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“We are witnessing the emergence of a new
model of civil litigation and, | believe, our
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Resumo

CAMPQOS, Daniel Battaglia de NuevBumprimento de sentenca no
controle judicial de politicas publica252 péaginas. Mestrado —
Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo Padlo, 2018.

O presente estudo tem por objetivo discutir o cimmgmto de
sentenga no controle judicial de politicas publicasno forma de
demonstrar como € possivel dar efetividade a spmtemicial que
condena o Poder Publico a implementar politicadigagoque visam
a concretizar os direitos fundamentais sociaisaténcao precipua €
a de demonstrar que os instrumentos executoricsereitivos do
processo tradicional (bipolar) ndo servem paraczgaso estrutural
ou de interesse publico (multipolar), por meio dalgse desenvolve
o controle judicial de politicas publicas. Por egssado, séo
propositadamente apresentados problemas que ateatdderenca
entre essas duas formas de processo, o0 que pissiefieicio dos
objetivos do Estado, a obrigatoriedade estataloheretizagdo dos
direitos fundamentais sociais, a alegagdo estagal limhitagéo
orcamentaria, a legitimacdo do Judiciario paranimteem politicas
publicas, a representacdo processual dos interesdetvos, a
multipolaridade de interesses envolvidos, a nedadsi de
democratizacdo do processo (por meio da utilizagdamici curiae
e audiéncias publicas), a necessidade de um j@zsgigja inserido
no contraditério (modelo de processo colaborative)natureza
juridica da condenacéao, a realizagdo de um cumptinte sentenca
dialogado e com a participacdo de todos os enadyid definicdo
comparticipativa de um plano de acdo a ser impastoPoder
Publico para cumprir a condenagdo judicial, a rsddade de
flexibilizagdo dos principios da adstricdo e dasaojulgada, a
possibilidade da utilizacdo pelo juiz de auxiliapsga fiscalizar o
cumprimento da condenagdo e a utilizagdo de insintos
coercitivos em casos extremos e apenas contrasagess agentes
publicos (que manifestamente descumprem a decigémgl). Ainda
séo feitos apontamentos sobre o Projeto de LeB20%4, que visa
a instituir processo especial para o controle erwehcdo em
politicas publicas pelo Poder Judiciario.



Palavras-chave: Politica publica — Controle judiicia Processo
estrutural — Processo de interesse publico — Didlo@umprimento
de sentenca — Projeto de Lei 8.058/2014.



Abstract

CAMPOQOS, Daniel Battaglia de Nuevbhe procedure to enforce the
award in the jurisdictional control of public poles 252 pages.
Master — Faculty of Law, University of S&o Paulép$aulo, 2018.

The purpose of this study is to discuss the prasetiu enforce the
award in the jurisdictional control of public poés, as a way of
demonstrating how to give effect to the judiciatiden that orders
the Public Administration to implement public pidis aimed at
realizing fundamental social rights. The main itt@m is to

demonstrate that the enforcement and coercive tdalee traditional

concept of adjudication (bipolar) do not serve tioe structural or
public law litigation (multipolar), through whichuglicial control of

public policies occurs. For this reason, problems d@eliberately
presented in order to accentuate this differencevden these two
models of adjudication, which includes the defaoritiof the State's
objectives, the State's obligation to implementdamental social
rights, the State's claim of budgetary limitatidre legitimacy of the
Judiciary to intervene in public policies, the megentation of
collective interests, the multipolarity of intereshvolved, the need
to democratize the judicial procedure (using armoigiae and public
hearings), the need for a judge to be part of tdeemsary

(collaborative procedure model), the legal naturéhe judgment,

the accomplishment of a enforcement proceedingdiflpgue and
with the participation of all those involved, thieased definition of
an action plan to be imposed on the Public Admiaiigin to comply

with this kind of judicial decision, the need faglaxation of the
principles of stuttering andes judicata the possibility of use of
court auxiliaries to supervise compliance of theislen and the use
of coercive tools only in extreme cases and onbire the public
agents (who manifestly non-compliances the judioiaer). Notes
are still made on Bill of Law 8.058/2014, which airo institute a
special procedure for the control and interventiompublic policies

by the Judiciary.

