publico.
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2 AS POLITICAS PUBLICAS NA CONSTITUICAO DE 1988 E A
CONCRETIZAGCAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS: DO CONCEITO AO
CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

O tema ‘politicas publicas’ tem grande destaque nos dias atuais e ganhou
relevancia e notoriedade a partir da Constituicado Federal do Brasil de 1988. Em
ambito internacional, o constitucionalismo passou por uma transformacao
profunda, focando na dignidade da pessoa humana como valor supremo,
impulsionado pela criagdo da Organizagao das Nacdes Unidas (ONU) e pela
Declaragao Universal dos Direitos Humanos (1948). As novas constituigbes
passaram a positivar direitos fundamentais, limitando o poder do Estado e
protegendo individuos contra atrocidades, marcando o inicio do
neoconstitucionalismo. Pode-se citar, por exemplo, a Constituicao da Italia de
1947, a da Alemanha de 1949, a da Franca de 1946 e de 1948, a da Grécia de
1975, a de Portugal de 1976 e a da Espanha de 1978. Essas constituicbes
refletem a necessidade de assegurar a paz, a democracia e a igualdade,
servindo como instrumentos de prevencgao contra violagdes de direitos humanos
(De Padua, Felipe, 2020, P. 95). Mas, essa onda de neoconstitucionalismo que
se espalhou por tantos paises pos 22 guerra mundial, imprimindo uma forte
marca de protegdo de direitos e garantias fundamentais, mostrou ter um
significativo atraso no caso brasileiro diante do periodo ditatorial imposto no pais
de 1964 a 1985. Mesmo antes de 1964, a Constituicdo em vigor no Brasil, de
1946, n&o privilegiou os direitos fundamentais na mesma medida que as
Constitui¢cdes citadas. E a Constituicdo de 1967, outorgado durante o regime
militar, restringiu ainda mais direitos dos cidadaos.

Esse cenario se alterou com o advento da Constituigdo Federal do Brasil
de 1988, com os direitos e garantias fundamentais que passaram a ter nas
politicas publicas seu instrumento de concretizagdo. A grande inovacgao foi a
énfase no cidaddo e consolidou a redemocratizacdo do Brasil, garantindo
direitos fundamentais, liberdade de expressao e voto universal. Nao a toa, essa
Constituicao veio a ser carinhosamente conhecida como ‘Constituicdo Cidada’.

Prova disso é€,

A metodologia de analise constitucional, que revela que 69,5% dos
dispositivos que compdem o texto principal promulgado em 1988
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diziam respeito a normas de carater efetivamente constitucional, ao
passo que 30,5% dizem respeito a politicas publicas (Arantes; Couto,
2009, apud Andrade, 2019, p. 27).

Pode-se retirar exemplos da atual Constituicdo Federal do Brasil que
corroboram com a ideia de que esta Constituigao privilegiou as politicas publicas
e a participacdo da sociedade em sua elaboragdo. A partir do art. 196 a
Constituicao Federal cita o direito social a saude. O art. 197 menciona ‘cabendo
ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacgao,
fiscalizagdo e controle’. E o art. 198 garante a participacdo da comunidade nas
acdes e servigos publicos da saude.

Pode-se dizer o mesmo quando o tema é assisténcia social, abordado a
partir do art. 203 da Constituicdo Federal. O art. 204 prevé a ‘participacao da
populacgao ... na formulagdo das politicas e no controle das agcdes em todos os
niveis.’

Neste primeiro momento, ha a necessidade da constru¢do do tema
politicas publicas. Sobre isso, vale mencionar o que foi dito por Bitencourt, Lolli
e Coelho (2022, p. 8): “o conceito de politicas publicas ndo é univoco nem surge
de maneira uniforme entre os estudiosos; comporta inUmeras e diversas
concepgdes.” Ha diversas definigbes sobre o tema, como: “é o que o governo
escolhe fazer ou n&o fazer” (Dye, 1984, apud Souza, 2007, p. 68). Trata-se de
uma definicdo simples que sintetiza bem o tema, mas considerada por alguns
doutrinadores limitada, uma vez que pode passar a impressao que somente os
governos fazem a politica publica, desconsiderando o papel que individuos e
grupos participarem mais vigorosamente do processo de nao-tomada de
decisdes e seus efeitos (Bachrach e Baratz, 2011, apud Bitencourt, Lolli e
Coelho, 2022, p. 6). Entretanto, a mais classica pode ser considerada: “é uma
regra formulada por alguma autoridade governamental que expressa uma
intencdo de influenciar, alterar, regular o comportamento individual ou coletivo
através do uso de sangdes positivas ou negativas.” (Lowi, 2004 apud Souza,
2007, p. 68). Mas, utiliza-se como uma excelente definicdo a proposta por Maria

Paula Dallari Bucci:

Politica publica € o programa de agado governamental que resulta de
um conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
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orgamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo
judicial — visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica
publica deve visar a realizagdo de objetivos definidos, expressando a
selegdo de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua
consecucgao e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento
dos resultados (Bucci, 2006, p. 39).

Portanto, percebe-se de forma nitida com tais definigbes que uma politica
publica esta diretamente relacionada a acdes por parte de atores de politicas
publicas para concretizar objetivos sociais relevantes usando da maquina
publica a seu favor. Agora, que objetivos socias visam as politicas publicas? Ora,
0 proprio texto constitucional responde quando trata de abordar os objetivos

fundamentais da Republica Federativa do Brasil em seu artigo 3°.

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il — garantir o desenvolvimento nacional;

Il — erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo (BRASIL,
CF, 1988).

Para além desses objetivos fundamentais, a CF 1988 ainda inovou quanto
a principios como, por exemplo, a dignidade da pessoa humana e os valores
sociais do trabalho, que estdo delineados no art. 1°, lll e IV. Mais adiante ainda,
nos artigos 6° e 7°, os direitos fundamentais assumem um carater social e s&o
varios os ali elencados, bem como nos arts. 193 a 232 da Constitui¢cao. Ora, tais
objetivos fundamentais, principios e ordem social estipulados na Constituicdo
Federal de 1988 poderao ser concretizados no plano material através de politicas
publicas especificas que visam reduzir desigualdades e realizar justiga social.

Um dos grandes pensadores da area de politicas publicas foi Theodore
Lowi e ele desenvolveu uma tipologia' de politicas publicas que podem assumir

quatro formatos (Lowi, Theodore, 1964, 1972 apud Souza, 200).

' E de fundamental importancia salientar que existem diversas tipologias e modelos teéricos de
politicas pubicas. Segundo Jodo Schmidt (2018 apud Bitencourt, Lolli e Coelho, 2022, p. 9)
podem-se classificar em (a) politicas sociais e econémicas; (b) politicas universais e focalizadas;
(c) politicas majoritarias, clientelistas, empreendedoras e de grupo de interesse; (d) politicas
reais, pseudopoliticas, simbdlicas e sem sentido; (e) politicas de governo e de Estado. Optou-se
neste trabalho por se ater a classificagdo dada por Lowi (1964), ou seja, politicas distributivas,
regulatorias, redistributivas e constitutivas.
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I) As politicas distributivas, que privilegiam a alocag&o de recursos para
grupos ou regides especificas em detrimento do todo, o que acaba gerando mais
impactos individuais do que universais. Exemplo dessas politicas sao as acdes
coordenadas quanto aos subsidios e incentivos dados pelo governo, as
campanhas de vacinagao, a ampliacdo do sistema rodoviario e construgcdo de
aeroportos.

II) As politicas regulatérias que, como o proprio nome ja diz, estabelecem
regras e normas que visam regular determinadas atividades ou setores da
sociedade e sao mais visiveis ao publico. Um exemplo dessas politicas séo as
leis ambientais, as leis trabalhistas e as normas de segurancga alimentar. Outro
exemplo classico sao as leis de transito. No Brasil da década de 90, havia um
numero expressivo de mortes no transito advindas do nao uso do cinto de
seguranca. Assim, instituiu-se por lei sua obrigatoriedade de uso, reduzindo
drasticamente as mortes.

[II) As politicas redistributivas, que transferem riqueza com a finalidade de
reduzir desigualdades. Sua caracteristica principal € a de impor perdas
concretas e a curto prazo para alguns grupos sociais contrapondo com ganhos
incerto e futuros para outros grupos. Exemplo dessa politica € o sistema tributario
(impostos progressivos taxando os mais ricos para financiar programas sociais
voltados para os mais pobres), o sistema previdenciario, os programas de
assisténcia social e os financiamentos estudantis que contam com um fundo no
qual estados e municipios contribuem financeiramente e que depois sao
redistribuidos conforme as matriculas de cada local. O programa Bolsa Familia
€ outro excelente exemplo de politica publica redistributiva.

I\VV) As politicas publicas constitutivas, que sado responsaveis por criar ou
alterar instituicbes e estruturas da sociedade lidando com procedimentos.
Exemplos sdo as politicas de combate a corrupgdo, as de promogao de
transparéncia, as leis que determinam as responsabilidades dos trés poderes no
sentido de assegurar os direitos basicos da sociedade. Quando se estabelecem
regras para que ocorra uma eleicdo estamos diante de outro exemplo dessa
politica (Souza, 2006).

O proximo questionamento natural é: afinal, quem sao os atores

responsaveis por implementar tais politicas publicas?
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Atores sdo “todos aqueles individuos, grupos ou organizagdes que
desempenham um papel na arena politica. Sdo aqueles que tém capacidade de
influenciar o conteudo e os resultados da politica publica” (Secchi, 2006, p. 77).
Importante raciocinio fazem os autores Bitencourt e Reck (2021) quando
apontam que a execucdo de acbes para politicas publicas podem ocorrer
diretamente pelo poder publico ou sofrerem delegagédo desse para organizagdes
sociais ou privadas, mas, mesmo quando ocorre esta delegagao, é dificil
dissociar o protagonismo estatal da coordenagao, da execugcdo e da
implementagao das politicas, pois a légica delas coloca o poder publico como
grande figura central na sua realizagédo, ndo devendo o Estado agir como mero
regulador. Assim, percebe-se que, dado que as politicas publicas valem-se de
mais de um instrumento para sua concretizacdo e ha a necessidade de
conjugacao de decisdes destes instrumentos, € de se esperar que existam atores
diversos, mas coordenados nas agdes de politicas publicas, tendo o Estado
papel central como ator.

Cabe um breve resumo e analise do que o préprio autor Secchi (2012)
trabalha a respeito do tema. Primeiramente observa-se que existem formas
diferentes de categorizar os atores, sendo a escolhida pelo doutrinador a divisédo
entre governamentais e nao-governamentais. Dentre os governamentais,
destacam-se os politicos, que sdo os investidos nos cargos de executivo e
legislativo e podem propor bem como executar politicas de grande impacto
social, os designados politicamente, que sdo pessoas indicados pelos politicos
eleitos democraticamente e que servem em fungdo de chefia, direcdo e
assessoramento na administracao publica, os burocratas, referindo-se ao corpo
de funcionarios publicos e os juizes, que possuem a prerrogativa de interpretar
a justa ou injusta aplicagdo de uma lei por parte dos cidadaos bem como da
administragao publica.

Ja dentre os ndo-governamentais cita-se os grupos de interesse, também
conhecidos como ‘grupo de pressao’, que sdo grupos de pessoas organizadas
de maneira voluntaria e que utilizam recursos para influenciar decisbes e
politicas publicas, a exemplo de sindicatos e associagdes comerciais, os partidos
politicos, que se formam em torno de um projeto politico buscando influenciar ou

ser protagonistas no processo de decisdo e administragao publicas, os meios de
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comunicagéo, pois difundem informag¢des ao mesmo tempo que exercem papel
de controle sobre a esfera politica e a atuacdo da administragao publica, os
policytakers, que sao os destinatarios das politicas publicas sendo assim uma
categoria mais passiva do que ativa no processo, e as organizagbes do terceiro
setor, que sao privadas sem fins lucrativos e lutam por algum interesse coletivo.

Os atores das politicas publicas tém papel central uma vez que possuem
legitimidade legal para tomar decisdes e implementar politicas.

Apo6s uma breve abordagem dos atores das politicas, faz-se necessario
entender o que a doutrina explica sobre a nucleo central das politicas publicas.
Quando se fala em nucleo central, refere-se as suas caracteristicas e ao seu
ciclo, porquanto toda politica publica s6 tera de fato efeito se seguir um ciclo que

abrange fases decisivas e elementares.

1.1 Caracteristicas das politicas publicas

Quando se trata de caracteristicas das politicas publica, estamos diante
da necessidade de se enquadrar a politica nos devidos moldes de tal forma que
ela possa ser considerada publica. Assim, “uma determinada politica ndo pode
ser considerada publica a menos que seja adotada por uma instituigcdo
governamental” (Duarte, 2013, p. 3). Isso nao significa que a iniciativa de uma
politica publica ndo possa vir da sociedade civil. Entretanto, mesmo advindo de
uma iniciativa bem-sucedida em que a fonte n&o seja uma instituicdo
governamental, ela precisa de alguma forma ser chancelada pelo poder publico,
ganhando assim, contornos de politica publica.

De acordo com Duarte (2013), esses contornos sao visiveis através de
caracteristicas marcantes das politicas publicas. Aqui sera abordado as 3
principais delas: legitimidade, universalidade e coercitividade. () Legitimidade.

Pode-se dizer que a legitimidade da politica publica deriva,

[...] necessariamente, de obrigagdes juridicamente vinculantes,
previstas seja na Constituigdo Federal, nos documentos de protegéo
dos direitos humanos ratificados pelo Brasil ou, até mesmo, nas leis
infraconstitucionais (Duarte, 2013, p. 4).

Cabe salientar a profundidade e a complexidade desta parte do tema, pois
€ nitido que, quando se fala em legitimidade, busca-se a fundamentagcédo da

politica. Obviamente, ela precisa dessa derivagao a partir de um conjunto de leis,
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sendo a principal fonte a Constituicdo Federal. Entretanto, ha uma demanda
enorme até que a politica deixe de ser simplesmente uma ‘expressao juridica’
para de fato tornar-se realidade trazendo mudangas concretas para o grupo que
dela necessita. Algumas dessas demandas s&o “criagao de érgéaos, celebragéo
de convénios, contratacdo de pessoal, decisdo sobre alocagao de recursos, etc.”
(Duarte, 2013, p. 4).

De todas as formas de onde possa haver a previsdo de uma politica
publica, obviamente a principal é a Constituicido Federal, uma vez que é nela que
se encontram as principais diretrizes que podem guiar 0 governo na
concretizag&do dos objetivos que uma politica publica busca alcangar. Em outras
palavras, o governo, na implantagéo de uma politica, precisa jogar com as regras
do jogo. E essas regras sao estabelecidas pela Constituicdo Federal. Por
exemplo, é necessario respeitar a reparticdo de competéncias dos entes da
Federagdo sob pena de se cometer alguma inconstitucionalidade formal ou
mesmo material, tornando assim ilegitima a politica.

(1) Universalidade. Quando se depara com a caracteristica da
universalidade das politicas publicas ndo se quer dizer que tal politica servira de
forma universal para todas pessoas, mas sim que as politicas sao “extensiveis
ao menos a todos que fazem parte de um determinado grupo ou setor vulneravel
dentro da sociedade a justificar um atendimento prioritario” (Duarte, 2013, p. 5).
Reconhecendo-se que os recursos sao limitados e isso contrapondo-se com
necessidade de se efetivar os direitos previstos desde 1988 na Constituicdo
Federal e em tantas outras leis como Estatuto da Crianca e do Adolescente, o
Estatuto do Idoso, Estatuto da Pessoa com Deficiéncia, Lei de Diretrizes e Bases
da Educacéo, dentre outros, é notério que ha de haver uma escolha por parte
dos governos na efetivagdo de algumas politicas publicas em detrimento de
outras.

E fato que uma caracteristica marcante do Brasil é a desigualdade social.
N&o a toa o art. 3° da Constituicdo Federal aponta como objetivo fundamental da
Republica Federativa a erradicagdo da pobreza e a marginalizagdo bem como a
reducao das desigualdades sociais e regionais. Isso explica a priorizagao que &
dada as politicas publicas que visam ao atendimento de grupos ou setores

marginalizados da nossa sociedade. A universalidade das politicas publicas
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nesse sentido deve ter o condao de atingir a todos que estdo numa mesma
situacgdo juridica adversa.

(Il1) Coercibilidade. A coercibilidade no Direito € a caracteristica das
normas juridicas que permite o uso da forca estatal para garantir seu
cumprimento ou aplicar sancdes em caso de Vviolagdo. Portanto,
independentemente da vontade do individuo, a questao torna-se obrigatoria. Na

questao da politica publica isso significa que,

Se os parametros langados por uma determinada politica publica forem
violados pelos cidadados, os mesmos estardo sujeitos a sang¢bes por
parte do Estado. Isso porque ela deriva de normas juridicas dotadas
de carater vinculante (Duarte, 2013, p. 5).

Assim, tendo sido enfrentado o conceito e as caracteristicas de politicas
publicas, passa-se para um préximo e fundamental tema acerca das politicas,

qual seja, seu ciclo.

1.2 O ciclo da Politica Publica

Pode-se afirmar que “o ciclo de politicas publicas é um esquema de
visualizagao e interpretagao que organiza a vida de uma politica publica em fases
sequenciais e interdependentes” (Secchi, 2012, p. 33). Usando o préprio modelo
proposto pelo autor, sera abordado esse ciclo de forma restringida a 7 fases?
principais: 1) identificacdo do problema, 2) formagédo da agenda, 3) formulacéo
de alternativas, 4) tomada de decis&o, 5) implementagdo, 6) avaliagédo e 7)
extincao.

Como lembra Secchi (2012) ter um ciclo definido de politicas publicas tem
grande utilidade, pois ajuda a organizar ideias, simplifica a complexidade de uma
politica publica e ajuda a criar um referencial comparativo para casos diferentes.

Mesmo que, na pratica, seja muitas vezes dificil ter uma real visualizagdo ordeira

2 Qutros autores veem fases diferentes quanto ao ciclo de politicas publicas. Por exemplo,
Bitencourt, Lolli e Coelho (2022) citam Schmidt (2018) e Raeder (2014) que apontam 5 fases
como as mais difundidas na literatura: (a) percepgao e definicdo de problemas; b) formacgéo da
agenda decisoria; ¢) formulagdo de programas e projetos; d) implementagéo das politicas e e)
monitoramento e avaliagdo das agdes executadas. O mesmo estudo de Bitencourt, Lolli e Coelho
(2022), na pagina 14, cita Savio Raeder (2014), que afirma que, segundo Homlett, Ramesh e
Perl, o precursor do “ciclo” foi Harold Laswell, que o definiu nos 7 (sete) estagios, a seguir: a)
informacao; b) promogéo; c¢) prescrigéo; d) invocagao; e) aplicagao; f) término e g) avaliagéo. Ja
Thomas Dye concebe 6 fases para o ciclo.
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das fases do ciclo. Isso ocorre porque as fronteiras entre as fases ndo sao
nitidas, em muitos casos uma se entrelacando ou misturando-se na outra. Nao
necessariamente existe um ponto inicial e um ponto final da politica. Por isso &
importante ter em mente que para a devida compreensao dessa abordagem,
“mais importante do que a sequéncia que o ciclo apresenta € o entendimento de
que a politica publica € composta por estagios que possuem caracteristicas
especificas” (Raeder, 2014, apud Bitencourt, Lolli e Coelho, 2022, p. 14).

A seguir, portanto, passa-se a definicdo das fases do ciclo de politica

publica separadamente.

1.2.1 Identificagao do problema

A questao ‘problema’ é uma questdo de percepgao. Diz-se isso,
pois existem situagdes ideais, ou que as pessoas ou uma comunidade almejam
como sendo ideais, contrapondo-se com a realidade apresentada. Segundo
Secchi, “um problema publico € a diferenca entre o que é e aquilo que se
gostaria que fosse a realidade publica” (Secchi, 2012, p. 34). Retomando a ideia
de percepgao do problema, sendo um conceito subjetivo, podemos imaginar a
formacgao das primeiras cidades. Com o tempo as cidades mais desenvolvidas
comecaram a realizar calgamentos em suas ruas. Assim, as cidades menos
desenvolvidas perceberam que tinham um ‘problema’, a saber, suas ruas nao
eram calcadas. Portanto, o que antes ndo era um problema, passou a ser no
momento que a percep¢ao de uma comunidade mudou pela comparagao de
suas condi¢cdes com as condi¢cdes de uma cidade proxima.

De outra forma, um problema pode surgir de maneira totalmente
inesperada. Por exemplo, em janeiro 2011, quando eu morava em Petropolis,
regido serrana do Rio de Janeiro, houve um temporal de proporgdes alarmantes,
sem precedentes, tida como a maior tragédia climatica da histéria do Brasil, que
comecgou na cidade de Nova Friburgo e se estendeu até Petrdpolis, passando
também por Teresopolis. Uma onda de lama, arvores e detritos de toda espécie
se formou e comegou a descer desordenadamente, levando tudo que tinha pelo
caminho por cerca de 40 km entre Nova Friburgo e Petropolis. Assim, de uma
hora para outra, subitamente, instalou-se um problema publico que antes nao

existia.
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Por outro lado, ha problemas publicos que vao ganhando forga e robustez
com o passar do tempo, passando a ser percebidos aos poucos. Exemplo
classico é o engarrafamento em grandes cidades. A frota e a demanda por
veiculos vao aumentando com o passar do tempo e as ruas ndo dao conta da
vazao dos veiculos, criando um problema inexistente ha alguns anos.

Independentemente de qual fonte que surgiu o problema, sua
identificagdo envolve segundo Sjohlom, (1984, apud Secchi, 2012), a percepgao
do problema, isto é, uma situacdo publica comeca a ser considerada
insatisfatéria quando afeta a percepcéo de muitos atores relevantes. A definicdo
ou delimitagdo do problema, ou seja, a definicdo de quais sdo seus elementos
e a sintetizacdo em uma frase da esséncia desse problema. Tal definicao é
temporaria, uma vez que o problema publico € um organismo em mudanca
constante. Na fase de implementacéo das politicas publicas, € costumeiro que
haja uma redefinicdo e readaptagdo dos problemas publicos. E, por fim, a
avaliagdo da possibilidade de resolugdo, que significa que o problema precisa
ter potencial de solucdo. Seria desproporcional enfrentar um problema que é
avaliado como sendo sem solugdo. Isso ndo significa que um problema sera
cem por cento resolvido. Quase nunca o s&do. As politicas publicas precisam ter
a condicdo de mitigar as consequéncias negativas dos problemas, nao
necessariamente extingui-los.

Havendo a identificagdo correta de um problema, ele pode ser
considerado uma prioridade de atuacao dos atores politicos e, para isso, ele

entra na segunda fase do ciclo, a definigdo da agenda.

1.2.2 Formagao da agenda

Dando seguimento ao ciclo das politicas publicas, tem-se a formagéo da
agenda que, segundo Secchi, “é um conjunto de problemas ou temas entendidos
como relevantes.” (Secchi, 2012, p. 36)

De acordo com Cobb e Elder (1983, apud Secchi, 2012), existem dois
tipos de agenda: a agenda politica que é o conjunto de problemas ou temas que
a comunidade politica percebe como merecedor de intervencdo pubica e a
agenda formal que é aquela que elenca os problemas ou temas que o poder

publico ja decidiu enfrentar.
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E preciso salientar, ainda, o poder de influéncia que a midia tem na
condugédo das politicas publicas. N&o raro, os problemas de uma comunidade
ganham voz a medida que séo expostos e acompanhados pela midia. Exemplo
disso é que nosso Estado, o Rio Grande do Sul, possui uma midia bastante
atuante e tanto matérias de jornais como matérias de programas de televisédo
costumam apresentar problemas que surgem e demoram a ter uma solugéo
pelos atores politicos responsaveis. O acompanhamento e divulgagdo desses
problemas tendem a condicionar a atuacao do poder publico.

Novamente segundo Cobb e Elder (1983 apud Secchi 2012), existem 3
condigbes para que um problema entre em uma agenda politica. Primeiro, a
necessidade de o problema chamar a atencao de diferentes atores, tornando a
situagcdo merecedora de atengdo. Segundo, o problema deve ter resolugao
factivel de ser implementada. E, terceiro, o problema precisa estar na esfera de
resolucao publica, atraindo a competéncia para que um ator publico se envolva

na resolucdo. Ainda, ressalta-se que,

A agenda das politicas publicas é o ponto de partida para as reflexdes
que apontardo para a importancia de bem selecionar os seus
instrumentos, sempre partindo do que problema que originou a agenda.
Na agenda serdo levantados os problemas publicos que serao
enfrentados via politica publica (Bitencourt, 2025, p. 11).

1.2.3 Formulagao de alternativas

Aqui estamos diante de uma fase extremamente importante e critica do
ciclo da politica publica. E a fase onde sdo despendidos esforcos de construcéo
e combinacdo das solucdes possiveis para os problemas publicos cruciais. O
objetivo dessa etapa é claramente tentar evitar ao maximo o cunho adivinhatério
ou baseado na sorte que uma alternativa pode apresentar.

Segundo Secchi (2012), a formulagdo das alternativas levara em
consideracao os potenciais custos e beneficios de cada alternativa disponivel.
Isso ndo é de se admirar, porquanto estarmos nos referindo a aplicacdo de
dinheiros publicos no enfrentamento de problemas publicos. Aqui entra em cena
de maneira mais contundente o policymaker, o formulador de politicas em
traducao livre, que é o agente publico ou técnico responsavel por planejar,
implementar e avaliar politicas publicas que tem a responsabilidade de agir entre

0 cenario politico e o técnico para solucionar os problemas publicos.
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Em termos gerais, a formulagédo das alternativas tera relagao direta com
0s objetivos a serem alcangados, isto €, o que os atores das politicas publicas
esperam que sejam os resultados ao adotar determinada politica. E preferivel
que os objetivos sejam os mais concretos possiveis, pois assim sera mais facil
verificar o quéo eficaz foi a politica. Muitas vezes, ndo é o que se vé na pratica.
Por exemplo, uma politica que tem simplesmente o objetivo de reduzir o
desemprego, pode levantar questionamentos como: Qual o nivel atual de
desemprego? Em quanto chegara este nivel apds a aplicagao da politica? A qual
custo? Em quanto tempo?

O mesmo pode ocorrer na politica ‘melhorar a assisténcia a saude no
municipio’. Torna-se um tanto intangivel a questao, pois o que significa ‘melhorar
a saude’? Cada individuo pode fazer uma analise subjetiva e chegar a diferentes
conclusdes sobre se a saude melhorou ou néo.

Um objetivo especifico seria, reduzir em 20% o numero de furtos na
cidade de Santa Cruz do Sul no ano de 2026 em comparagdo com 0 ano de
2025.

E nessa etapa que havera a elaboracdo de métodos, programas,
estratégias e agdes para o atingimento dos objetivos. Lembrando sempre que
cada alternativa trara consigo suas peculiaridades, como diferentes recursos
técnicos, humanos, materiais e financeiros.

Um exemplo concreto ajuda a entender os mecanismos de indugéo de
comportamento que um policymaker tem a sua disposicdo no momento de
escolha de determinada politica. Exemplo usado por Secchi (2012): imaginemos
que um policymaker precisa enfrentar o problema das pichagées em uma grande
cidade. Ele pode adotar os seguintes 4 mecanismos de indugao: (1) Premiagéao:
€ um estimulo positivo, no momento em que as pessoas sao premiadas por
fazerem algo. As alternativas para o enfrentamento das pichagdes neste caso
concreto seriam a de desenvolver mecanismos de recompensa para os delatores
dos pichadores, ou criar espagos propicios para que os pichadores possam
expressar-se, ou ainda criar escolas de conversao artistica para os pichadores.
(2) Coercao: € um estimulo negativo, geralmente associada a uma atuagao mais
severa do Estado. As alternativas seriam criar leis mais severas para o0s

infratores, ou garantir que as leis ja vigentes sejam efetivamente respeitadas e
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aplicar as puni¢des aos infratores. (3) Conscientizagdo: neste mecanismo, o
objetivo é o de influenciar o comportamento pela construgdo e apelo ao senso
de moral do individuo. As alternativas seriam fazer campanhas de
conscientizagao junto aos pichadores, ou campanhas de conscientizagado para
que a populagao percebesse a pichagdo como uma forma de expresséo artistica.
(4) Solugdes técnicas: tem o objetivo de influenciar o comportamento de forma
indireta. As alternativas poderiam ser a instalagao de mais cameras de vigilancia
que pode ter um efeito inibitério na acdo dos pichadores, direcionar recursos
publicos para a recuperagdo dos muros e paredes que venham a ser pichados,
ou ainda revestir os muros e paredes dos imdveis com uma tinta especial que
nao permita a aderéncia de aerossois que sao usados para a pichagao.
Nota-se claramente que existem inumeras alternativas a disposicdo do
poder publico para tratar de um problema publico. Por 6bvio, cada alternativa
possui demandas e recursos diferentes e as chances de serem eficazes mudam
de uma para a outra. Eis entdo a necessidade do policymaker, com plena
competéncia técnica, ter a plena nocao do problema que esta enfrentando, pois

assim podera encaixar a melhor alternativa a sua disposicao.

1.2.4 Tomada de decisao

Momento crucial no ciclo de politicas publicas, uma vez que pressupde-
se que o tomador de decisdes ja possua em maos as alternativas para atacar o
problema publico. “E o momento em que os interesses dos atores sdo
equacionados e as intengdes (objetivos e métodos) de enfrentamento de um
problema publico sdo explicitadas” (Secchi, 2012, p. 40).

Ainda com base no mesmo estudo/artigo de Secchi (2012), a tomada de
decisao referente a qual alternativa sera a escolhida para o enfrentamento do
problema publico pode se dar de 3 diferentes maneiras. Na primeira, o problema
ja existe, ja esta nas maos dos tomadores de decisdo. Baseado nesse problema,
escolhe-se qual alternativa dentre todas as propostas encaixa-se melhor como
solugdo, analisados os objetivos, custos, tempo de retorno ou outro critério
estabelecido.

Na segunda, ha uma troca de fluxos entre problemas e solugbes com solugdes

e problemas. Ambos s&o tratados como eventos simultédneos, interligados e



25

entrelagcados e, assim, um influenciando diretamente no outro. Essa maneira
pressupde um controle rigoroso do processo. A terceira maneira vai, de certo
modo, na contram&o da primeira na medida em que, primeiramente o0s
tomadores de decisdo possuem em maos as solucoes e, a partir delas, procuram
os problemas que podem ser atacados com essas solugdes. Ha ocasides em
que essa via é usada como estratégia politica, no sentido de que um tomador de
deciséo pode possuir uma proposta de solugao predileta para algum problema
publico e, aos poucos, vai condicionando a opinido publica e politica para
aceitarem essa proposta e transforma-la em politica publica.

Das 3 maneiras ou entendimentos de como se dara o enfrentamento dos
problemas publicos, o mais corriqueiramente utilizado pelos tomadores de
decisdo é o segundo, também conhecido como incrementalismo, proposto por
Charles E. Lindblom (1959 apud Secchi, 2012, p. 42) em seu estudo. Como o
proprio nome sugere, a ideia é a de incrementar solugdes atuais as ja existentes.
Por isso, as decisbes que sao tomadas em um determinado momento sio
dependentes das tomadas no passado. Trata-se de um processo continuo em
que existe e exige-se uma adaptagcdo das solugbes incrementadas em
momentos anteriores.

O incrementalismo é considerado o modelo ou método mais realista de
tomada de decisao, pois ele considera com profundidade a opinido ou interesses
dos atores envolvidos. O modelo incremental foi formulado por Lindblom (1959)
e,

Considera as politicas publicas como a continuagdo das atividades
desenvolvidas por governos anteriores, apenas com mudancgas
advindas da experiéncia da propria politica ou da inser¢gao de novos
atores no processo (Bitencourt, Lolli e Coelho, 2022, p. 14).

A tomada de decis&o levando-se em conta o modelo incremental tende a
“evitar quebras de continuidade de aprendizado institucional acerca do saber-
fazer e das melhores praticas, em politicas publicas especializadas” (Bitencourt,
Lolli e Coelho, 2022, p. 14). Assim, complementar programas de politicas
publicas ja iniciadas é uma forma de evitar cortes abruptos e reinicio de todo
ciclo da politica publica e, em consequéncia evitar desperdicio de tempo e
dinheiro publicos. Nao é de se admirar que isso ocorra, quando lembramos que,

a maior parte das politicas publicas sao adotadas pelo poder legislativo e pelo
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poder executivo. Ambos possuem conotacio estritamente politica. Assim sendo,
o direcionamento de tomada de decisdes das politicas publicas tende a ter um
viés de determinada visdo politica, ou mesmo, solugdes que venham a ser
lapidadas politicamente para, entdo, atender a interesses diversos, formando

assim um consenso e ajuste mutuo de interesses.

1.2.5 Implementagao da politica publica

E nesse arco temporal que sdo produzidos os resultados concretos da
politica publica. A definicdo quanto a fase de implementagdo pode ser dada da
seguinte forma: “é aquela em que regras, rotinas e processos sociais sao
convertidos de intengdes em agdes” (O’toole Jr, 2003 apud Secchi, 2012, p. 44).
E nesta fase que os atores envolvidos na politica publica transformam as fases
anteriores em agdes concretas com vistas a atacar diretamente o problema
publico

Segundo Sabatier (1986 apud Secchi, 2012), ha basicamente dois
modelos de implementagao de politicas publicas: (I) Modelo top-down (de cima
para baixo): neste modelo procura-se fazer clara distingdo entre Politica e
Administrac&o. A parte Politica sendo a detentora da responsabilidade de tomar
a decisao e a parte de Administracdo sendo aqueles que, de fato, implementam
aquilo que foi decidido como a melhor alternativa para o enfrentamento do
problema publico. Dito de outra maneira, a esfera politica estipula os fins
(objetivos), enquanto a esfera administrativa olvida esforgos para achar os meios
de concretizar esses objetivos. (I1) Modelo bottom-up (de baixo para cima): neste
modelo pode-se dizer que ha uma maior autonomia por parte dos
implementadores da politica publica. Expressdes que podem bem definir este
modelo sdo auto-organizagdo e modelagem da politica publica, na medida em
que estes possuem certa ingeréncia e liberdade para poderem verificar durante
a implementacgao da politica seus resultados e podem apresentar solugdes que
sdo a posteriori legitimadas ou validadas pelos tomadores de decisédo. Este
modelo retrata melhor a realidade vivida pelos implementadores da politica
publica, pois a veem como um organismo em constante mudanga, suscetivel a
influéncia de varios fatores que muitas vezes ndo podem ser previstos nas fases

anteriores. Assim, existe uma maior discricionariedade por parte dos
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implementadores para modificar, melhorar, remodelar ou adaptar uma politica
publica o que ndo é considerado como desvirtuamento, mas sim como uma
necessidade para aqueles que irdo se deparar com os problemas técnicos e

praticos inevitaveis da implementacado de uma politica publica.

1.2.6 Avaliagao da politica publica

Dando um passo a mais no ciclo de politicas publicas proposto por Secchi
(2012), chega-se a fase da avaliagdo. Admite-se aqui a seguinte definicdo dessa
fase:

E 0 momento em que se verifica o impacto concreto da politica se os
objetivos previstos estdo sendo atingidos e se ha algo a ser modificado;
se existe uma relagédo de adequacgao entre os meios escolhidos e os

fins almejados e se estes estdo de acordo com determinados
parametros preestabelecidos (Duarte, 2013, p. 18).

Segundo Secchi (2012), é uma fase de extrema importancia no ciclo das
politicas publicas por conseguir externar o que, de fato, trouxe de resultados a
aplicacdo de uma alternativa ao enfrentamento de um problema publico. Uma
vez que, em geral, a Administragcdo Pubica é a responsavel por uma politica
publica e ela, portanto, dependa da aprovacdo da opinidao publica,
consequentemente os resultados poderiam ficar ‘a mercé’ da retoérica politica a
respeito de seus resultados. Em outras palavras, sem a etapa de avaliagao, seria
mais facil para o tomador de decisado ter um discurso de que a politica por ele
adotada foi um sucesso. Isso traria um viés extremamente parcial e subjetivo a
questdes que necessitam ter um controle objetivo, pois lida-se com dinheiros
publicos na construcao de politicas publicas.

Esse fato nao retira as dificuldades inerentes a uma avaliagao certeira de
uma politica publica. Entre essas dificuldades destacam-se, segundo Secci
(2012): (a) uma avaliacéo sistematica é bastante dispendiosa. Para que haja
produgdo e manutencdo constantes de dados atualizados que alimentem
sistemas de avaliacdo, requer-se esforcos materiais € humanos sobremaneira;
(b) a multicausalidade, isto é, o quanto do sucesso de uma politica publica
decorre da propria politica e o quanto decorre de outros fatores que em nada se

relacionam com a politica; (c) a resisténcia, por motivos diversos, dos avaliados;
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(d) a forma de apresentagcdo dos resultados, uma vez que informagdes
importantes podem ser perdidas devido a falta de clareza na sua apresentagao.
Sem falar que pode haver, propositalmente, uma supressao dos resultados caso
eles ndo sejam favoraveis ao desejado pelos tomadores de decisao e (e) tempo
de maturagdo. Em geral, as politicas publicas levam varios anos para terem um
efeito concreto, uma vez que possuem uma natureza complexa. Isso vai na
contramao da estrutura politica concebida no Brasil, com legislaturas de 4 anos.
Assim, em geral, os efeitos da politica serdo sentidos apés a legislatura da
autoridade publica que a estipulou, caso tenha sido o chefe do executivo.