Keywaords: Public policy — Judicial control — Strul litigation —
Public law litigation — Dialogue — Judgment execnt+ Bill of Law
8058/2014.
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CAPITULO 1:INTRODUCAO

1.1. Apresentacdo do tema e sua importancia

A iniciativa ora proposta tem como objetivo precipa
pesquisa em torno do controle judicial de politipablicas sob o
enfoque do direito processual, em especial a fagichprimento de
sentenca. A intencdo é destacar de que modo devdasea
participacdo do Poder Judiciario na efetivacaoaligigas publicas a
cargo dos Poderes Legislativo e Executivo.

Buscar-se-4 apontar os principais institutos psa@Es que
envolvem o tema, de modo a tragar parametros sequara que
0 juiz execute suas decisdes acerca de conflitesadeatureza
sob a dtica de unprocesso socialmente efetive que tramite
com a razoavel duracdogarantida pelo art. 5° inc. LXXVIII,
da Constituicdo Federal e pelo art. 4° do CodigdParesso Civil
(2015)?

No momento histérico atual, o Poder Judiciario amswm
papel de destaque no cenario politico nacionatjatate assegurar,
diante da inércia ou da ineficacia de atuacdo dderes Executivo e
Legislativo, a efetivagdo dos direitos e das gaarfundamentais
previstos na Constituicdo Federal de 1988. AssiRpder Judiciario
brasileiro deixa de cumprir somente aquela funcéorekolver
litigios individuais de carater patrimonial e bigolpor meio de
provocacao das partes (processo tradicional), eqpiasdo-se, agora,
como um dos coautores dos objetivos do Estadddirasipor meio
de uma atuacdo ativa em processos que alterar@omiledas
estruturas dos Poderes Majoritarios, em um processojque 0S
interesses sdo multipolares.

Contudo, tratando-se de uma nova funcéo atribuddzoaer
Judiciério, ela tem sido realizada, ao menos paua&mo, sem

1. MOREIRA, José Carlos Barbosa. Por um process@lsmente efetivo. InTemas de
direito processual: oitava séri&ao Paulo: Saraiva, 2004, p. 16.

2. CF/1988, Art. 5° inc. LXXVIIl. A todos, no ambitjudicial e administrativo, s&o
assegurados a razoavel duracéo do processo e os guei garantam a celeridade de sua
tramitagdo. CPC/15, Art. 4° As partes tém o dirditoobter em prazo razoéavel a solucéo
integral do mérito, incluida a atividade satisfativ
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parametros concretos para orientar 0 comportamedos
magistrados, postos diante da necessidade de rdgoilitdes cujos
reflexos atingem toda a socieddde.

O instrumental legal e te6rico desenvolvido parsolaicao
de litigios de natureza patrimonial/individual r&ipé ineficaz para a
solucdo desses novos conflitos de interesse publicoo também se
aplicado produz resultados indesejaveis. Uma dasipais causas
de desavencas entre 0s poderes estatais, por @xeteglorre da
falta ou da dificuldade de comunicacdo entre elagsspeito das
expectativas e das limitagbes de cada um no quelizoa
implementacao de uma determinada politica publica.

Um exemplo dessa falta de comunicacao é o de droxler
Judiciério, muitas vezes, profere decisdo detemminaque uma
medida seja realizada para satisfazer certo difeiitdamental sem
ao menos conhecer as limitacdes orcamentéarias der FRaiblico e
as nuancas da realidade fatica que deve ser cai@tiilmente
adequada. De outro lado, o Poder Publico tambémapsesenta
judicialmente com argumentos genéricos de que rAaebursos
financeiros para efetivacdo de determinada politiGhlica, sem
demonstrar, contudo, como efetivamente esta aplicaiwdo o
dinheiro arrecadado. Como consequéncia disso, sadequdicial
proferida se torna ineficaz — pois proferida foeardalidade — e o
Poder Judiciario perde a legitimidade para gtuar.