Mesmo com estas dificuldades encontradas para a avaliagao, é preciso
reafirmar o inicio deste subtitulo quando se destacou a importancia de haver a
avaliacado, sob pena de a populacao ter que se contentar com meros debates
simplistas, subjetivos e discursos para a massa transformando uma excelente
ferramenta em simples retorica politica.

Assim sendo, baseado no estudo de Costa e Castanhar (2003 apud
Secchi, 2012), pode-se elencar a avaliagéo ex ante (anterior a implementagao),
que fora tratado na etapa de formulacéo de alternativas para politicas publicas,
ex post (posterior a implementagéo) e in itinere, ou por monitoramento, que
pressupde a ocorréncia durante o processo de implementagao, o qual permite
ajustes imediatos, o que acaba por ser uma extensao do modelo bottom-up da
fase anterior de implementagcdo da politica publica, pois permite que os
implementadores da politica tenham discricionariedade na condugdo das
alternativas, podendo realizar ajustes quando necessario.

Basicamente, na fase de avaliacido serdo analisados dados coletados
para que se julgue o mérito, o valor e o impacto de uma intervencao
governamental em uma politica publica especifica. Com base nesses dados
identificam-se falhas, sucessos e evidéncias para melhorar a tomada de decisao,
otimizar recursos e garantir transparéncia.

Sobre essa questdo de garantir transparéncia é de grande relevéancia o
que foi citado por Clarice Seixas Duarte em seu trabalho sobre o ciclo de politicas

publicas, a saber, da necessidade de serem implementados,

Mecanismos que permitam a realizacdo de estudos avaliativos por
6rgdos ou especialistas que nado participaram do processo de
formulagdo e implementagéo da politica... pois permite que analistas
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externos formulem criticas, indiguem providéncias necessarias para a
corregdo as distorcoes identificadas e, ainda, sugiram politicas
alternativas, quando for o caso (Duarte, 2013, p. 19).

Essa sugestdo ataca pelo menos dois dos problemas apresentados
anteriormente na fase de avaliac&o: a resisténcia dos avaliados e a apresentacao
seletiva de resultados, que poderia ser propositalmente mascarada.

E importante salientar que “a avaliagdo de uma politica publica
compreende a definicdo de critérios, indicadores e padrdes” (Secchi, 2012, p.
50). Seguindo essa dinamica estipulada por Secchi (2012) em seu estudo,
percebe-se que ha uma interligagdo entre critérios, indicadores e padrées. Em
termos simples, temos por critérios aquilo que se quer avaliar. Aqui existem
inumeros aspectos que podem ser avaliados. Por exemplo, a avaliagcido de uma
politica publica pode se dar por sua economicidade (quanto de recursos foram
utilizados), eficiéncia econbmica (uma relagdo entre recursos utilizados x
produtividade), eficiéncia administrativa (um olhar mais voltado para o apego as
prescricdes e métodos preestabelecidos), eficacia (qual o alcance das metas e
objetivos) ou equidade (o quédo homogénea foi a politica publica entre seus
destinatarios).

Definindo-se o critério, para Secchi (2012), os indicadores servem como
medida da satisfagdo ou ndo do critério escolhido. Eles podem ser: ()
Indicadores de entrada (input): relacionam-se a gastos financeiros, recursos
humanos empregados ou materiais utilizados. Mede-se aqui os esforgcos
empreendidos. (Il) Indicadores de saida (output): relacionam-se com a
produtividade de servigos ou produtos. Sua premissa sdo numeros. Exemplos:
quantos buracos foram cobertos em uma rodovia, quantas toneladas de lixo
foram recolhidas, quantos quildmetros de estrada foram asfaltados, quantos
pacientes foram atendidos no posto de saude, etc. Medem-se realizagdes. (llI)
Indicadores de resultados (outcome): relacionam-se com os efeitos que uma
politica publica teve sobre a populacéo destinataria da politica e sua capacidade
de mitigacéo do problema. Diferencia-se da anterior, pois naquela existe um viés
mais objetivo, sendo que nesta, apesar de também indicar fatores objetivos, ha
uma conotagao um tanto subjetiva como, por exemplo, média ou percentuais de
usuarios satisfeitos com a politica, a qualidade do servico prestado, o quao
acessivel a politica foi, qual a quantidade de reclamagdes recebidas,
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cumprimento de diretrizes, etc. Da mesma forma, medem-se realizagdes.

Por fim, Secchi (2012) desenvolve a ideia dos padrdes, que servem para dar
referéncia aos indicadores. Por exemplo: qual foi a meta qualitativa ou
quantitativa estipulada antes da implantagdo da politica? Quais valores ja se
tinha alcangado no passado que podem gerar um comparativo de melhora ou
piora da politica publica? Qual padrao ideal pode servir como base do que quer

se implementar com esta politica?

1.2.7 Extingao da politica publica

Secchi (2012, p. 53) afirma que, segundo Giuliani (2005), existem
basicamente trés causas que levam a extingdo de uma politica publica: (1°) o
problema que originou a intervencgao pela politica publica é visto como resolvido;
(2°) a percepgao de que agdes tomadas para o enfrentamento ao problema
pubico s&o ineficazes e (3°) o problema perdeu importancia, embora ndo haja
sido resolvido.

Interessante o raciocinio abordado por Secchi (2012) de que,

As politicas publicas, apés um periodo de maturagao,
institucionalizam-se e criam vida prépria... continua viva mesmo depois
que o problema que a gerara ja tinha sumido (Secchi, 2012, p. 54).

Analisando-se o caso do Brasil, de fato, sdo inumeras politicas publicas
que se perpetuaram, demonstrando assim a resisténcia a extingdo seja pela
relutdncia dos beneficiados, seja pela inércia institucional, seja pelo
conservadorismo, seja simplesmente pelo fato de se for retirada a politica, o
problema estrutural é reativado. Bolsa Familia, CadUnico, Plano Nacional de
Educacao, Sistema Nacional de Avaliacido da Educacéo Basica, Sistema unica
de Saude (SUS), Programa Nacional de Imunizagédo, Programas de Habitagao
Popular sdo apenas alguns exemplos de politicas que se perpetuaram no Brasil
e tem seus motivos de assim serem.

Antes de findar a breve explanagao das fases do ciclo da politica publica,
merece ser salientado que existem autores e doutrinadores que colocam uma
fase a mais entre a avaliagdo e a extincado, a saber, a fiscalizacado e controle. O
artigo/estudo de Duarte (2013) € um que aborda essa fase extra. Como dito ha

alguns paragrafos, os parametros avaliativos devem servir ndo somente para a
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propria administragcdo publica conseguir realizar sua avaliagdo ou ter seu
feedback, mas também para que 6rgéos independentes consigam realizar sua
fiscalizacdo e controle. Uma vez que este trabalho tem a finalidade de estudar
nao somente as politicas publicas como tradicionalmente sdo conhecidas, mas
sim em como o Supremo Tribunal Federal tem usado as Arguicbes de
Descumprimento de Preceitos Fundamentais como mecanismos de indugao de
politicas publicas, considero que ¢é apropriado considerar, mesmo que
brevemente, alguns aspectos da fiscalizagdo e controle de uma politica publica.

Segundo Duarte (2013) existem oOrgaos independentes capazes de
realizar tal fiscalizagdo e controle que s&o: (a) a sociedade civil: através de
conselhos gestores de politicas publicas, de audiéncias publicas e mecanismos
de pressao variados. “Sem controle social, persistem a corrupgao, a ineficiéncia
e o clientelismo. Mais recursos publicos sdo desperdicados e muito pouco se
produz em favor da promogéo dos direitos fundamentais” (Barcellos, 2010, apud
Duarte, 2013, p. 20); (b) os Tribunais de Contas: estipulados pela Constituicdo
Federal a partir do artigo 70, € 6rgao auxiliar do Poder Legislativo no controle
externo e tem como fungdo precipua a fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial dos gastos publicos, em ambito nacional
pelo TCU ou em ambito regional pelos TCEs, quanto a legalidade, legitimidade
e economicidade, sendo assim um controle voltado sobretudo aos aspectos
formais dos gastos. Nota-se que os Tribunais de Contas tém tido um papel
extremamente relevante no cenario nacional, pois ao monitorar programas
governamentais, eles garantem que o orgamento se converta em direitos
fundamentais reais para a sociedade, atuando como instrumentos essenciais da
democracia e transparéncia. (d) o Ministério Publico: atua como fiscal da ordem
juridica e defensor de direitos fundamentais, controlando politicas publicas para
assegurar sua implementacao, legalidade e eficiéncia. Utiliza meios judiciais
(agdes civis publicas) e extrajudiciais (recomendacgdes, termos de ajustamento
de conduta - TAC) para garantir que o Estado cumpra deveres sociais, como
saude e educacgao, respeitando a constituicdo e a moralidade e (e) a atuagéo do
Judiciario: como veremos em especial no proximo capitulo, ha recomendacoes
inclusive do CNJ (Conselho Nacional de Justi¢a) no sentido de incentivar e dar

direcionamento para os tribunais atuarem em questdes de politicas publicas.
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Entretanto, nesta seara judicial € onde pairam os maiores debates acerca da
fiscalizacdo e controle. A discussdo se estende em torno da separagao dos
poderes até o comprometimento da legitimidade democratica. Mais abaixo neste
mesmo capitulo sera abordado com mais detalhes a questdo dos riscos do

agigantamento judicial das politicas publicas.

1.3 Os riscos do agigantamento judicial no tema das politicas publicas:
entre vantagens e objecoes

O "agigantamento judicial" ou, mais tecnicamente, a judicializagdo das
politicas publicas, refere-se a crescente intervengdo do Poder Judiciario na
formulagao, implementacao e controle de acées administrativas, especialmente
no campo dos direitos sociais. Este fenbmeno, embora muitas vezes necessario
para garantir direitos fundamentais, gera um intenso debate sobre seus impactos
no equilibrio dos poderes.

E fato que desde a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, o
Poder Judiciario tem passado por um processo de mudangas significativas.
Segundo Figueiredo (2018), ele n&o se limita simplesmente a aplicar leis; antes,
assumiu um papel relevante frente a sociedade como concretizador dos direitos
fundamentais assegurados pela Constituicdo. Assim, restou ao judiciario emanar
decisdes que preenchem lacunas deixadas pelo Poder Legislativo, quando deixa
de propor leis com normas de eficacia limitada programaticas, e pelo Poder
Executivo quando falha na sua responsabilidade de planejar e executar politicas
publicas adequadas e necessarias. Portanto, € exatamente nesse vacuo, ora do
legislativo, ora do executivo, que surge a judicializagao da politica.

Apesar de entender que ha diferenga nas expressdées ‘judicializagdo da
politica’, que refere-se a essa atuacdo quando de uma lacuna deixada por
Legislativo ou Executivo, e ‘ativismo judicial’, expressdo que esta mais
relacionada com uma decisado politica, tendo o juiz como protagonista, este
trabalho n&o ira adentar no mérito de quando uma decisao se trata de ativismo
ou quando se trata de judicializagao.

E entdo que chegamos na questdo a ser debatida no subtitulo: quais os
riscos desse agigantamento da judicializagdo da politica? Quais as vantagens e

0s objegcdes a esse modelo?
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O renomado jurista brasileiro, José Afonso da Silva salientou que,

O Poder Judiciario s6 pode prosseguir quando o Poder Legislativo ndo
regulou inteiramente a matéria ou regulou de forma deficiente, em
sintese, onde ha decisao politica, respeita-se; onde nao ha decisao
politica, & preciso resolver o problema; mais que isso, onde haja um
direito fundamental e de sua maioria, o Judiciario precisa intervir (Silva,
José, 2013, p. 4 apud Figueiredo, 2018).

(i)legitimidade das decisées do Supremo Tribunal Federal no que se
refere a sua fungdo de Corte Constitucional, Guardia da Constituigdo
da Republica, quando extrapola sua competéncia de 6rgéo jurisdicional
e, por vezes, atua como Poder Legislativo, quando decide sobre
questbées que ainda ndo encontram amparo na legislagdo, sendo que
a principal critica decorre do fato de os magistrados ndo serem
escolhidos de uma forma democratica e participativa, como ocorre com
os membros dos demais poderes e previsto na prépria Carta
Fundamental (Figueiredo, 2018).

Aqui o autor menciona em especifico o STF, uma vez que este 6rgao tem
sido o principal ator chamado a se manifestar frente as omissdes estatais,
fazendo isso especialmente no controle concentrado de constitucionalidade.
Contudo, sabe-se que existem decisdes de juizes de 1° grau que ja direcionam
para a implementacao de politicas publicas.

Essa primeira critica enfrentada pelo Poder Judiciario atuar no ativismo
judicial toca numa questéo sensivel. Ou seja, tem o judiciario competéncia para
tanto? A expresséo ‘ilegitimidade’ da a entender uma invasdo de competéncia
numa seara a qual o judiciario ndo teve previsao constitucional elencada. Assim,

vale a ideia:

[...] ojudiciario s6 pode intervir em politicas publicas quando houver um
direito subjetivamente exigivel; a decisdo puder ser universalizada (ou
seja, concedida em favor de qualquer pessoa); e se for possivel
transferir recursos das demais pessoas para fazer a felicidade de
algumas sem ferir a isonomia e a igualdade. Se qualquer desses
critérios for contrariado, a Justica estara atuando de forma ativista
(Streck, Lénio apud Rodas, Sérgio, 2023, s.p.).

Uma segunda critica concentra-se na atuagdo do Poder Judiciario que
nao leva em consideragédo o planejamento orgamentario do Poder Executivo e
do Legislativo. Um exemplo disso é quando o judiciario € acionado para
condenar o Estado ao pagamento de medicamentos com custos elevadissimos,

que transcendem ao planejamento da Unido, Estado ou qualquer municipio. “é
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de suma importancia sopesar que nao ha recursos ilimitados e eles devem ser
considerados diante de uma visdo integrada do judiciario com os parametros
orcamentarios.” (Leal; Ribeiro, 2024, p. 61) Essa € uma questao extremamente
delicada, por tratar do bem juridico vida e, muitas vezes, esta-se diante de

situagdes envolvendo menores.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) também deve ser considerada
nesse contexto decisoério, pois possui o principio do equilibrio entre as
receitas e despesas, com finalidade de salvaguardar o equilibrio nas
contas publicas e a correlagao entre esses gastos e ganhos com a lei
de diretrizes orgamentarias. O descumprimento da proépria LRF gera a
aplicacdo de sangdo de natureza penal e institucional (Leal; Ribeiro,
2024, p. 63).

Ha quem alegue que muitas outras medicagbes poderiam ser
demandadas para varios pacientes com o valor de somente uma medicacao que
beneficie um individuo. Nao sera tratado o mérito dessa questdao que nao é
objeto do estudo. Mas, fato é que decisdes judiciais que visem garantir acesso a
medicamentos com custos elevados baseiam-se em fundamentos estritamente
juridicos que, na maior parte das vezes, ndao estdo concatenadas com fatores
econdmicos e financeiros que sdo as bases de atuagao dos gestores de politicas
publicas.

Terceira critica na atuagdo judicial: a dificuldade e insuficiéncia de
expertise de juizes para arbitrar sobre politicas publicas, uma vez que estas
demandam conhecimentos especificos. E fato que os juizes entendem de leis;
nao possuem o estudo suficiente que os deixem experts em assuntos tao
aleatorios. Como critica a atuagdo do majorada de competéncia do Judiciario,
surge “a falta de capacidade técnica das cortes para optar entre estas politicas, de
forma que podem inclusive agravar o problema.” (Mendes, 2019 apud Anhé, 2024,
s.p.) Entretanto, os defensores do ativismo judicial alegam, inclusive no meu
entender corretamente, que os juizes podem se valer de outras ferramentas que
ajudam a mitigar esse problema, por exemplo, requisitando a intervencao de
amicu curiae ou pareceres de instituicdes da sociedade civil voltadas para o tema
em questao. Isso serve para dar embasamento a deciséo do juiz.

Uma quarta e ultima critica que sera abordada nesse estudo, e é citado

no trabalho de Duarte é o fato de,
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[...] as decisbes judiciais sobre politicas publicas nao tratarem, via de
regra, dos pardmetros adotados para a implementacdo das politicas
publicas ja em curso, obedecendo a uma légica prépria notadamente a
realizacdo de objetivos coletivos e de realizagdo progressiva, de
acordo com metas preestabelecidas (Duarte, 2012, P. 22).

E de se esperar que isso ocorra, pois, 0 executivo, por ser esta sua funcao
precipua, possui a capacidade de planejar de forma detalhada todo o ciclo da
politica publica, passando por todas as etapas e tendo em vista o custo de todo
o processo. O judiciario, em geral, analisa conflitos de natureza interindividual,
nao possuindo o costume de analisar o contexto global que a implementacéo de
uma politica publica exige.

Quanto aos aspectos positivos da judicializagdo ou ativismo politico
podemos citar os elencados pelo professor Jodo Camilo Sevilla da Universidade
Federal Fluminense em artigo de 2021: (I) efetiva garantia de direitos pelo Poder
Judiciario. Em especial, quando se trata de direitos fundamentais, onde esta
havendo omissé&o estatal, a atuagao do judiciario em garantir tais direitos vai ao
encontro do preconizado pela Constituicao Federal. Exemplo claro disso sao as
demandas por medicamentos e vagas em creches quando negados pelo Estado;
(I1) colocam-se sob holofotes assuntos referentes as politicas publicas na
agenda da administracdo publica e promove-se o enrobustecimento de
processos e estruturas administrativas. Em outras palavras, o judiciario tem a
capacidade de trazer o assunto para o centro das discussodes, fazendo de certa
forma uma ‘pressao’ para que o executivo ou mesmo o legislativo atuem sobre
a matéria. Um exemplo de como isso de fato ocorre é quando o STF em suas
decisbes sobre processos estruturantes da um prazo para uma lei naquele
sentido seja feita pelo legislativo ou prazo para que a administragao publica
venha a planejar e executar uma politica publica; (lll) protecdo de minorias e
vulneraveis. Historicamente o Brasil atrasou-se quando o assunto é protecao de
minorias. Levou-se anos para que houvesse leis que defendessem as criancas
e adolescentes, as mulheres, os deficientes, os idosos, os consumidores, etc. A
judicializagao possibilitou e possibilita que aqueles considerados como minorias
ou vulneraveis possam ter seus direitos respeitados, mesmo quando a atuagao
estatal é falha ou omissa e (IV) controle de legalidade e planejamento. Pressiona
a administracdo a cumprir metas e a observar principios da administracéo

publica. Por muitos anos o Brasil teve como principal poder o Executivo,
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centralizando a atuacdo estatal e abafando legislativo e judiciario. A teoria da
separagao dos poderes proposta pelo politico francés Montesquieu levou anos
para ser implementada no Brasil. E fato € que a separacéo nunca foi equilibrada,
nao se observou uma distribuicdo do poder estatal de forma linear. Essa
preponderancia do executivo pode ser sentida até os dias de hoje, quando os
detentores deste poder ‘ddo um jeitinho brasileiro’ para resolver muitas de suas
atribuicdes, passando a margem da legalidade. Neste momento, a judicializagéo
de politicas publicas pode trazer de volta ao prumo aqueles administradores que
teimam em deixar de lado principios inerentes a suas atividades, langando mao

do sistema de freios e contrapesos.
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2 ANATUREZA DAS PROCESSOS ESTRUTURAIS NO BRASIL

A partir deste capitulo abordar-se-a o tema processos estruturais e como
elas se fundem com o tema politicas publicas. Para isso, faz-se necessario
examinar como 0s processos estruturais sdo abordadas no Brasil, sua origem, o
papel que exerce o controle concentrado de constitucionalidade na ado¢ao das
decisbdes, seus desafios e impactos institucionais.