Nesse contexto de evidente auséncia de dialogae entr
poderes, o tradicional processo de execucdo deematgoercitiva e
sub-rogatdria ndo se amolda as caracteristicas nilepnocesso
voltado a satisfacdo de direitos fundamentais.

A imposi¢cdo de uma ordem judicial para cumprimeai¢o
uma determinada politica publica acompanhada déancaintra o
Estado para o caso de seu descumprimento naorsjiéaz como
acaba implicando prejuizos para toda a populacdo.dispondo de
condicBes financeiras para a implementacdo daigaolftiblica, o
Estado ndo sé deixard de cumprir a ordem judic@ho ainda tera

3, GRINOVER, Ada Pellegrini, WATANABE, Kazuo; LUCONPaulo Henrique dos Santos.
PL sobre controle jurisdicional de politicas pulalicé constitucionalFevereiro de 2015.
Disponivel em: _http://www.conjur.com.br/2015-fev/@3controle-jurisdicional-politica-
publica-constitucional. Acesso em 11.07.2016.

4. ldem.
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de arcar com o pagamento dessa multa por meiadsptwsicdo de
verba que seria utilizada para manter outra palifidiblica téo

importante quanto aquela buscada no processoguddu seja, tais

medidas coercitivas, na verdade, tém efeito reversoprocessos
judiciais de tal natureza. Por isso, a l6gica decegdo sancionatoria
definitivamente ndo tem espago nesse tipo de Boces

Exemplo de decisdo paradigmatica a respeito dess foi
proferida pelo Tribunal de Justica do Estado deFzado no final do
ano de 2018.Nessa ocasido, o tribunal determinou que o municip
de S&o Paulo construisse até o final do ano de, 26 (cento e
cinquenta) mil novas vagas em creches e em préagsdBomo
destaca BCARVILHENA VIEIRA,® a principal inovacdo dessa decisdo
ndo esta na contundéncia da obrigacdo imposta @er Bxecutivo,
mas sim na maneira pela qual o tribunal determmeusua decisdo
fosse cumprida.

Os desembargadores decidiram inicialmente convooa
audiéncia publica para melhor formar o seu conwveecio a
respeito do tema. Em seguida, tentou-se a cordiiaqtre as partes.
N&o tendo sido obtida a autocomposicdo, o Tributgérminou
entdo que a propria prefeitura elaborasse um papecifico, com
prazo determinado para a criagdo dessas novas.vagasa-se,
portanto, de uma decisdo de natureza gerencialpgdia e
experimental e ndo meramente impositiva e unilatera

Essa deciséo do Tribunal de Justica do Estado a®&do,
em realidade, antecipa 0 que deve vir a se togadidade caso seja
aprovado Projeto de Lei 8.058 de 2014 elaboradaupar comissao
de juristas capitaneada poDA PELLEGRINI GRINOVER e KAzUO
WATANABE, que pretende instituir processo especial parentrale
e intervencao em politicas publicas pelo Poderc#rib.

Da mesma forma como feito pelo Tribunal de Justiga
Estado de Sdo Paulo no caso paradigma, existe \asgweno
referido projeto de lei de se “intimar a autoridadsponsavel pela

Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (}J-SBmara Especial, apelag&o n.
0150735-64.2008.8.26.0002, Origem: Ac¢éo civil ptliliDesembargador RelatoxMBJEL
ALVES DEMELO JR. (presidente da Secéo de Direito Publico), julgamiol6.12.2013.

VIEIRA, Oscar VilhenaExperimentalismo judiciaMaio/2014. Disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/colunas/oscarvilhereira/2014/05/1448931-
experimentalismo-judicial.shtml. Acesso em 10.5&Giks 9h.
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implementacdo da politica publica em questdo para sgjam
apresentadas, por exemplo, informacdes sobre démcia de
recursos financeiros previstoS em seu orgcamentoa par
implementagédo dessa politica, ou entdo, a respleitoronograma
necessario a sua implementacdo (artigo 6° do PDAa mesma
forma, também existe a previsdo no referido propiolei de se
designar audiéncias publicas em que se promovabatelentre o
juiz, especialistas na matéria, o proprio ente ipabke demais
representantes da sociedade civil.

Nos termos de referido projeto, essa logica deogiéale
colaboracéo deve ser utilizada no momento da e&eadg sentenca,
assim como fez o Tribunal de Justica do Estadoéade Faulo. Os
artigos de 17 a 20 do referido projeto de lei r@awveéxpressamente a
necessidade de se regular a forma de execucdo rmenge
condenatéria de obrigacdo de fazer proferida ermfad@sdo ente
publico®

7. GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; LUCONRaulo Henrique dos Santos.
PL sobre controle jurisdicional de politicas pulalicé constitucionalFevereiro de 2015.
Disponivel em: _http://www.conjur.com.br/2015-fev/@3controle-jurisdicional-politica-
publica-constitucional. Acesso em 11.07.2016.

PL 8.058/2014: Art. 17. Na decisdo, se for oogae juiz poderd determinar,
independentemente de pedido do autor, o cumprindentibrigacdes de fazer sucessivas,
abertas e flexiveis, que poderdo consistir, exdirgiivamente, em: + determinar ao ente
publico responséavel pelo cumprimento da sentencad@udecisdo antecipatéria a
apresentacéo do planejamento necessario a implegdentu correcdo da politica publica
objeto da demanda, instruido com o respectivo g@ma, que sera objeto de debate
entre o juiz, o ente publico, o autor e, quandosives e adequado, representantes da
sociedade civil. Il- determinar, se for o caso, ao Poder Publico qukiancréditos
adicionais especiais no orgamento do ano em cwsteterminada verba no orcamento
futuro, com a obrigacéo de aplicar efetivamentgesbas na implementagdo ou corregéo
da politica publica requerida. Par. 1° — O juiardef, de acordo com a complexidade do
caso, prazo para apresentagdo do planejamentatorew inciso I; Par. 2° — O plano sera
objeto de debate entre o juiz, o ente publico, mraw Ministério Publico e, quando
possivel e adequado, representantes da sociedéddPai. 3° - Homologada a proposta de
planejamento, a execucdo do projeto sera periodicEmavaliada pelo juiz, com a
participacdo das partes e do Ministério Publicoaso se revelar inadequada, devera ser
revista nos moldes definidos no paragrafo 2°. A8. Para o efetivo cumprimento da
sentencga ou da decisdo antecipatdria, o juiz pateTgar comissario, pertencente ou ndo
ao Poder Publico, que também podera ser instituigdopessoa juridica, para a
implementacdo e acompanhamento das medidas neaess&atisfacdo das obrigacles,
informando ao juiz, que podera lhe solicitar quagscprovidéncias. Paragrafo Unico - Os
honorarios do comissario serdo fixados pelo juimsteados pelo ente publico responsavel
pelo cumprimento da sentenca ou da decisédo ant&tgaArt. 19. O juiz, de oficio ou a
requerimento das partes, podera alterar a deciadfase de execucdo, ajustando-a as
peculiaridades do caso concreto, inclusive na bg®dtde o ente publico promover
politicas publicas que se mostrem mais adequadasiel@as determinadas na decisdo ou
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A natureza juridica desse novo processo de execucao
marcado pelo dialogo e pela colaboracdo entre i@damte civil, o
Poder Judiciario, o Poder Executivo e o Poder lagis, que deixa
de ter sua esfera patrimonial invadida de mandinapéa, aproxima-
se da controversa figura do negdcio juridico pragals embora parte
da doutrina negue a aplicacdo desse instituto rmtérdo direito
processual. Outra marca do processo de execuctadl@ch maior
efetividade na implementacao das politicas pubtieade a ser a sua
flexibilidade, de modo que durante a execucdo o poissa adaptar
0s atos decisorios as particularidades do casaetone a eventual
transformacdo das circunstancias faticas que eewola politica
publica em questab.