Antes de mais nada, € necessario esclarecer que o tema tratado é
processos estruturais e ndo simplesmente sentencas estruturais, pois € preciso
tratar o tema como um todo, ou seja, ndo ha como se falar em sentenga
estruturante sem falar em processo estruturante, pois a sentenga € a parte final
de um todo, o processo. Quando se analisam as pesquisas e trabalhos a respeito
do tema, percebe-se a conjugacao da sentenga com o processo estrutural.
Assim, a abordagem aqui € no sentido de analisar o processo como um todo,
nao somente a sentenca em si, apesar de no proximo capitulo serem analisadas
de fato sentencas do STF que tiverem impactos na sociedade brasileira.

Sera usada para processo estrutural a definicdo dada por Didier Jr:

[...] é aquele em que se veicula um litigio estrutural, pautado num
problema estrutural, e em que se pretende alterar esse estado de
desconformidade, substituindo-o por um estado de coisas ideal. (...) O
objetivo imediato do processo estrutural é alcancar o estado ideal de
coisas — um sistema educacional livre de segregacao, um sistema
prisional em que sejam asseguradas a dignidade do preso e a
possibilidade de ressocializagdo, um sistema de saude universal e
isonébmico, e, também, por exemplo, a preservacdo da empresa
recuperanda. Nesses casos, busca-se remover o0 estado de
desconformidade, promovendo uma ftransigdo para o estado de
conformidade (JR, Didier, 2020, p.107).

Portanto, percebe-se através da definicdo de processo estruturante dada
por Didier Jr, que tais processos atacam um estado de coisas que esta em
desarmonia com o que era pretendido originariamente pela sociedade. No caso
brasileiro, como vimos no capitulo anterior, a Constituicdo Federal do Brasil de
1988 previu varios direitos fundamentais e sociais para a populacdo os quais
seriam colocados em pratica através de politicas publicas. Com o passar do
tempo, percebeu-se que aquilo que havia sido idealizado como estado ideal de
coisas para determinado direito dos cidaddos ndo estava sendo satisfeito. E

nesse ponto que entram os processos e sentengas estruturais. Visam atacar
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problemas estruturais com o objetivo de reorganizar uma desorganizagao
estrutural. Portanto, ndo restam duvidas da importancia de se discutir o tema,
uma vez que nossa sociedade ja presenciou, e ainda presencia, inumeros
estados nédo ideais de coisas a luz da Constituicido Federal de 1988. O processo
estrutural tem o conddo de mudar a estrutura de uma sociedade.

Também, ha que se diferenciar um processo estrutural de um processo
comum, na medida que este trata de simplesmente aplicar o direito a um caso
em concreto, enquanto aquele possui um viés muito mais holistico no sentido de
abarcar outras areas de estudo como a sociologia e ciéncia politica. Isso nao
significa que o processo estrutural seja uma classificagdo extra de processo.
Antes, ele € uma forma se conduzir o processo. Muito pertinente foi a
comparacgao feita por Brulhart e Santos (2023) entre o processo estrutural com
um obra de engenharia, pois precedem ao projeto principal um projeto base e
projetos executivos. De modo semelhante, um processo estrutural necessita de
projetos base precedentes onde sédo definidos objetivos finais, como sera
realizada sua execugao e quais elementos técnicos necessarios.

Também existe uma diferenca entre processo estrutural de um processo
coletivo, ja que os processos coletivos objetivam a reparacao de lesdes ocorridas
e os estruturais buscam uma reorganizagdo de uma estrutura burocratica que
ainda nao funcionou. Eles até buscam reparar danos individuais ou coletivos,
mas essa nao é a preocupacao principal. A ideia € ir mais além, aprofundando
as solugdes com o intuito de transformar a vida de toda uma coletividade.

Importante mencionar que o Cdédigo de Processo Civil Brasileiro, a Lei
13.105/2015, prevé o instituto do processo estrutural quando langa mao de
mecanismos especificos do género tutela coletiva, através de suas espécies
acao civil publica, acdo popular, mandado de seguranga coletivo e agdes
coletivas pautadas na tutela individual homogénea que se caracterizam quando
varios individuos possuem direitos idénticos ou semelhantes que sofreram
alguma lesdo por um mesmo fato ou conduta (Brulhart, 2023).

Além do fato de estar previsto no Codigo de Processo Civil de 2015, mais
um avanco foi dado recentemente com a Recomendacgao n°® 163 de 16 de junho
de 2025 do Conselho Nacional de Justica (CNJ) que estabelece diretrizes para

a identificagdo e condugao de processos estruturais. Percebe-se claramente a
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preocupagdo do CNJ em garantir que sejam respeitados principios
constitucionais como a razoavel duracdo do processo, celeridade e eficiéncia
dos magistrados nos processos estruturais. Reconhece-se que os processos
estruturais possuem uma conjuntura mais robusta e complexa, por isso a
preocupacao em institucionalizar e dar suporte para o processamento e 0
monitoramento de tais demandas, bem como reunir esforcos para a adogéo de
solucdes inovadoras e eficazes.

Para atingir esses paradigmas o documento recomenda 0s juizos e
tribunais brasileiros a adotarem medidas para identificar e conduzir de forma
adequada os processos que tratem de litigios de carater estrutural. A
identificacado do litigio estrutural deve ficar a cargo de um 6rgao interdisciplinar
voltado para essa finalidade ou a érgaos internos com tal capacidade técnica.
Os tribunais devem ficar responsaveis por criarem tal érgdo. De suma relevancia
€ o artigo 5° da Recomendacgédo que diz que “verificada a existéncia de um
processo estrutural, recomenda-se que o juizo competente para julga-lo avalie a
adogao das seguintes medidas...”, elencando em seguida pontos cruciais como
ampliar o contraditério, oportunizar acordos, designar audiéncias para condugéo
participativa do procedimento, promover atos de cooperagao judiciaria, elaborar
plano de atuacgao estrutural, indicar especialistas, comissdes técnicas, entidades
publicas ou pessoas que possuam expertise suficiente para colaborar com a
construgéo, aperfeicoamento e acompanhamento do plano (Brasil, 2025).

Como neste capitulo a intencao € a de se abordar processos estruturantes
no Brasil, € fundamental registrar que existe na Camara dos Deputados um
projeto de lei tramitando desde 2014 que tem o objetivo de regular o controle e
intervengdo em politicas publicas pelo poder judiciario. E o projeto de Lei
8.058/2014, mas atualmente encontra-se sem relator e, consequentemente, sem
avango em sua tramitagcdo, estando parado na Comissdo de Financas e
Tributacdo da Camara dos Deputados.

Ha também o Projeto de Lei n° 3 de 2025 de autoria do Senador Rodrigo
Pacheco, com uma proposta que estabelece regras para agdes judiciais que
tratam de problemas complexos e de grande impacto social, chamados
processos estruturais. Essas agdes buscam solugdes que nao sao possiveis

com os meétodos tradicionais de processos judiciais. A proposta define como
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esses processos devem ser conduzidos, priorizando o consenso, a participacao
dos afetados e a transparéncia. O que se pretende com esse projeto de lei em
resumo, a exemplo do que é proposto na Recomendacgao n° 163 do CNJ, é dar
maior eficiéncia na resolugcdo de litigios complexos, com solu¢gdes mais
adequadas e duradouras, aumentar a participacdo e o dialogo das partes
envolvidas e dos grupos impactados, para que as decisdes sejam mais inclusivas
e cristalizar o apoio institucional aos juizes e membros do Ministério Publico nos
processos complexos. Na prépria justificagdo da Proposta da Lei encontramos
os principais dispositivos e propostas que se pretende por em pratica ao torna-
la lei. O art. 1° esclarece que o ambito de aplicacdo do processo estrutural é a
acao civil publica, de modo que os processos estruturais sao processos
coletivos. Isso ndo impede, como refere o art. 14, que as técnicas processuais
estruturais sejam utilizadas para outros procedimentos, quando forem
adequadas aos seus propodsitos. O dispositivo também opta por elencar, de
modo exemplificativo, caracteristicas dos litigios (ou problemas) estruturais, de

modo a facilitar a sua identificagao e, com isso, delimitar a aplicabilidade da lei.

2.1 Origem e desenvolvimento da teoria dos processos estruturantes

Mas, afinal, qual a origem das sentencgas estruturais? A histéria mostra
que elas passam a ser conhecidas com o caso Brown vs. Board of Education of
Topeka, em 1954, nos Estados Unidos da América. Havia, até entdo, um
precedente na suprema corte americana que validava a segregacgao racial nos
locais publicos do pais como escolas, hospitais, pracas e paradas de 6nibus e
trens do pais. Foi o caso Plessy v. Fergusson de 1896 (Oliveira, 2020). Mas,
nesta nova decisao de 17 de maio de 1954, a Suprema Corte americana votou
por unanimidade declarando como inconstitucionais as divisdes raciais entre
estudantes brancos e pretos nas escolas publicas do pais, afirmando que as
instalagdes educacionais separadas sao inerentemente desiguais. Conforme
lembram Brulhart e Santos (2023) em seu estudo sobre processos estruturais, o
caso veio a ser chamado Brown, pois referiu-se a Oliver Brown que era um afro-
americano que tentou fazer a inscricdo de sua filha, Linda, em uma escola
primaria reservada aos brancos na cidade de Topeka, no estado do Kansas. Por

Obvio, a admissao foi negada o que levou ao famoso caso que deu origem as
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sentencgas estruturais.
Esse foi, portanto, o inicio de um processo amplo de mudanga de todo
sistema publico de ensino norte-americano. Mas foi apenas o ponta pé inicial,

uma vez que,

[...] o sistema de ensino pubico foi o objeto do caso Brown, mas com o
tempo as reformas estruturais foram alargadas para incluir a policia,
prisdes, manicomios, instituigdes para pessoas com deficiéncia mental,
autoridades publicas de auxilio a moradia e agéncias de bem-estar
social (Owen Fiss, 2020, apud Didier Jr, Zaneti Jr e Oliveira 2020, p.
103).

Portanto, houve uma expansado do modelo adotado no caso Brown vs.
Board of Education of Topeka, e o poder judiciario dos Estados Unidos, para
fazer valer valores constitucionais, impbs reformas estruturais. Assim sendo,
este caso que deu origem as sentencgas estruturantes acaba por ajudar a
entender a definicdo supramencionada de seu conceito. Por tras de um processo
estrutural, ha um problema estrutural, ou seja, uma situagao de desconformidade
estruturada.

Para que se possa desenvolver a teoria dos processos estruturais € preciso
abordar suas principais caracteristicas para identificacdo partindo da premissa
que ja foi dita anteriormente de que o processo estrutural ndo € uma classificagao
extra de processo, mas sim uma forma de se conduzir 0 processo.

Para isto, optou-se por fazer uma breve distincdo das caracteristicas,
seguindo o que € mais aceito pela doutrina, entre aquelas que s&o essenciais e
as nao essenciais (Didier Jr, 2020).

Como caracteristicas essenciais tem-se: o problema estrutural, a
substituicdo do estado de desconformidade por um estado ideal de coisas,
procedimento bifasico, flexibilidade de procedimento e consensualidade. A
seguir, faz-se uma analise dessas caracteristicas.

| - Por problema estrutural entende-se a existéncia de uma situagcédo de
desconformidade estruturada, tomando por baliza o que a Constituicido Federal
pretendeu que se estabelecesse em se tratando de direitos fundamentais e
sociais de toda sociedade. Como ja dito anteriormente, tal problema ja deveria

ter sido tratado por uma politica publica pelo poder executivo ou legislativo, mas
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nao o foi e, se foi, n&o teve o efeito pretendido, exigindo agora a intervengao do
judiciario para estruturar ou reestruturar o estado de coisas. Ndo se pode
confundir a expressao estado de desconformidade com estado de ilicitude,
conforme bem apregoam Didier Jr, Zaneti Jr e Oliveira (2020). Podem existir
casos em que o estado de desconformidade exista por conta de um estado ilicito
de coisas, mas n&o necessariamente. Quando se trata, por exemplo, do direito
a saude ou da locomocgéao, em geral, estamos diante de situagdes em que ha o
estado de desconformidade, mas nao de ilicitos. E, mesmo quando o estado de
desconformidade esta assentado na ideia do ilicito, o tratamento que é dado ao
litigio-problema faz-se a partir da ideia de desconformidade e n&o de ilicito.

Il - A substituicdo do estado de desconformidade por um estado ideal de
coisas é caracteristica essencial. E o que se busca ao final de todo processo
estrutural. Existe nitida vinculagdo com a caracteristica anterior, na medida em
que em que o problema estrutural é que gera o estado de desconformidade, as
vezes em menor, as vezes em maior grau. O processo estrutural quer atacar
justamente o problema para que haja uma mudanga positiva na estrutura da
sociedade quanto aquele problema, dito em outras palavras, mitigar ou, se
possivel, acabar com o problema buscando, assim, o estado considerado ideal.
E importante salientar que o estado ideal de coisas, por 6bvio, € um tanto
subjetivo, pois ndo ha a perfei¢cao suficiente para, em muitos casos, extirpar por
completo o problema estrutural que causa a desconformidade. Mas, ha a
necessidade de se ver, a0 menos, uma substituicdo do estado ideal para um
encaminhamento de melhoria caminhando em dire¢ao ao estado ideal de coisas.
Essa transicdo de um estado para outro sera realizada na pratica através da
préxima caracteristica essencial.

Il - O procedimento bifasico. Na primeira etapa é feita a identificacdo do
litigio de ordem estrutural. Nesta etapa € que ocorre a delimitagdo do que
necessariamente precisa ser corrigido, qual o escopo da atuagédo. A segunda
etapa diz respeito a implementagado das mudancgas. Para que as mudancgas de
fato surjam efeito ndo se pode abrir mdo de um plano de atuagéao especifico, que
deve ser acompanhado e regulado por alguém nomeado pelo juizo, com a
previsdo de que retorne ao processo para o debate dos proximos passos e

mudangas implementadas. Retomando que ja foi citado anteriormente a
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Recomendacéao n°® 163 do CNJ que se preocupou com este ponto quando no art.
5, VII recomenda como medida a ser adotado pelo juizo competente a
‘elaboragao de um plano de atuacéao estrutural, que devera conter o diagndstico
do litigio, metas, indicadores de monitoramento e avaliagdo, cronograma de
implementagao das medidas planejadas e matriz de responsabilidades.” Assim,
o CNJ preocupa-se com as duas etapas deste procedimento bifasico que o
processo estrutural demanda. Note-se que a sentenca do processo estrutural
precisa:

a) constatar qual o estado de desconformidade;

b) delinear o estado ideal que se pretende implementar;

c) de que maneira esse resultado sera atingido, ou quais os melhores meios

pra que se atinja o fim.

Novamente valendo-se da expertise de Didier Jr, Zaneti Jr e Oliveira
(2020), a sentenga prescrevera primeiro uma norma-principio, pois indica uma
meta ou objetivo a ser atingido, para depois prescrever uma norma-regra, que
nada mais € do que o modo como se deve alcangar as metas ou objetivos.

IV - A flexibilidade de procedimento. Ora, se ha a necessidade de
acompanhamento do plano de atuacdo para que se mude um estado de
desconformidade, isso pressupde que algumas partes do plano podem trazer
melhores resultados que outros. Ou, ainda ha a possibilidade de que o plano
tenha falhado e exista a necessidade de muda-lo ou adapta-lo. Assim, os
processos estruturais precisam ser marcados pela flexibilidade. Essa
flexibilidade também diz respeito ao fato de ndo poder haver procedimentos
rigidos e estanques quanto ao seu desenvolvimento. Isso se da, pois, os litigios
estruturais sdo demasiadamente variados e exigem procedimentos adaptaveis.
As medidas adotadas frente ao litigio que deu origem aos processos estruturais,
por exemplo, que foi a dessegregacao das escolas serao diferentes das medidas
a serem adotadas para lidar com um litigio que tutele o direito a saude ou
locomogéo.

V - A consensualidade diz respeito ao ajuste de negdcios processuais, a
solugao negociada. O novo Cdédigo de Processo Civil de 2015, acentuou ainda
mais a solugédo autocompositiva das demandas, sugerindo e incentivando que a

todo momento as partes tentem um acordo. O fato de, geralmente, existirem
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varios polos em um processo estrutural torna essa caracteristica ainda mais
marcante e desejavel, uma vez que cada polo trara para a demanda a sua viséo
de mundo e defendera seus interesses. No momento que as partes constroem
juntas uma solugéao para o litigio, isso torna a demanda mais plausivel e dindmica
de ser implementada.

Apés uma breve andlise das caracteristicas essenciais ao processo
estrutural, pode-se abordar, também de forma sucinta, as caracteristicas nao
essenciais. Afirma-se isso, pois as proximas caracteristicas costumam estar nos
processos estruturais. Entretanto, a falta de um ou de outro ndo desfaz um
processo estrutural. Dentre as caracteristicas ndo essenciais desses processos
temos: a multipolaridade, a coletividade e a complexidade. Quando se diz que
nao sao essenciais, quer se dizer que podemos estar diante de um processo
estrutural, que advém de um litigio estrutural, mesmo sem possuir tais
caracteristicas ndo essenciais.

| - A multipolaridade traz no proprio nome a sua esséncia. Multiplos polos,
isto é, varios polos ou atores envolvidos. Lancando mao novamente da
Recomendacado n° 163 do CNJ em seu art. 5, VIII recomenda ao juizo ‘indicar
especialistas, comissdes técnicas ou pessoas com expertise reconhecida para
colaborar com a construcao, o aperfeicoamento e 0 acompanhamento do plano
de atuacao estrutural, inclusive mediante a producao de relatérios técnicos que
subsidiem a tomada de decisdes no processo’. Desse modo, a légica do conflito
estrutural decorre da formacgao de diversos nucleos de posicdes e opinides sobre
um tema de litigio, e estas tendem a ser em sua maioria antagdnicas. De se notar
€ que a logica aqui ndo € a mesma dos processos comuns, onde ha
simplesmente dois polos que possuem necessariamente posigdes antagdnicas
uma com a outra. O processo estrutural pode possuir muitas partes e estas
partes ora podem convergir em suas posigoes, ora podem divergir, a depender
do interesse envolvido. Lancando mao de um exemplo citado por Didier Jr, Zaneti
Jr e Oliveira (2020) imagine-se a situagdo onde ha um contrato entre uma
concessionaria de rodovia federal e a Unido para a realizacdo de multiplas obras
na malha rodoviaria e seu entorno. Mas, este contrato foi celebrado ha 10 anos
e neste meio tempo um bairro inteiro floresceu ao redor do trecho da rodovia.

Assim, as obras vao acabar por segregar este bairro, impedindo ou tornando
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dificil o transito local. Ora, aqui percebemos claramente multiplos interesses em
jogo, a saber, do Ministério publico, da comunidade do bairro em questéo, da
Unido, da concessionaria e, até mesmo, da agéncia reguladora (no caso, a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres ANTT). Fundir todos estes
interesses para dar uma solugao viavel ao litigio complexo mostra como uma
questao estrutural pode ser multipolar.

Entretanto, essa € uma caracteristica dispensavel de um processo
estrutural, por ndo ser determinante nem essencial. Isso quer dizer que pode
existir um processo estrutural que seja somente bipolar, seguindo a génese de
um processo comum, envolvendo somente dois polos de interesses.

Il - A coletividade. O termo sugere que o litigio a ser encarado no processo
seja para uma coletividade, ndo somente para uma pessoa. Mas, € preciso
definir melhor o termo para ndo gerar confusdo. Ter como caracteristica a
coletividade nao quer dizer que, necessariamente, o processo tenha que ser
coletivo, mas que o objeto litigioso tenha uma situagéo juridica coletiva. Isso
significa que é possivel que uma demanda individual possa trazer resultados e
ter alcance coletivos. Se um individuo, por exemplo, a nivel individual promove
uma demanda contra o Estado para requerer a promogao de acessibilidade, a
demanda, apesar de individual, passa a ter contornos coletivos pois servira ndo
somente a ele, mas a tantas pessoas quantas forem as usuarias dos mesmos
espacos. Aqui temos uma situagéo juridica claramente coletiva, pois a demanda,
mesmo sendo individual, tem o condao de afetar todas pessoas que estdo nas
mesmas condi¢des e, portanto, usufruirdo das melhorias trazidas pelo processo
estrutural.

Il - A complexidade. Essa expresséao ja foi citada algumas vezes neste
trabalho, sendo uma das mais importantes e relevantes e esta muito relacionada
com a primeira, a multipolaridade. O termo pode passar a ideia de complicado,
dificil ou confuso, mas esse termo neste contexto esta intimamente relacionado
ao fato de poder haver inumeras solugdes para o processo estrutural. Como foi
dito na caracteristica da multipolaridade, existindo muitos polos com interesses
divergentes, ha a presungcdo de que devem surgir varias alternativas para a
solugdo do litigio. Aqui também ndo ha a obrigatoriedade de haver tal

caracteristica, pois havera processos estruturais que nao permitam uma
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demanda tdo grande de solugdes, ou seja, de complexidade.
Portanto, estas trés ultimas caracteristicas contribuem sobremaneira para
identificar o litigio e consequente processo estrutural, mas isoladamente nao se

fazem essenciais para sua existéncia.

2.2 O papel do controle concentrado de constitucionalidade na adogao das
decisoes estruturais

O papel do controle concentrado de constitucionalidade na adocao de
decisdes estruturais pelo Supremo Tribunal Federal (STF) brasileiro evoluiu de
uma analise puramente abstrata de normas para uma ferramenta de intervengao
em politicas publicas e violagdes complexas de direitos fundamentais. A
utilizacao de ADIs, ADPFs e ADOs (agbes de controle concentrado) permite que
o STF adote medidas que ndo apenas anulam leis, mas moldam, sancionam e
fiscalizam a atuagéo dos poderes Executivo e Legislativo de maneira duradoura.

O préprio site do Supremo Tribunal Federal, ao explicar a atuagao do STF
nos processos estruturais, mostra que a indugao de politicas publicas através
deste instrumento tem se dado através das ADPFs (Agcdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental), conforme se percebe em: Supremo Tribunal Federal.

Nas palavras de Edilson Vitorelli:

O aspecto positivo & a autoridade do Supremo Tribunal Federal. Na
condicdo de mais alta corte do pais, o STF consegue mobilizar
gestores institucionais de maior hierarquia e fazer com que sejam
implementadas medidas com brevidade e efetividade (Vitorelli, 2024,
p. 260).

Discorrendo sobre o histérico dos processos estruturais na Suprema
Corte, a ADPF 347 ¢é tida como sendo o primeiro caso reconhecido como
estrutural, na qual se discutiu a situagao do sistema prisional brasileiro. O ano
de 2020 é um marco, pois a partir dali cresce de forma significativa o numero de

acdes estruturais.

Entre os exemplos em tramitagao estao processos sobre a protecéo da
saude indigena (ADPF 709), o combate aos impactos da pandemia da
covid-19 em comunidades quilombolas (ADPF 742), a situagcdo das
pessoas em situacdo de rua (ADPF 976), a protecdo de povos
indigenas isolados (ADPF 991) e a prevencgéao e repressao a violéncia
doméstica contra a mulher (ADPF 1242) (Brasil, 2026).
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Na area ambiental ha a ADPF 760 que analisa falhas estruturais quanto a
politica de protecdo da Amazodnia Legal, além das ADPFs 743, 746 e 857 que
tratam da omissao do poder publico no combate a incéndios florestais.

No ambito da seguranga publica, além da ja mencionada ADPF 347, ja
mencionada, ha a ADPF 635 que é considerada um caso emblematico e
conhecida como ‘ADPF das favelas’, e trata da letalidade das operacgdes policiais

no Estado do Rio de Janeiro.

O julgamento resultou em determinagdes ao Estado do Rio, como a
fixagao de diretrizes para realizagdo de operagdes policiais, elaboragao
de um plano para a retomada de territérios controlados por
organizagdes criminosas e acompanhamento das medidas por um
grupo de trabalho coordenado pelo Conselho Nacional do Ministério

Publico (CNMP) (Brasil, 2026, S.p).

Conforme o Nucleo de Processos Estruturais Complexos (NUPEC),
implementado pelo ex-ministro Luis Roberto Barroso em 2023 ao assumir a
presidéncia do tribunal, o STF atua em pelo menos 11 casos do tipo. Citando
somente as ADPFs temos: ADPF 347 (sistema prisional brasileiro); ADPF 635
(das favelas); ADPF 709 (protegdo dos indigenas durante a pandemia de
COVID-19); ADPF 743 (omissao federal no combate a incéndios na Amazdnia e
Pantanal); ADPF 746 (Omissao da Unido e dos Estados no combate a incéndios
na Amazoénia e no Pantanal); ADPF 760 (abandono da politica de combate ao
desmatamento na Amazoénia); ADPF 857 (Omiss&do da Unido e dos Estados no
combate a incéndios na Amazénia e no Pantanal) e ADPF 991 (proteger os
direitos dos povos indigenas isolados e de recente contato), de acordo com
Unzelte, 2024.

Para que o controle concentrado de constitucionalidade produza decisées
estruturantes é necessario respeito ao andamento de um processo estrutural.
Nas palavras do proprio STF, os processos estruturais costumam seguir trés
grandes etapas.

A primeira consiste na decisdo em si, ou seja, no diagndstico judicial de
uma situagao incompativel com a Constituicdo, muitas vezes descrita como um
‘estado de coisas inconstitucional”. Em seguida, o Tribunal determina a
elaboragdo de um plano de acg&o pelos 6rgaos responsaveis, com prazos, metas
e medidas concretas para enfrentar o problema. Por fim, na fase de
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monitoramento, o0 Supremo acompanha a execugéo do plano aprovado, ajusta
rotas e cobra resultados (BRASIL, 2026, s.p.).

Percebe-se que essa compreensdo do Supremo Tribunal, respeita a
separagao de poderes, na medida em que estabelece que ‘6érgaos responsaveis’,
aqui incluidos o Legislativo e o Executivo, elaborem um plano de agdo que
contenha prazos, metas e medidas para o enfrentamento do problema.
Reconhece-se, dessa forma, que o STF ndo é o ator principal a estipular a
politica publica em si. Ele age somente como um motivador, o ‘estopim’, quando
percebe a omissao estatal no enfrentamento de um problema publico, atuando
como garantidor da efetividade dos direitos fundamentais, sem substituir o gestor
publico, mas com a exigéncia de que Executivo e Legislativo cumpram seus
deveres constitucionais. Vale ressaltar que essa nao é a posi¢cao de todos
doutrinadores quanto a atuacédo do STF no plano da indugao de politicas publicas
através de processos estruturais. Por exemplo, Vanice Valle em seu artigo de
2024, Processos estruturais: Ulisses ainda ouve sereias, comenta pontos que
contradizem essa logica da separacéo de poderes onde caberia ao STF agir
somente como motivador nas questdes. Ao analisar a ADPF 743, que se refere
ao enfrentamento a incéndios e ao desmatamento na Amazénia e no Pantanal,
a professora Vanice salienta que, originalmente, a sentenga atinha-se a
determinar providéncias e estipular prazos a Unido, Estados e municipios, mas
que, com o tempo, descambou para uma sucessado de outras determinacgoes,
vindas do relator Flavio Dino, que, a priori, ndo seriam afeitas ao judiciario. Um
exemplo foi o uso de audiéncias publicas como suposto mecanismo informador
de futuras decisdes as quais foram segmentadas entre autoridades do pano
federal em um dia e agentes politicos dos estados em outro, 0 que causa
estranhamento, na visao da professora, pois exclui a possibilidade de um debate
mais aprofundado ente diferentes entes e uma consequente negociagdo de
providéncias e prazos orientados. Ainda, o objeto das audiéncias seria a coleta
de informagdes pertinentes ao diagndstico mais aprofundado ao problema
pubico, invertendo uma logica ou pressuposto de que tais informagdes deveriam
servir como base para a edi¢gao do acérdao e nao esperar que sejam um efeito
posterior dele. Em suma, percebe-se, nesse caso, que a coordenacdo nos

procedimentos estaria sendo exercida pelo judiciario o que ndo coaduna com a
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orientagao constitucional.

Como visto, na terceira etapa o STF realiza o monitoramento da execugéo
do plano, pois de nada adiantaria estipular que seja realizado um plano, se nao
houver monitoramento de sua execucdo. Essa terceira etapa, “ndo representa a
criacdo de politicas publicas pelo Judiciario,b mas o controle de
constitucionalidade de politicas ja existentes ou que deveriam existir e néo
funcionam adequadamente” (BRASIL, 2026, s.p.).

Nesse monitoramento deve-se responder a perguntas como:

¢ As medidas adotadas sao suficientes?

e Os prazos estdo sendo cumpridos?

e Os resultados estao protegendo os direitos violados?

O monitoramento pode ser, portanto, definido como um dialogo
institucional por diversas vezes envolver 6rgdos do Poder Executivo, do
Legislativo, entidades da sociedade civil, érgdos de controle como tribunais de
contas em especial, Conselho Nacional de Justiga (CNJ), Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP) e a Controladoria-geral da Uniao.

Cumpre salientar que a ADPF possui as caracteristicas inerentes as
acdes de controle concentrado de constitucionalidade. Nesse sentido, destaca-
se a eficacia erga omnes, isto é, servindo para todos, e o efeito vinculante,
obrigando a administracdo publica a implementar as mudangas estruturais
determinadas. Existe a possibilidade de modulagao dos efeitos da decisdo que
serve como garantia de seguranca juridica durante a transigéao estrutural para a
correcao das inconstitucionalidades. Essa modulagcdo permite que as decisdes
tenham efeitos ex-nunc ou futuros, na contramé&o do que sao por natureza, ex-
tunc ou retroativos. O objetivo é adaptar-se a realidade estrutural.

Neste momento, faz-se necessario uma abordagem um pouco mais
aprofundada dos possiveis impactos e desafios das decisbdes estruturais, bem
como uma analise de diferenciagao ente as ja proferidas pelo STF que ajudam

a entender quando o STF acertou no enfrentamento.
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2.3 Impactos institucionais e desafios das sentencas estruturais no
sistema brasileiro

Quando se fala em impactos institucionais das sentencas estruturais, é
natural que se pense no principio da separacao dos poderes. Inclusive, esse
principio € o invocado como barreira pelos defensores de uma intervengao
menos incisiva do Poder Judiciario em politicas publicas. O raciocinio deve ser:
até que ponto essa atuacao/interferéncia caracteriza-se como uma violacéo da
autonomia entre os poderes, trazendo impactos institucionais entre os 3
poderes?

Com respeito aos desafios enfrentados pelas sentencas estruturais no

Brasil, cita-se o mencionado por Felipe Viégas (2024) que qualifica que,

A falta de mecanismos robustos de supervisdo € um dos maiores
obstaculos para a efetividade dos processos estruturais. Casos como
os desastres ambientais de Brumadinho e Mariana sao exemplos de
como as falhas na governanga e fiscalizagdo podem levar a
consequéncias desastrosas (Viégas, 2024, s.p.).

Nesse sentido, vale salientar o seguinte raciocinio a respeito da supervisao:

[...] a0 mesmo tempo em que a Corte tem mais poder para cobrar as
providéncias necessarias para que a solugdo dos casos avance, é
preciso ponderar a falta de disponibilidade pessoal dos ministros para
a condugdo de processos dessa complexidade. Processos judiciais
estruturais exigem a presencga e a condugéo direta do magistrado, nao
raro, em dezenas de reunides e audiéncias, para dar o direcionamento
das deliberacgdes e, de fato, afastar as cargas de inércia que vinham
causando o litigio. Ainda que esse papel seja delegado a um juiz
instrutor, a falta de contato pessoal do ministro com a causa dificultara
que a questao se desenrole de maneira produtiva (Vltorelli, 2024, p.
262).

Cumpre salientar que, parte desse desafio é mitigado pela criagao, desde
2022, do Nucleo de Processos Estruturais Complexos (NUPEC). A criagdo do
nucleo permite o recrutamento de pessoas especializadas e o desenvolvimento
de uma memodria institucional que possa auxiliar se houver mudanca de relatoria
e servir de repositério de boas praticas, a serem aplicadas em casos distintos.

Outros desafios sdo muito evidentes e, inclusive, ja foram explanados em
algum momento deste trabalho. Cite-se, por exemplo, a necessidade de

orcamento, pois muitas decisdes dependem de recursos publicos orcamentarios,

0 que coloca o juiz como um decisor de alocagao de verbas, muitas vezes sem
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a expertise técnica, financeira e orgamentario de um gestor publico.

Outro desafio das sentengas € a complexidade e a demora. Uma sentencga
estruturante ndo é uma corrida de 100 metros rasos, € uma maratona de 42
quildmetros. A reforma das estruturas burocraticas é lenta. O monitoramento
continuo exige ‘ciclos de decisdes’ e acompanhamento continuo, respeitando as
caracteristicas de uma politica publica como visto no capitulo 1, o que pode
sobrecarregar a maquina judiciaria.

Ainda mais um desafio que se pode elencar, é o trazido a tona por Vitorelli
(2024), ou seja, o “Supremo Tribunal Federal, como qualquer esfera de
autoridade, tende a ser um ambiente n&o muito propicio para o dialogo” (Vitorelli,
2024, p. 260). O autor defende que, vozes, no sentido de opinides, divergentes
tendem a se conformar as opinides majoritarias, em especial quando um
pensamento ou opinido vem de uma figura importante como interlocutor. Entéo,
essa conformidade pode gerar solugbes incompletas, apressadas ou
inapropriadas quando da ansia em ‘mostrar trabalho’. Talvez uma opinidao melhor
seja suplantada por ser preterida por outra opiniao de um interlocutor com maior
influéncia.

De fato, o Supremo Tribunal Federal ndo é um local onde ideias séo
dialogadas. Essa é a caracteristica do Congresso Nacional, com todas suas
camaras e, inclusive, nos plenarios onde ha manifestagdo dos parlamentares. E
ali que se ouve a voz de varios interlocutores e ‘costura-se’ 0 que se entende por
melhor solugéo possivel abarcando as ideias apds a discussao e o dialogo.

A dificuldade de implementacdo pode vir a ser outro problema, pois as
ordens judiciais podem n&o ser cumpridas imediatamente, o que mais uma vez
exigiria mecanismos complexos de acompanhamento e monitoramento, como
comités, audiéncias publicas, Ministério Publico, Conselho Nacional de Justiga,
Tribunal de Contas e o préprio judiciario.

Por fim, a resisténcia institucional pode corroer as boas intencdes do
judiciario ao proferir sentengas estruturantes. Pode haver falta de coordenagao
entre os entes federativos (Unido, Estados e Municipios) quando o problema a
ser atacado ndo é localizado, mas em ambito nacional, a exemplo dos casos da
ADPF do sistema prisional e a ADPF das pessoas em situacdo de rua. E preciso

haver uma atuagéo sincrona entre os entes para o atingimento dos objetivos.
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Soma-se a isso, o conservadorismo natural das instituicbes que podem criar
resisténcias em mudar modos de operagao tradicionais, arraigadas ao sistema
ja operante por anos. Novamente o sistema carcerario € um excelente exemplo
nesse sentido, com a instituicdo historicamente apegada a padrbes
estabelecidos.

Ainda nessa toada de discussao sobre impactos institucionais e desafios
das sentencas estruturantes, faz-se necessario uma analise na conducao
estrutural de casos pelo Supremo Tribunal Federal. Para isso, € de fundamental
importancia o estudo de Vitorelli (2024), ‘Uma pauta de atuagado estrutural do
Supremo Tribunal Federal: por que, quando e como?’, de 2024. Ali, o autor usa
a expressao “o Tribunal deveria selecionar as batalhas que valem a pena lutar.”
(p. 262). Cite-se, como exemplo, a ADPF 709 (Protecdo as comunidades
indigenas durante a pandemia de Covid-19) e a APDF 742 (implementacéo de
medidas especificas para combate a Covid-19 nas comunidades Quilombolas).
Frente a hostilidade que grupos minoritarios eram tratados na ocasiao pelo
governo federal, tornou especialmente aconselhavel que o STF emitisse decisdo
com obrigacéo de fazer atacando esse problema publico, pois outros juizes néo
teriam chances de serem mais bem-sucedidos como o foi o STF, por sua
representatividade.