Os métodos a serem utilizados para o desenvolvimamt
trabalho serdo a andlise, comparacdo e tentativeistEmatizacao
dos textos legais e doutrinarios que tratem detgegselacionadas
ao controle judicial de politicas publicas e aocpeso de execucao.
No decorrer do estudo se apresentara extensa taoaeslrepertorios
de decisdes dos tribunais. Em paralelo a essastigaedes a serem
realizadas, também se faz conveniente comparatantento que a
legislagdo brasileira d4 ao tema com a solucdoaddopelos

caso esta se revele inadequada ou ineficaz patendimento do direito que constitui o
nucleo da politica publica deficiente. Art. 20. &autoridade responsavel ndo cumprir as
obrigagbes determinadas na sentenca ou na decisgmpatdria, o juiz podera aplicar
medidas coercitivas previstas no Cddigo de Proc€sgbh inclusive multa periddica de
responsabilidade solidaria do ente publico descigimpre da autoridade responsavel,
devida a partir da intimacdo pessoal para o cungmionda decisdo, sem prejuizo da
responsabilizacdo por ato de improbidade admitigiraou das sanc¢des cominadas ao
crime de responsabilidade ou de desobediéncia,dmeno da intervencéo da Unido no
Estado ou do Estado no Municipio.

A respeito do tema, ver a sintese d&&A2DO CANELA JR.: “Ap06s o transito em julgado da
sentenga, novos parametros deverdo ser observalddsgtado-juiz, agora fundamentados
no comando judicial. O cumprimento de sentencaifgigro inicio da pratica dos atos de
realinhamento coercitivo das politicas publicagvalecendo a analise temporal para a
efetivacdo do provimento jurisdicional. Desta diglio resulta a conclusdo de que o Poder
Judiciario ndo podera paralisar a atividade dedeeado direito fundamental violado sob
o fundamento de que esbarra em limitag8es & eféiivelo provimento jurisdicionado. O
direito fundamental violado sera declarado, masfetivacdo do provimento jurisdicional
observar-se-do as limitacdes a atividade coercidiveEstado-juiz. (...) A distingdo ora
proposta, por conseguinte, afasta a paralisacaatidimade jurisdicional e enseja a
vinculacdo do orgamento ao provimento jurisdiciamaltempo. Admite, de outro vértice,
que aqueles direitos fundamentais sistematicanvésitelos pelo Estado sejam finalmente
inseridos na sua agenda programatica, erigindmoepso em instrumento de realizagao
da democracia socialCpntrole judicial de politicas publica$ao Paulo: Saraiva, 2011,
pag. 149 e ss.).
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ordenamentos de outros paises, com maior énfaggesiéncia dos
Tribunais dos Estados Unidos da América e da Amggn€omo ja
constatado pela doutrina, as ideias sobre o “clenfuoisdicional de
politicas publicas nada tém de sé jabuticaba oinitypm, bem ao
contrario do que pensam os desavisados criti€os”.

Portanto, a importancia no desenvolvimento do thaba
proposto reside na necessidade de se destacatae parametros
para um processo jurisdicional voltado a atuacéfedivacdo de
direitos fundamentais. Faz-se premente a realizdedam estudo
aprofundado sobre o tema. Do exposto, destacanralev@ncia a
atualidadee aconveniéncieem desenvolver-se estudo mais apurado
acerca do tema, o que justifica a escolha do teare g elaboracéo
da presente dissertacéo.

1.2. Atuacédo do Poder Judiciario: limites e dificullades

O Poder Judiciario encontra barreiras e obstaqdoparte
dos Poderes Executivo e Legislativo quando umdigmlpublica é
objeto de processo judicial. Isso porque referidoderes, sempre
gue podem, tentam obstruir o trabalho da Justigetiralo a saude
financeira do Estado para afirmar falta de recursdém de se
esconder atrds do argumento de independéncia eoatito entre
Poderes.

Os membros de referidos Poderes, por dependerem de
eleicdo, usualmente utilizam do aparelho estatah gaomocao
pessoal ou partidaria, destinando o dinheiro adiast@ para politicas
publicas secundérias (reasfaltamento de vias dsitn§a existentes,
propaganda institucional para fins inuteis, impletagdo de
ciclofaixas,etc) deixando de lado politicas publicas essenckia p
preservagdo da dignidade humana (saneamento basgisténcia a
saude, educacaetc..). Obviamente, essas barreiras e obstaculos sédo
mais sentidos no momento da execucdo (ou do cumptih da
sentenca de obrigacdo de fazer, em que o Podec® bl maioria

10, GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; LUCONRaulo Henrique dos Santos.
PL sobre controle jurisdicional de politicas pulalcé constitucionalFevereiro de 2015.
Disponivel em: _http://www.conjur.com.br/2015-fev/@3controle-jurisdicional-politica-
publica-constitucional. Acesso em 11.07.2016.
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das vezes age de forma a se esquivar do cumprindenttecisao
judicial para privilegiar seus interesses pessoaiartidarios.