Agora, veja-se outro exemplo totalmente diferente trazido a atencao por
Vitorelli (2024). O caso da ADPF 347, que inclusive é objeto de estudo deste
trabalho e sera abordado no capitulo 3. Esse caso é tido como o pioneiro em
sentencas estruturantes no Brasil. Faz sentido o raciocinio do autor quando
menciona que, as unidades prisionais sao, predominantemente, estaduais. De
fato, ha somente 5 prisdes federais no Brasil (Catanduvas, PR, Campo Grande,
MS, Porto Velho, RO, Mossord, RN e em Brasilia, DF). As outras mais de 1.300
prisdes sao estaduais, geridas por 27 governadores e com suas peculiaridades
locais. Todas possuem problemas, mas problemas de diferentes naturezas. Nas

palavras exatas de Vitorelli:

[...] conduzir nacionalmente um plano para a melhoria de condigdes
prisionais sera uma tarefa desafiadora para o Supremo Tribunal
Federal. Assim, talvez fosse melhor que o Tribunal enfocasse apenas
a atuacao da Unido na questao, deixando para o Judiciario local as
demandas relativas aos entes estaduais (Vitorelli, 2024, p. 263).
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Enfrentara muito obstaculos, também, sendo ainda maiores, a ADPF 976
(pessoas em situagéo de rua), da mesma forma alvo deste trabalho no capitulo
3, pois nestes casos a gestdo é predominantemente municipal. “Esse problema
€ de tal forma complexo e variado nos diferentes municipios que o Tribunal
provavelmente tera que se esforgar imensamente para fazé-lo avancar.”
(Vitorelli, 2024, p. 263)

Retomando o cerne do questionamento aqui: qual luta vale a pena o STF
lutar? Do ponto de vista do autor, casos como o do sistema prisional brasileiro e
o0 de pessoas em situagcdo de rua poderiam ser deixados aos cuidados do
Ministério Publico e Defensoria Publica locais, por possuirem maior
conhecimento das peculiaridades e dificuldades de cada uma dessas
populagdes nas suas localidades. Fariam isso através de acdes civis publicas.
Ou seja, o processo poderia continuar possuindo a natureza estrutural, mas n&o
como uma ADPF sendo julgada no Supremo Tribunal; antes, tramitando nas
instancias inferiores, ordinarias, em forma de acao civil publica. O raciocinio do
autor € o de que nem sempre € vantajoso ou benéfico para a solugdo do

problema publico trata-lo de forma centralizada. Em suas palavras:

Processos amplos demais, com objetivos indefinidos e pouco passiveis
de abordagem com uma métrica quantificavel tendem a ndo gerar bons
processos estruturais. Eles sdo propensos a decisbes com elevada
carga politica e emocional, mas com baixa efetividade. se ndo for
possivel desenhar um objetivo estrutural nacional especifico, com
metas, indicadores de atingimento dessas metas e cronogramas de
implementagdo, é melhor que o litigio ndo seja abordado
nacionalmente, mas sim em fragmentos. O Supremo Tribunal Federal
terd mais sucesso se agir em processos estruturais com propdsitos
mais especificos e quantificaveis do que em pautas que, conquanto
importantes, ndo podem ser formuladas em termos de objetivos
processualmente gerenciaveis (Vitorelli, 2024, p. 266, 267).

Concordando-se ou n&do com o ponto de vista do autor, é fato que existem
diferencas marcantes entre uma ADPF e outra quanto a necessidade de
atuacdo. As demandas das ADPFs 709 e 742, com respeito a Covid-19, tinham
suas melhores chances no Supremo Tribunal Federal, enquanto as demandas
da 347 (sistema prisional) e da 976 (populagdo de rua) poderiam ter sua
existéncia vinda da atuagcdo de outros atores mais regionalizados, como
Ministério Publico e Defensoria Publica. Vale relembrar que um processo

estruturante precisa ser considerado de longo prazo, pelas mudangas profundas
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que pretende ocasionar no estrutura e status quo do momento. Pode-se afirmar,
portanto, que as ADPFs que possuem a natureza de processos estruturantes
sdo jovens, nao atingindo a maturidade suficiente para se fazer uma analise de
quéao profunda foi a mudanga com a intervencédo do STF. Por isso mesmo, na
minha visdo, ndo ha que se criticar a atuagéo do STF nesses casos dados como
exemplo, em especial pelo fato de a omissao estatal ter se prolongado por anos
a fio sem enfrentamento. Mesmo que tenha havido atuacdo por parte de
Ministérios Publicos e Defensorias Publicas estaduais em ambos casos, por
raciocinio logico, elas ndo tiveram o éxito necessario, ‘forgcando’ o STF a ‘tomar
as rédeas’ e atuar de modo centralizado em uma situagao que, provavelmente,
seria melhor gerenciado se houvesse uma atuagao descentralizada.

Todos esses exemplos, mesmo que adentrando muito pouco nas
especificidades de cada ADPF citada, mostram que sdo muitos os desafios que
enfrentam os processos ou sentengas estruturantes no sistema brasileiro,
especialmente pelo fato de os problemas publicos serem tao distintos uns dos
outros e carregarem consigo particularidades uUnicas capazes de serem
enfrentadas de maneiras diversas.

Apos discorrer sobre 0 assunto processos estruturais, passa-se ao exame
mais aprofundado das sentencas estruturantes como indutores de politicas
publicas e de duas ADPFs (347 e 976) em especifico que ajudam a entender

como o tema foi conduzido pelo Supremo Tribunal Federal.
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3 SENTENGAS ESTRUTURAIS COMO POSSIVEIS MECANISMOS DE
INDUGAO DE POLITICAS PUBLICAS

E nesse ponto que se passa a juntar os dois temas até aqui abordados,
politicas publicas e processos estruturais. Como visto no capitulo 1, as politicas
publicas sao, primordialmente, instituidas e elaboradas pelo poder executivo e,
supletivamente pelo poder legislativo. O poder judiciario age quando é
provocado. Mas, de certa forma, este poder, nos processos estruturais, vem
substituindo o administrador publico. A discussdo em torno da legitimidade dessa
atuacao é ampla. Teria o poder judiciario a mesma capacidade que o poder
executivo de planejar uma politica pubica? E onde fica a discricionariedade do

administrador em alocar recursos em uma ou outra area?

3.1 O problema dos limites judiciais no controle de politicas publicas

Existe uma expressdo utilizada ha alguns anos: crise no Estado
Democratico de Direito. Essa expressao surge quando se entende que um poder
age com maior independéncia do que aquela que lhe foi dada pela Constituigdo
Federal. A discussdo acerca dos limites judiciais no controle das politicas
publicas entra exatamente nesta seara.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o poder judiciario
ganhou um protagonismo que antes nao detinha, sendo dotado de uma robustez
institucional que antes |he faltava e vindo a consolidar-se como um poder de
estado. Esse poder possui uma face politica, na medida em que é chamado para
resolver conflitos internos entre Executivo e Legislativo. Portanto, pode-se dizer
que, quando as decisdes dos tribunais apresentam consequéncias politicas, os
juizes estao representando a vontade do povo?

Um pouco dessa pergunta foi tratado no capitulo 1 quando se abordou o
os riscos do agigantamento judicial. Apenas para sedimentar o assunto, passa-
se a algumas consideracgoes.

Como explanado por Fabricio Franklin,

[...] aintervengdo do judiciario de forma arbitraria nas politicas publicas
ja planejadas causa um risco no equilibrio das contas publicas, que,
muitas vezes, exige reserva orgamentaria acrescida a uma estimativa
de impacto para o aumento de despesa (Franklin, 2025, s. p.)
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Eis aqui um dos grandes problemas da intervengao judiciaria. Imagine-se
a situacdo em que uma politica publica ja esteja em andamento, e vem uma
decisdo judicial que ordene que se efetive essa politica. Qual o impacto
orcamentario tera essa decisdo? Por isso, tem-se uma linha ténue que separa a
correta utilizacdo dessa ferramenta, intervengdo judiciaria, da manifesta
arbitrariedade da deciséo.

O art. 20 da LINDB (Lei de Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro)
destaca, “Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com
base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo.” Assim sendo, o juiz tem a obrigagao de
considerar as consequéncias praticas de suas decisoes.

Uma vez que é papel da administragao publica gerir recursos, estabelecer
o plano plurianual (com diretrizes, objetivos e metas), bem como a lei de
diretrizes orgamentarias (LDO) que define metas e prioridades fiscais, decisdes
judiciais que imponham ao Estado a obrigagao de realizar determinadas politicas
publicas podem comprometer sobremaneira o orgamento publico ferindo a
independéncia entre os poderes.

Baseado nessas analises, foi de suma importancia o tema 698 do STF
que teve o julgamento do mérito em 03 de Julho de 2023 e que formulou as

seguintes teses,

(1) a intervengao do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a
realizacdo de direitos fundamentais, em caso de auséncia ou
deficiéncia grave do servigo, ndo viola o principio da separagdo dos
poderes; (2) a decisdo judicial, como regra, em lugar de determinar
medidas pontuais, deve apontar as finalidades a serem alcangadas e
determinar a Administragao Publica que apresente um plano e/ou os
meios adequados para alcangar o resultado; (3) no caso de servigos
de saude, o déficit de profissionais pode ser suprido por concurso
publico ou, por exemplo, pelo remanejamento de recursos humanos e
pela contratacdo de organizagbes sociais (OS) e organizagdes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP) (Brasil, 2023, s. p.)

A parte 2 da tese é essencial para este tema dos limites judiciais. Fica
evidente que o STF quis que o judiciario se mantivesse equidistante da fungao
que cabe ao executivo. A expressao ‘apontar as finalidades a serem alcancadas’
nas palavras de Valle, “sugere uma relagao de congruéncia entre as finalidades,

a serem fixadas pela sentenca; e os planos e meios adequados a sua
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concretizagdo.” (Valle, 2023, s. p.) Isso pressupde que o julgador tenha um
conhecimento prévio do problema publico que lhe dé condi¢cdes de formular uma
decisdo que contenha as finalidades a serem alcangadas com um minimo grau
de especificidade.

Ja com respeito a expressao ‘determinar a Administracédo Publica que
apresente um plano e/ou os meios adequados para alcancgar o resultado’, da um
tom mandamental a decisédo, e merece que se discorra sobre o assunto. Parece
claro que a intengéo da tese é que o judiciario apresente ‘a finalidade’ da politica
publica e, deixe para a administracdo publica a indicagdo de quais sdo as
melhores estratégias para o atingimento do objetivo. Esse raciocinio acaba por
reconhecer que a estipulagédo das estratégias para o enfrentamento do problema
pubico é inerente da administragao publica, sendo assim, matéria estranha ao
poder judiciario.

Assim, desde 2023 com a tese 698 formulada pelo STF, o judiciario deu
um importante passo rumo a definir os limites de sua atuacdo no ambito das
politicas publicas, reconhecendo que cabe a administragao publica a estipulagao
de estratégias para o enfrentamento, limitando-se o judiciario a definir as
finalidades ou objetivos. Isso vai ao encontro dos principios presidencialista,
isonomia e separagao dos poderes. Sempre relembrando que existem visdes
diversas sobre a questdo, como salientado no capitulo anterior onde citamos
como exemplo o texto em que a professora Vanice Valle fez criticas ao modo de
atuacao do STF frente a algumas ADPFs, deixando claro em que situagdes o
STF extrapolou na sua atuagéo nao seguindo, portanto, os limites instituidos pela
tese 698. Em respeito aos principios supramencionados, de igual maneira, em
minha visdo, ndo cabe ao judiciario uma analise e juizo de aprovacéo ou
reprovacgao das estratégias adotadas em plano pela administragéo publica, uma
vez que ela é detentora de maior conhecimento técnico e, em especial,
conhecimento da realidade financeira e orcamentaria para a concretizagao da
politca. Com base em seu orcamento anual, a administracdo tem a
discricionariedade de escolher uma alternativa ou estratégia em detrimento de
outra, e o judiciario ndo deveria impor uma solugao alternativa, em um juizo de
revisdo, por entender ser outra estratégia mais apropriada, mas que poderia

gerar um impacto financeiro superior, 0 que, ao fim e ao cabo, extrapolaria a
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reserva do possivel. Ou seja, do que adiantaria o judiciario impor uma alternativa,
se o0 custo da mesma é demasiado para os cofres publicos, comprometendo
inclusive outras politicas publicas, tornando-se assim uma prestacao impossivel
de se realizar?

Portanto, parece evidente que devam existir limites para a atuagado do
judiciario, com a finalidade de conter ou limitar seu poder, evitar situagbes que
possuam contornos ilegitimos e resguardar a sociedade do arbitrio judicial,
deixando para os escolhidos do povo a tarefa de definir as alternativas ou
estratégicas para atacar problemas publicos. Isso corrobora o que foi dito pelo
ex-Ministro do STF, Luis Roberto Barroso (2008):

O ativismo judicial, até aqui, tem sido parte da solugdo, e ndo do
problema. Mas ele é um antibidtico poderoso, cujo uso deve ser
eventual e controlado. Em dose excessiva, ha risco de se morrer da
cura. A expansao do Judiciario ndo deve desviar a atengao da real
disfungcdo que aflige a democracia brasileira: a crise de
representatividade, legitimidade e funcionalidade do Poder Legislativo.
Precisamos de reforma politica. E essa n&o pode ser feita por juizes.
(Luis Roberto Barroso, 2008 apud Figueiredo, 2018, s. p.)

Ainda, quando se trata de limites judiciais no controle das politicas

publicas, é valido revisitar o autor Vitorelli:

[...] os litigios envolvem grupos minoritarios, quais sejam, presos,
populacdo em situagdo de rua, indigenas e quilombolas. O
envolvimento desses grupos € um importante indicador para a atuacéo
do Poder Judiciario, dado o estado de destituicdo de direitos e de
posicao politica ou social que lhes permita interferir na conducao da
politica majoritaria (Vitorelli, 224, p. 268).
Entretanto, ha que se fazer uma observagdo quanto ao tratamento do
litigio ou problema estrutural. A atuagdo deve respeitar as caracteristicas e
peculiaridades das populagdes ou grupos vulneraveis, para que se possa
sopesar quando seria melhor que houvesse uma atuagao centralizada pelo

Supremo Tribunal Federal, ou uma atuagdo de maneira mais regionalizada.

3.2 A omissao constitucional como fator decisivo as senteng¢as estruturais
no Brasil

Voltando a se mencionar o tema 698 de repercussao geral do STF, foca-
se agora na primeira parte da tese: “A intervencdo do Poder Judiciario em

politicas publicas voltadas a realizacado de direitos fundamentais, em caso de
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auséncia ou deficiéncia grave do servigo, n&o viola o principio da separagao dos
poderes.”
Essa parte da decisdo mostra que a intervencao se dara ‘em caso de auséncia

ou deficiéncia grave do servigo’. Como lembra Miqueias Figueiredo,

[...] a ‘ingeréncia’ do Judiciario na tomada de decisdes decorre,
notadamente, em virtude da crise legislativa, crise essa de
funcionalidade e representatividade, criando um vacuo de poder
empurrando os Juizes e Tribunais brasileiros, especialmente, o STF a
um posicionamento mais ativo (Figueiredo, 2018, s.p.)

Com tudo que foi abordado neste trabalho, passando por principios
constitucionais, decisées do STF, leis e recomendacgdes, fica mais que evidente
que a atuacgao do judiciario em questdo de politicas publicas deve se restringir
aos casos onde esta constatada a omissao estatal ou naquelas em que nao haja
sido suficiente a atuagado. Tal atuacao intervencionista deve ser vista como um
artificio no combate as desigualdades sociais nos casos de omiss&o 0 que acaba
por cumprir a intencdo da Constituicdo. Portanto, sua atuacao é excepcional,
onde haja vacuo de poder do legislativo ou do executivo. Sendo assim, nao fere

a separagao dos Poderes.

3.3 Andlise da ADPF 347 e o enfrentamento do estado de coisas
inconstitucional no sistema prisional

A ADPF 347 foi uma acéo julgada pelo Supremo Tribunal Federal em 04
de outubro de 2023 e teve como pano de fundo a violagdo massiva de direitos
fundamentais no sistema carcerario brasileiro. Conforme descricao do préprio
STF, esta foi uma acao proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade, o PSOL,
em que pedia que o Supremo Tribunal declarasse a existéncia de um estado
inconstitucional de coisas no sistema prisional brasileiro, tendo em vista o
cenario de grave e massiva violagao dos direitos fundamentais dos presos. Entre
as medidas pleiteadas estavam a de se adotar um conjunto de medidas para
reduzir a superlotagcdo das prisdes e promover a melhoria das condi¢cboes de
encarceramento.

Essa ADPF foi uma das escolhidas para este trabalho, pois sempre me
interessou o que ha de agao para enfrentar um dos maiores problemas do nosso

pais que é o sistema carcerario. Ainda lembro, quando crianga, de um dos piores
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episddios enfrentados em presidios quando, em 1992, uma intervencédo da
Policia Militar do Estado de S&do Paulo quando invadiu a casa de detencao
conhecida como Carandiru ocasionando a morte de 111 detentos. Foi um choque
tremendo para toda sociedade na época e escancarou uma realidade mérbida
do nosso sistema carcerario, vindo a ser considerada uma crise humanitaria.

Ainda hoje, o Brasil possui a terceira maior populagéo carceraria da mundo,
atras de EUA e China e, segundo levantamento de dados do governo federal no
relatério de informacgdes penais da Secretaria Nacional de Politicas Penais, do
Ministério da Justica e Seguranga Publica, essa populagéo carceraria até 30 de
junho de 2025 ainda era de 701.637 mil pessoas (Brasil, 2025), com uma
quantidade de vagas de somente 499.431 mil. Ou seja, ainda ha superlotagéo
com um déficit de mais de 200 mil vagas. O mesmo estudo mostrou que o risco
de adquirir tuberculose dentro dos presidios brasileiros € 30 vezes maior do que
entre a populagao nio carceraria.

A justificativa para a apresentacdo da ADPF era o tratamento degradante
dispensado aos presos, as celas imundas, sujas e superlotadas, a falta de agua
e materiais de higiene basicos, a proliferacdo de doengas, mulheres dando a luz
nas proprias penitenciarias, agressdes e estupros, e a falta de oportunidades de
estudo e trabalho como preconiza a Constituicdo Federal.

Assim sendo, o cenario desenhado ha muitos anos no Brasil € o de prisdes
que nao refletem e estdo em desarmonia com as normas previstas na
Constituicao Federal de 1988 nos arts. 3°, I, 5°, incisos XLVII, XLVIIl e XLIX),
aos tratados internacionais de direitos humanos de que o Brasil é parte e nas
demais leis aplicaveis ao tema, como é o caso da Lei de Execugao Penal. O
conjunto destas normas juridicas prevé e permite o cerceamento de liberdade do
condenado, mas nunca em detrimento de que outros direitos sejam
desrespeitados. Portanto, o cumprimento da pena foge da algada de ser uma
questao politica. Antes, € uma questéo juridica e, como tal, é assunto que pode
ser regulado pelo judiciario quando do ndo cumprimento a altura pelo executivo.

Foram formadas trés teses desse julgamento conforme explanado no

inteiro teor do acoérdao, a saber:

1. H& um estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario
brasileiro, responsavel pela violagdo massiva de direitos fundamentais
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dos presos. Tal estado de coisas demanda a atuagao cooperativa das
diversas autoridades, instituicbes e comunidade para a construgao de
uma solucdo satisfatéria. 2. Diante disso, Unido, Estados e Distrito
Federal, em conjunto com o Departamento de Monitoramento e
Fiscalizagdo do Conselho Nacional de Justica (DMF/CNJ), deverao
elaborar planos a serem submetidos a homologagdo do Supremo
Tribunal Federal, nos prazos e observadas as diretrizes e finalidades
expostas no presente voto, especialmente voltados para o controle da
superlotagéo carceraria, da ma qualidade das vagas existentes e da
entrada e saida dos presos. 3. O CNJ realizara estudo e regulara a
criagdo de numero de varas de execugao penal proporcional ao
numero de varas criminais e ao quantitativo de presos (Brasil, 2023).

Verifica-se, assim, que o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
existéncia do cenario de violagao de direitos fundamentais outrora expostos e
entendeu que a situacao das prisdes comprometia a capacidade do sistema de
cumprir as finalidades propostas pelo encarceramento, que é de garantir a
segurancga publica e ressocializar os presos.

A partir disso, temos que o STF determinou um conjunto de medidas a
serem adotadas pelo poder publico. Lancando mao do que diz o proprio site do

STF num resumo do caso, as medidas foram:

[...] fixou-se prazo para que a Unido, Estados e Distrito Federal, com
participacdo do CNJ, elaborem (em até 6 meses) e executem (em até
3 anos) planos para resolver a situagdo em suas respectivas unidades.
Os prazos para os Estados e o Distrito Federal correrdao apds a
aprovagao do plano federal. [...] Tais planos devem tratar dos trés
problemas principais do sistema, a saber: (1) vagas insuficientes e de
ma qualidade, (2) entrada excessiva de presos (em casos em que a
prisdo ndo é necessaria) e (3) saida atrasada de presos (com
cumprimento da pena por tempo maior do que a condenagao). Os
planos deverdo ser aprovados pelo STF e terdo sua execucgao
monitorada pelo CNJ, também com a supervisdo do STF (Brasil, 2023).

Outras medidas determinadas foram:

(1) arealizagao de audiéncias de custddia no prazo de 24hs da priséo,
devendo-se levar o preso preferencialmente a presencga do juiz, para
que se verifique a necessidade e legalidade da priséo; (2) a separacéo
de presos provisérios daqueles que ja possuem condenacgéao definitiva;
(3) a realizagéo de estudos e a regulamentagédo, pelo CNJ, da criagao
de varas de execugao penal, em quantidade proporcional ao numero
de varas criminais e a populagdo carceraria de cada unidade da
federagao (STF, 2023).

Esta sentenca é tida como um marco nas decisdes estruturais proferidas

no ambito do Supremo Tribunal Federal uma vez que mexe com muitas
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administragdes publicas, desde todas as estaduais como a da Unido, uma vez
que tanto a Unido como os Estados e o Distrito Federal teriam que cumprir com
as demandas que tal sentenca trouxe para estes entes da federacéo.

No capitulo anterior, percebemos que o STF, em julho de 2023, formulou a
tese de repercussdo geral 698. E interessante notar que essa ADPF data de
outubro de 2023, e o STF respeita o que havia delineado anteriormente quando
de uma intervengdo em politicas publicas. Ou seja, percebe-se uma omisséo
estatal frente a um problema publico. Essa omissao estatal é atacada via controle
concentrado de constitucionalidade e, na decisdo, o STF limita-se a definir os
objetivos e finalidades, mas deixa explicitamente para o Unido, Estados e o DF
elaborarem e executarem os planos, com acompanhamento do CNJ e do préprio
STF.

Assim sendo, passados quase 3 anos da ADPF, quais foram os resultados
obtidos? Um dos principais objetivos deste trabalho é exatamente analisar como
a atuagcao do STF tém induzido a politicas publicas e como isso efetivamente
contribuiu com a mitigagao do problema publico.

O primeiro resultado positivo que se pode apontar é o proprio
reconhecimento do ‘estado de coisas inconstitucional’ (ECI). Trata-se de um

instituto juridico criado pela Corte Constitucional da Colémbia e,

Sua finalidade é reconhecer e enfrentar situacdes de viola¢des graves
e sistematicas dos direitos fundamentais que decorram de falhas
estruturais em politicas publicas implementadas pelo Estado, exigindo
uma atuagao conjunta de diversas entidades estatais (Galvao, 2025 s.

p.)-

Tal reconhecimento representou um marco no judiciario brasileiro quanto
ao enfrentamento de problemas publicos de dificil solugédo, sendo, tal instituto,
nesta ocasiao, aplicado pela primeira vez no sistema brasileiro.

O segundo resultado positivo da ADPF 347 foi o Conselho Nacional de
Justica (CNJ), em parceria com o Poder Executivo Federal, ter langado o Plano
Nacional para o enfrentamento do Estado de Coisas Inconstitucional nas Prisdes
Brasileiras — Pena Justa (Plano Pena Justa - Portal CNJ). Como o proprio site
do programa detalha, o Pena Justa foi langado em fevereiro de 2025 com mais
de 300 metas a serem cumpridas até 2027. Os temas mais relevantes

enfrentados foram:
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e Ferramentas de controle de vagas para eliminar a superlotagao prisional;

e Ampliacdo da oferta de estudo e trabalho para pessoas privadas de
liberdade e criacdo de oportunidades para a vida pos-carcere;

e Adequacéo da infraestrutura e de condi¢des basicas de higiene, saude,
acesso a agua e alimentacéo;

e Fortalecimento de sistemas de gestdo processual e uso eficiente dos
recursos publicos;

e Procedimentos para valorizagao de servidores penais.

Conforme Galvéao,

O Plano Nacional visa incorporar a proposta da decisao na ADPF 347,
pensar o Estado de Coisas Inconstitucional a partir de eixos e usa a
matriz (Teoria da mudangca e Marco Ldgico) para desdobrar esses
eixos em problemas, a¢cbées mitigadoras, medidas e metas. Igual um
diagrama, metas sdo o ponto extremo de um diagrama de arvore que
€ monitorado mediante indicadores (Galvao, 2025, s.p.).

Seguindo a recomendacgdo do STF na ADPF 347, a partir do plano nacional os
outros 26 estados da Federacdo e o Distrito Federal desenvolveram suas
versdes locais do Pena Justa, os quais foram homologados pelo STF no fim de
2025. Importante ressaltar que houve participacao social na construgao do Plano

Pena Justa,

[...] para garantir um plano alinhado ao interesse publico e garantir
escuta atenta a particularidades locais, além de maior legitimidade para
sua implantagdo. Em pelo menos 22 unidades da federagdo, foi
registrada a realizag&o de consulta publica, audiéncia publica ou outras
formas de participagao social (Munarini, 2025, s. p.).

Complementando essa perspectiva: [...] € possivel afirmar que o Plano
Nacional e os Planos Estaduais e Distrital serdo o movimento de
intervengao pela garantia de direitos no sistema prisional mais amplo e
mais bem investido de forca de cumprimento que o pais ja
experimentou. Os trés anos de execugdo sdo importantes para que os
responsaveis pelas instituicbes e organizagbes da sociedade civil
coordenem suas energias para aproveitar da melhor forma possivel os
recursos politicos e financeiros disponiveis, objetivando a real
mudanga almejada e necessaria para o sistema prisional brasileiro
(Galvao, 2025, s. p.).

N&o ha duvidas de que ja foram despendidas enormes quantidades de
tempo e recursos para o enfrentamento do problema prisional brasileiro. Os

problemas avolumaram-se com o passar das décadas com a populacao
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carceraria aumento em niveis alarmantes, mas os problemas ndo sendo
contornados na mesma velocidade ou proporgéo. Assim, tal politica merece ser
avaliada quanto a sua capacidade de aperfeicoamento e melhoria dos vetores
da administracdo: eficacia, eficiéncia e efetividade.

Por isso, o enfrentamento do problema publico no sistema carcerario
brasileiro pelo STF através do controle concentrado de constitucionalidade
enquadra-se no que foi defendido até aqui como sendo uma exceg¢ao na
ingeréncia do judiciario frente ao executivo e legislativo, decorrente de uma
omissao estatal que se arrastava por décadas e tornava o assunto vexatoso ou
humilhante para o pais como um todo. O Estado que assume que tem o direito
de privar seus individuos de liberdade, precisa assumir que também carrega a
responsabilidade ou obrigagcdo que, os que estiverem nessas condigbes, sejam
tratados de forma digna. A violagdo de dar tal tratamento traduz-se em
ilegalidade, e a omissdo em atacar a ilegalidade gera a possibilidade/dever de

intromiss&o por parte do poder judiciario.

3.4 A ADPF 976 e o atendimento a populagao em situagcao de rua

A ADPF 976 reconhece os direitos da populagdo em situacédo de rua no
Brasil. A Arguigao foi proposta pelos partidos Rede Sustentabilidade, PSOL e
pelo Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MST) e teve como ministro relator
no STF o ministro Alexandre de Moraes, que votou em 25 de julho de 2023
deferindo cautelar, referendada pelo plenario do Tribunal em 22 de agosto de
2023. O tema ja vinha ha muito sendo debatido, sendo de total relevancia, uma
vez que a populacao de rua no Brasil € enorme. Segundo dados do Cadastro
Unico (CadUnico) do Ministério do Desenvolvimento Social, em 2022, havia
236.400 pessoas em situagao de rua inscritas para programas sociais. Isso da
uma propor¢ao de 1 para cada 1.000 pessoas no Brasil vivendo em tal situagao.
Na propria decisdo cautelar, o ministro relator cita que os dados do IPEA
estimam em 281.472 pessoas nesta situacdo em 2022. Além de relevante, o
tema sempre foi delicado, pois trata-se de um problema de dificil resolucao,
tendo essa populagcdo reconhecidamente uma condicdo de vida precaria,
somado a extrema vulnerabilidade. Reconheceu-se ser essa uma crise social

multifacetada, pois acompanha a historia brasileira e tem como causa fatores e
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agentes diversos.

O motivo da escolha desta ADPF é o fato do interesse pessoal, apds
morar em cidades como S&o Paulo, Rio de Janeiro e Maceié e presenciar
inimeras situacdes onde havia pessoas vivendo em condicdo de rua. Nao é
possivel ver a situagao e simplesmente ignorar esse fato. Imaginar o que levou
aquelas pessoas a essa situacao e, por 6bvio, o que é realizado como politica
publica para enfrentar esse problema.

Remonta ao ano de 2009 a edicado do Decreto Federal n® 7.053, de 23 de
dezembro, que instituiu a Politica Nacional para a Populagdo em Situacao de
Rua (PNPSR), na qual se encontra uma enunciagcdo programatica de uma
politica nacional para essa populacdo. Entretanto, o decreto federal nao veio
acompanhado de esforgcos estatais suficientes que pudessem evitar que
cidadaos passassem a viver em situacao de rua. Situagcdo que piorou durante a
pandemia de COVID-19, levando o STF a ter atuagéo protagonista no tema. A
corte constitucional deu o prazo de 120 dias para o governo federal formular um
plano de acdo e monitoramento para a efetiva implementacdo da politica
nacional para a populagao em situagao de rua, em dialogo com entidades sociais
e estatais. Além de determinar que os entes da federacédo passassem a observar
imediatamente as diretrizes instituidas pelo Decreto 7.053/2009.

Analisando o voto do ministro relator, tem-se que os principais pontos da
decisdo foram:

a) Diagnostico atual da populagao de rua;

b) Criacdo de instrumentos de diagndstico permanente da populagdo em
situacao de rua;

c) Mecanismos para mapear a populagdo em situagdo de rua no censo
realizado pelo IBGE;

d) Meios de fiscalizagdo de processos de despejo e reintegragdo de posse
no pais e seu impacto no tamanho da populacdo em situacao de rua;

e) Elaborar diretrizes para a intervengdo do poder publico, pautados no
tratamento humanizado e nao violento da populacgao;

f) Elaborar programas de capacitagao e sensibilizagcao de agentes publicos
de saude, assisténcia social, educagao, seguranga publica, justica para

atuarem junto a populacéo;
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g) Incorporar na politica nacional de habitagdo as demandas da populagao
em situagao de rua;

h) Analisar programas de transferéncia de renda e sua capilaridade em
relagao a populacdo em situacao de rua;

i) Prever um canal direto de denuncias contra violéncia;

j) Elaborar medidas para garantir padrées minimos de qualidade nos
centros de acolhimento, resguardando a higiene e a seguranca dos locais;

k) Desenvolver programas de prevengao ao suicidio junto a populagao;

l) Formulagdo de politicas para fomentar a saida da rua através de
programas de emprego e formagéo para o mercado de trabalho;

m) Elaboracdo de medidas para o fortalecimento de politicas publicas
voltadas a moradia, trabalho, renda, educagao e cultura de pessoas em
situacao de rua;

n) Indicagdo de possiveis incentivos fiscais para a contratacdo de
trabalhadores em situacéo de rua.

Além disso, instou-se na decisdo que Estados e municipios adotassem
medidas para garantir a seguranga pessoal e dos bens da populagdo em
situagdo de rua dentro dos abrigos institucionais existentes, o que inclui apoio
para seus animais de estimacdo. Proibiu-se, ainda, recolhimento forgcado de
bens e pertences, a remocao e o transporte compulsério das pessoas, bem como
técnicas de arquitetura hostil contra essa populacdo. Essa arquitetura hostil
caracteriza-se pela instalagdo de objetos, estruturas ou designs, em suma,
técnicas construtivas em espacos publicos, que visam impedir a permanéncia ou
0 descanso de pessoas em situacao de rua, idosos, jovens e outros grupos
vulneraveis. Ha, inclusive, a Lei 14.489/2022, conhecida como Lei Padre Julio
Lancelotti, que proibe tal atuagao.

Talvez esta ADPF seja o melhor exemplo de quao complexo pode vir a ser
uma implementacdo de politica publica através do controle concentrado de
constitucionalidade, uma vez que o tema se insurge de modo bastante
abrangente. Ha inumeras frentes a serem atacadas para que o litigio estrutural
seja, de fato, enfrentado. Aqui se entende o que fora comentado anteriormente
de que o estado ideal de coisas nao sera eliminado por completo. Ha sim um

estado constitucional de desconformidade, caracteristica essencial a um
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processo estrutural. Ja foram dados passos para a substituicdo desse estado,
mas, por maiores que sejam os esforgos conjugados dos entes federativos,
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, & visivel que o que se pode
esperar € uma mitigagao do litigio.

E interessante notar a disting&o entre esta ADPF com a ADPF 347 (sistema
prisional), pois aqui o STF ndo se limitou a estabelecer objetivos e metas,
deixando as alternativas para o executivo. Na propria decisdo, o STF deixou
delineado acbes imediatas que deveriam ser adotadas como: disponibilizar
barracas para pessoas em situacéo de rua com estrutura minima compativel com
a dignidade da pessoa humana, disponibilizagdo de itens de higiene basica,
ampla disponibilizagao e divulgacao de alertas meteoroldgicos, dentre outros.

Assim, 0 que conseguimos observar que foi realizado desde o julgamento
da ADPF 976 em 20237

Como resposta a ADPF, o governo federal editou em dezembro de 2023 o
plano de acao e monitoramento para efetivagcao da politica nacional para a
populagdo em situagdo de rua e, neste documento, destaca-se o seguinte

paragrafo,

O Plano de Agao e Monitoramento prevé um orgamento inicial de mais
de R$ 982.086.246,22 para a efetivacdo da PNPSR. Ndo ha politica
publica sem investimento para garantir programas estruturais com
inclusdo da populagédo em situagcédo de rua. Nao superaremos o grave
cenario atual com agdes pontuais, superficiais ou esparsas, mas com
agdes estruturantes, coordenadas, transversais, intersetoriais e
implementadas em parceria entre o Governo Federal, estados e
municipios. Garantiremos que o orgcamento previsto para o Plano
chegue as pessoas em situagao de rua por meio da transparéncia e do
controle social sobre a aplicacdo dos recursos, do fortalecimento das
institucionalidades da PNPSR e do monitoramento dos érgédos de
controle (Brasil, 2023, p. 4).

O nome deste plano criado pelo governo federal € Ruas Visiveis.
(capa_relatorio_pop_rua_v2). Conforme a pagina 8 do plano, propde-se medidas
de amplo alcance em sete eixos:

e Assisténcia Social e Seguranga Alimentar;
e Saude;
e Violéncia institucional;

e Cidadania, Educagao e Cultura;
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e Habitacao
e Trabalho e Renda;
e Producao e Gestao de Dados

Importante salientar que este plano admitidamente tem durag¢éo até o ano
de 2026. Aprioristicamente, cumpre dizer que, qualquer agao para enfrentar uma
situacdo que nao estava sendo atacada, mesmo havendo decreto sobre o
assunto, € um avanco. Entretanto, vale uma consideracdo baseada no opinido
de Pinto (2025), no sentido de destinar-se menos de R$ 1 bilhdo em recursos
federais para um horizonte de 4 anos e distribuidos para o atendimento dos 7
eixos, parece um tanto quanto insuficiente quando se faz um calculo reverso, ou
seja, R$250 milhdes por ano, o que da R$20 milhdes por més para atender mais
de 200 mil pessoas em situagéo de rua. E como se o governo previsse o valor
de R$1 mil mensais para cada morador de rua, o que é irrisério para enfrentar
um problema estrutural dessa magnitude. A decis&o n&o estipula que somente a
Unido deveria ser a responsavel pela politica; Estados, DF e municipios séo
obrigados também. A decisdo liminar da ADPF, inclusive, determinou a
observancia imediata desses entes das diretrizes do plano, havendo ou ndo um
aceite formal.

Foram propostas 99 acdes dentro dos 7 eixos, sendo que a que mais
contempla ag¢des e aporte financeiro € a de Assisténcia Social e Seguranga
Alimentar, com mais de R$ 575 milhdes previstos. Ha propostas louvaveis como
‘pessoas em situacdo de rua como prioritarias no plano Brasil sem fome’,
‘implementacdo de cozinhas solidarias’, ‘aprimoramento do atendimento em
saude’, ‘fortalecimento de equipes de consultério de rua’, ‘programa pontos de
apoio da rua’, ‘operagao inverno acolhedor’, dentre tantas outras.

Uma das mais relevantes esta no eixo da habitagao: acesso ao programa
‘Minha casa, Minha vida’, a fim de ampliar as possibilidades de habitacéo digna
para os moradores de rua. Ainda nesse eixo, ha a proposta ‘destinacao de
imoveis da Uni&do’ e ‘criagdo do programa nacional moradia cidad&’. Esse ultimo

tem como foco a metodologia internacional housing first, que,

[...] baseia-se na ideia de que a moradia estavel e segura € ponto de
partida essencial para que as pessoas possam lidar com outros
desafios, invertendo a légica ‘etapista’ de que as pessoas em situagao
de rua devem primeiro obter uma vaga de emprego ou passar por um



69

processo de reabilitagdo antes de alcangar o direito a moradia (Brasil,
2023, p. 61).

Mas, para essas propostas referentes a habitacdo foram previstos
miseros pouco mais de R$3.7 milhdes. Sabe-se que o problema é de enorme
complexidade e os maiores recursos sido destinados para que tenham um
resultado mais imediato nessa populagédo (assisténcia social, alimentagédo e
saude). Destinar tdo pouco para um dos principais eixos do problema é
desanimador.

Com vistas para que o plano n&o acabe por se tornar uma simples politica
de transferéncia de renda, deve-se dar ainda mais foco no eixo educacéao, que
tem a proposta de disponibilizar vagas para a populagédo de rua no pacto pela
alfabetizacao, via educagao popular. Grandes nag¢des s6 sdo formadas quando
ha um foco muito grande na educagao do seu povo. Obviamente, essa proposta
s6 sera atingida no longo prazo, mas precisa ser uma prioridade.

Em conjunto com o eixo educagéo, ha outro eixo de extrema importancia:
o de trabalho e renda. Ha uma boa proposta nesse eixo que séo ‘medidas para
qualificacdo profissional’. Mas, ndao ha orcamento inicial para a proposta.
Somente a meta que é de se realizar acordo com o SEBRAE para a capacitacao
das pessoas. A segunda proposta dentro deste eixo € uma das mais importante,
em minha opinido, de todo o plano: medidas de indugédo para empregabilidade
via setor privado, e visa que se adotem estratégias de incentivo para que
empresas implementem politicas institucionais voltadas a empregabilidade e
geracao de renda de pessoas em situagao de rua. Essa proposta deve estar em
harmonia com o que o STF sugeriu como medida, a saber, ‘indicacédo de
possiveis incentivos fiscais para a contratacado de trabalhadores em situagao de
rua’. Deveria ser estendido também para Estados, DF e municipios a
determinagcdo dos incentivos fiscais para contratacdo de trabalhadores em
situacao de rua.

De grande valia ja € a Lei federal 14.821/2024 que institui a politica
nacional de trabalho digno e cidadania para a populagao em situagao de rua. A
Lei objetiva a elevagdo da escolaridade, a qualificagdo profissional, a inser¢céo
imediata no mundo do trabalho, dentre outros e, de fato, ha excelentes diretrizes

nesse sentido, em especial as relacionadas a qualificacdo. Também, o art. 24,
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§1 menciona que o Estado deve ‘priorizar a aquisigdo de produtos elaborados e
servigcos prestados diretamente pelas pessoas em situacdo de rua, bem como
incentivar projetos que promovam a aquisigao de produtos elaborados pelas
pessoas em situagao de rua.’

Talvez, a Lei poderia ter contemplado questdes fiscais, como incentivos
fiscais para as empresas que contratem moradores de rua, pois € necessario
que as agdes sejam voltadas para um status duradouro da politica e atingir-se-a
esse objetivo com a instrugéo, capacitagao, qualificagao e, por fim, a colocagéo
do morador de rua no mercado de trabalho. Para isso, as empresas necessitam
de incentivos para empregar as pessoas nessa situagao.

E nitido que o tema ‘populacdo de rua’ traz um emaranhado de questdes
de dificil resolugdo. Trata-se de um tema de alta complexidade e esteve omisso
por muito tempo, em especial desde 2009 com os entes federativos ndo se
importando em colocar em pratica o Decreto Federal 7.053. Prova disso € que
entre 2009 a 2023, a populacdo em situagao de rua multiplicou-se 10 vezes
conforme Schossler (2023), situacdo agravada pela pandemia da Covid-19. A
ADPF por parte do STF visa corrigir esse mal social que aflige com muita forga
nosso pais. A Lei 14.821/2024 € um bom ponto de partida para se pér em pratica
o que foi decidido pelo STF. Ha, sem duvidas, necessidade de uma atuacgao
articulada com Estados, DF, municipios e sociedade civil organizada, nao
sobrecarregando somente a Unido com a responsabilidade de enfrentar
tamanho problema publico.
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4 CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo analisar temas, a priori, distintos, mas
que se conjugam por forca da ocasido. Em um primeiro momento, foi feita a
analise do tema ‘politicas publicas’, discorrendo acerca de seu conceito e, em
especial, do ciclo que as compdem. Percebeu-se que ha riscos quanto ao
agigantamento judicial referente ao tema, especialmente quando se trata da
invasdo de competéncias, ferindo a separacao de poderes, a falta de se levar
em conta o planejamento orgamentario previsto, a falta de expertise suficiente e
necessaria do juiz ou tribunal para o enfrentamento do problema publico e
quando a adogdo de uma deciséo judicial ndo leva em conta uma politica publica
ja existente.

Em um segundo momento, passou-se a analise dos processos
estruturais, momento em que se fez referéncia a sua origem e ao
desenvolvimento de sua teoria. Percebeu-se que houve um aumento
consideravel, desde 2015, do uso de ADPFs, no ambito do controle concentrado
de constitucionalidade, na adocao de sentencas estruturantes. Foi importante a
analise de que o judiciario € provocado a decidir, quando um poder n&o exerce
sua competéncia e deixa escancarada uma omissao estatal que acaba por
impedir a concretizacdo de um direito fundamental por parte de uma populacao
especifica. Essa é, inclusive, uma caracteristica marcante dos processos
estruturais: € necessaria uma omissao quanto ao tema. Deu-se abertura ao
pensamento de doutrinadores como Vitorelli (2024) que faz uma analise
pormenorizada do tema sentencas estruturantes, incluindo a analise de casos
especificos enfrentados pelo Supremo Tribunal Federal e sua visao de ter sido
ou nao acertada a atuagdo. Em que pese existirem argumentos validos de que
o STF nao possuia outra alternativa sendo atuar nos temas da situagcdo do
sistema prisional e no da populagao de rua frente a mora legislativa e executiva
de anos e, por consequéncia, a piora alarmante dos problemas, € preciso
realizar-se uma analise critica frente a tal atuagao.

E inegavel que, mesmo que as situacdes e circunstancias mostrassem
que os assuntos estavam sendo negligenciados tanto por executivo, como pelo
legislativo, ainda assim ter o STF decidido entrar numa seara que néao faz parte

de sua competéncia original traz profundos questionamentos e preocupacdes. O
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trabalho limitou-se a analisar as ADPFs 347 e 976 e, tanto numa como em outra,
nota-se uma precipitagdo, a0 menos na visdo deste discente, na forma de
atuacao. Tende-se a concordar com o que foi abordado durante o trabalho pelo
Vitorelli (2024) e Valle (2024) nos pontos seguintes.

E indiscutivel que os processos estruturantes sempre serdo bem-vindos
quando existam situagdes inevitaveis e a competéncia seja ja direcionada para
a Corte. Entretanto, em casos em que instancias inferiores poderiam dar conta
de questdes que estdo sendo negligenciados por outros poderes e afetem
direitos individuais ou sociais seriam mais aconselhaveis, entdo, serem deixados
a cargo dessas instancias. Por que se chega a essa conclusdo? Ora, tome-se
como exemplo a ADPF 347, analisada neste presente trabalho. Ndo existe
discussao de que o sistema carcerario da Brasil € péssimo, um dos piores do
mundo e, em partes do trabalho foi defendido que deveria sim serem tomadas
atitudes quanto a situacao. Mas, € necessario lembrar que unidades prisionais
no Brasil sdo predominantemente estaduais (relembrando, ha somente 5
unidades federais). Assim, pode-se dizer que tais unidades sédo geridas por 27
diferentes governadores, que alternam no poder a cada 4 anos, possuindo
peculiaridades locais. Dessa forma, a condugcdo de um plano para a melhoria
das condicbes carcerarias a nivel nacional tende a ser uma tarefa desafiadora
mesmo para a maior corte do Brasil lidar. Muito provavelmente deixar que o
Judiciario local trate das demandas relativas ao tema de forma regional e
centralizada, traria resultados mais positivos.

Essa dificuldade acentua-se quando se analisa a ADPF 976, pois aqui ha
uma atuacdo predominantemente municipal, restando pouco para Unido e
estados realizarem. O assunto das condi¢gdes das populacdes de rua € tao
complexo e variado, pois cada municipio tem diferentes populacdes e
peculiaridades, que o STF tera, muito provavelmente, que direcionar esforgos
enormes para avangar no tema.

Para ambas ADPFs, vale debater que, mesmo hoje existindo o Nucleo de
Processos Estruturais Complexos (NUPEC), citado no trabalho, percebe-se que
ha uma inadequacao institucional quanto a atuacado do STF, na medida em que
as capacidades dele sao limitadas para intervir nesses tipos de politicas publicas.

Seria de se imaginar que, uma sentencga estruturante prolatada deveria ter um
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acompanhamento direto e pessoal do juiz da causa, no caso do STF do relator
da questao. Isso é dificil, sendo impossivel de acontecer, no ambito dos ministros
do STF. Nao que Ihes falte vontade, mas que suas agendas e responsabilidades
tonariam essa missao improvavel de ocorrer. Por isso, é razoavel argumentar
que falte um tanto de pessoalidade na lide, no sentido de que seu
acompanhamento seria equidistante. Dai concordar-se com a sugestdo do
Vitorelli (2024) quando abordou que Ministérios Publicos e Defensorias Publicas
locais, que possuem muito maior conhecimento das dificuldades e
peculiaridades locais do que qualquer ministro do STF, terem mais capacidade
de lidar com os problemas pubicos propondo acgdes civis publicas. Na mesma
toada, a professora Vanice Valle destaca que do magistrado exige-se um
conhecimento do problema publico, que Ihe permita formular com um minimo
grau de especificidade aquilo que se quer alcangar. Defende-se, portanto, a
descentralizacédo do problema, uma vez que centralizado no Supremo ha
grandes chances de nao se levar em conta questdes pontuais, mas
indispensaveis para o sucesso da demanda.

Para além dessa abordagem anterior, € de suma importancia o que foi
percebido ao longo da leitura de inumeros livros e artigos sobre o assunto: o
judiciario adentrar em um campo de atuagao que nao é dele. Isso quer dizer que,
dificilmente o judiciario sabera se esta atuando com racionalidade e dentro do
que |lhe é esperado, ou estara avangando sobre areas que demandam expertise
técnica, planejamento administrativo e coordenagao intergovernamental, o que
definitivamente ndo lhe é afeito, ou ndo lhe diz respeito. Aqui esta um dos
critérios que mais pesam para esta critica final quanto a atuacéo judiciaria, em
especial STF, na indugao de politicas publicas, ou seja, ndo possuir o know how
necessario sobre os assuntos e, ao mesmo tempo, desconsiderar as condi¢des
financeiras dos entes para a implementagao das politicas. Ora, juiz ndo € gestor.
Nao comanda a maquina publica, tampouco foi eleito para fazer isso, nao
possuindo 0s meios necessarios para entender a complexidade
administrativa/financeira exigidos para implantacdo efetiva das politicas. Em
muitos casos, pode-se ter a falsa ideia de que uma medida ¢é alta e juridicamente
adequada. Mas nao se trata apenas disso e sim sobre se a decisido é passivel

ou ndo de ser implementada no mundo real. Como dito, e reforga-se, é
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necessario que se considere os aspectos financeiros e orcamentarios, bem
como administrativos que envolvem a implantagdo de uma politica publica,
considerando a capacidade que cada ente possui para executa-las, sob pena de
as decisodes reproduzidas serem meramente simbdlicas ou dificeis demais para
serem cumpridas. E ténue a linha que divide decises de inducdo normativa, isto
€, decisdes racionais que se contentem em estabelecer parametros e exigir a
atuacao estatal frente a sua omissao, de decisdes que possuam um cunho de
substituicdo do gestor publico. Quando se fala em decisbes de indugéo
normativa, quer se referir também ao nivel de detalhamento da ordem judicial.
Na pratica, percebe-se que, quanto mais detalhada e especifica for a deciséo,
especialmente no que se refere a meios, prazos, recursos e formas de
implementagao, maior sera a tensdo que existira com executivo e legislativo,
afetando diretamente a boa convivéncia e a separacao entre os poderes. Eis
aqui um grande problema na implementagdo de politicas publicas pelo STF.
Como exemplo, restou evidente na ADPF 976, que abordou as populagdes em
situacao de rua, que o STF avancgou no assunto definindo medidas concretas e
nao somente limitando-se a fixar objetivos e parametros traduzidos como
normas-principio. Quando atua dessa forma, o STF assume para si um papel
mais préximo da gestao publica do que simples indutor de politicas publicas.

Ainda outro problema se verifica quanto ao grau de deferéncia e dialogo
institucional, isto €, até que ponto o Supremo Tribunal possui a preocupag¢ao em
ouvir setores da sociedade civil envolvidas diretamente com os problemas
estruturais. As politicas publicas complexas somente tornam-se legitimas se
houver uma construcdo coletiva de solugbes. E essa construcido nasce no
didlogo e participagéo dos entes federativos, de 6rgéos técnicos, da sociedade
civil, de especialistas no assunto, e demais atores. A questdo problematica aqui
reside no fato de o STF nao ser, reconhecidamente, o local mais aberto a
didlogos em nosso sistema republicano. Portanto, as sentengas estruturantes
que mais sdo uma imposicao do que fazer e eivadas de uma postura unilateral,
pobre em dialogo, tendem a distancia-las de seus objetivos originais.

Outro critério a ser analisado diz respeito a existéncia de mecanismos de
monitoramento e acompanhamento de que dispée o STF. Sim, o NUPEC é um

grande avango nesse respeito, pois mostra preocupacgéo de se fazer mais do
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que simplesmente proferir sentengas estruturantes. Entretanto, como ainda € um
nucleo recente, ha a necessidade de se ver no futuro o quanto ele contribuira no
quesito, pois decisbes estruturantes, por natureza, exigem acompanhamento
continuo. Assim, para todas decisdes existe a necessidade de relatorios
periodicos, audiéncias de monitoramento, nomeagdo de 6rgéos técnicos ou
comissdes de acompanhamento, sob pena de se comprometer a efetividade da
deciséo.

Por ultimo, reforca-se uma das principais criticas quanto a atuacao
judiciaria nas politicas publicas: a legitimidade democratica de sua intervengéo.
Isso n&o significa negar a atuagdo do Judiciario, mas avaliar em que medida a
decisdo respeita o espaco decisério dos demais Poderes, especialmente em
contextos que envolvem escolhas distributivas e alocagao de recursos escassos.
Trata-se de examinar se a decisdao atua como mecanismo de correcdo de
omissodes inconstitucionais ou se ultrapassa esse papel, assumindo funcdes
tipicas do processo politico.

O tema 698 do STF foi salientado algumas vezes e apontado como de
extrema relevéncia para se discernir quando o judiciario deve, de fato, atuar em
problema publico. A primeira parte do tema se referia justamente a necessidade
de omisséao estatal. A segunda parte defende que a ‘intromissao’ judicial deve se
dar para apontar finalidades a serem alcancgadas, deixando para a Administracao
Publica determinar um plano de enfretamento para atingir esses objetivos.

Portanto, a atuagao do judiciario deve se restringir a casos especificos,
dentro dos limites estabelecidos diante do vacuo legislativo/executivo,
destravando quadros de bloqueio institucional que enfraquecem a concretizacao
de direitos constitucionais.

No Brasil, ainda existem muitos problemas estruturais que necessitam de
corregao. Como foi demonstrado neste trabalho, ha que se priorizar solugdes
descentralizadas para os problemas publicos, uma vez que, em geral, eles
possuem caracteristicas distintas dependendo do local em que se encontram.
Para isso, € preferivel agdes civis publicas por parte do Ministério Publico e
Defensoria Publica, ao invés de Acbes de Descumprimento de Preceitos
Fundamentais, julgadas pelo STF. Isso nao significa que, em caso de reiteradas

e persistentes violagbes ndo se deva sim chegar a instédncia maxima do nosso
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judiciario, sendo a intervencgao judicial a unica saida para instaurar ou restaurar
a ordem constitucional frente a um Estado Inconstitucional de Coisas.

Quando se trata de processos estruturais existe um enfoque muito mais
abrangente quando comparado a um processo individual, que demanda um
problema especifico. Assim, o potencial transformador dos processos estruturais
€ enorme, permitindo que o judiciario atue como um poder capaz de trazer
mudangas sociais e corrigir violagdes de direitos que, poderiam passar impunes
nao fosse sua atuacao.

Exige-se, entretanto, extrema cautela na atuacdo. Por se tratar de um
processo continuo de reestruturagdo de uma ordem social e constante
monitoramento, o processo estrutural ndo pode vir a ser considerado um milagre
judicial. O judiciario ndo atuara nunca sozinho, mas como um dos atores que
vem a facilitar a transformacdo. Nesse sentido, vale a pena relembrar e
concordar com uma das conclusdes mais pertinentes do assunto trazida por
Vitorelli (2024) quando abordou que as probabilidades de o STF obter resultados
sociais mais significativos se dardo quando os litigios estruturais exigirem
providéncias de uma ou poucas autoridades centrais, quando houver a
necessidade de superar resisténcias anormais a uma pauta socialmente valiosa,
quando houver poucas variantes faticas ou regionais a serem consideradas e
quando for possivel determinar uma quantidade pequena e concreta de metas,
indicadores e cronograma.

Obviamente, isso considerando o mundo ideal ou situagao de coisas ideal.
Como defendido neste trabalho, nem sempre o STF tera a seu favor todos esses
pontos. Os casos das ADPFs 347 e 976, por exemplo, demonstraram que a parte
1 do pressuposto defendido por Vitorelli (2024), ndo seriam atingidos, uma vez
gue ndo seriam poucas as autoridades centrais envolvidas no litigio.

Ainda, em respeito ao ciclo de uma politica publica, em especial a etapa
de implementacao e avaliagao/monitoramento, ha que se ter a humildade em
reconhecer que a progressao no enfrentamento do litigio ndo necessariamente
seja de forma linear, pois alternativas escolhidas para a solugao do litigio talvez
nao surtam tanto efeito quanto o esperado, resultando na necessidade de
mudangas na escolha dessas medidas. Em um bom portugués, é o famoso ‘dar

um passo para tras, para depois dar dois para a frente’.
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Em resumo, o processo estrutural pode ser visto como um lubrificante
necessario para lubrificar uma maquina que esta toda enferrujada, que possui
engrenagens que nao desempenham suas fungdes, reformando um sistema
como um todo.

Se, ao chegar ao final do processo, a realidade que se encontra € uma
realidade melhor do que aquela que se tinha antes do enfrentamento, é possivel
que se chegue a conclusao de que houve sucesso na empreitada. Como
abordado repetidas vezes, o processo estrutural € bastante complexo e
interdependente, lidando com problemas entranhados na sociedade. Por isso,
deve-se haver o entendimento que, muito provavelmente, ao final o problema
nao tera desaparecido, nem mesmo atingido o estado ‘ideal’ de coisas, mas isso

nao tem o condao de tirar o status de bem-sucedido de uma politica publica.
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