Além dessas dificuldades, relevante ponderar quroder
Judiciério brasileiro esta atualmente inserido raamtexto em que
seus juizes estdo soterrados de processos pasa @Jlgo mesmo
tempo, possuem metas e mais metas impostas pelgel@on
Nacional de Justica (CNJ) para encerrar um grangeero de
processos em um curtissimo espaco de tempo. Conszegeéncia
I6gica disso, para cumprir tais metas exigidas peNJ, que
interferem na carreira do magistrado, os juizesileieos acabam se
afastando do cumprimento de sua principal fungédpmooesso: de
trabalhar para a prolacdo de uma sentenca judtdieage ndo para
uma sentenca rapida e que pouco condiz com aadalidhs partes).

Por isso, afirma-se que os juizes serdo aquelesmzig
sentirdo o impacto do modelo cooperativista quagido pelo Novo
Caddigo de Processo Civil, de 16 de marco de 204646 CPC"), o
qual prevé em seu art. 6° que “todos 0s sujeitogrdeesso devem
cooperar entre si para que se obtenha, em tempavelz decisédo de
mérito justa e efetiva”, o que inclui o proprio rsado. Isso, sem
contar que o art. 139 de referido diploma legatiairelaciona toda
uma lista de obrigagcdes do magistrado no que seeref forma de
conduzir o processo antes de proferir suas decidéeslamente
motivadas'!

11 “O advento de um Novo Cddigo de Processo Qivjldcta na vida de todos. (...) Mas de
todos esses talvez os que mais sentirdo os impacéniatos do sucesso ou o revés da
novel legislagdo (e a felicidade ou a frustracdo apiica-lo) sejam os servidores da
Justica, entre os quais se incluem os juizes”. ARRJONI, Fernando da Fonseca, O
modelo presidencial cooperativista e os poderesverds do juiz do novo CPC. I
Novo Cédigo de Processo Civil: questdes controdasti Varios autores, Sdo Paulo:
Atlas, 2015, p. 135). Confira-se o art. 139 do N&@®C: Art. 139. O juiz dirigira o
processo conforme as disposi¢fes deste Cadigonbiodo-lhe: | - assegurar as partes
igualdade de tratamento; Il - velar pela durag@méaeael do processo; Il - prevenir ou
reprimir qualquer ato contrario a dignidade daigase indeferir postulagbes meramente
protelatérias; IV - determinar todas as medidasitives, coercitivas, mandamentais ou
sub-rogatérias necessarias para assegurar o cuempoirde ordem judicial, inclusive nas
acdes que tenham por objeto prestagdo pecuniariaprdmover, a qualquer tempo, a
autocomposicao, preferencialmente com auxilio deiiadores e mediadores judiciais;
VI - dilatar os prazos processuais e alterar arorde producdo dos meios de prova,
adequando-os as necessidades do conflito de meoloferir maior efetividade a tutela do
direito; VII - exercer o poder de policia, requasitlo, quando necessario, forca policial,
além da seguranca interna dos féruns e tribundik; \determinar, a qualquer tempo, o
comparecimento pessoal das partes, para inquisdbee os fatos da causa, hipétese em
que nao incidird a pena de confesso; IX - detetminasuprimento de pressupostos
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E claro que o novo diploma processual ndo pretemdiar a
regra geral do sistema, mas quer se chamar a atpacd o fato de
que o juiz também deve participar de forma efat@aonstrucio do
processo, ndo devendo ser mero expectador do tagkxo pelas
partest? Contudo, diante de tantos processos para julger tantas
metas para cumprir, deve ser repensada a orgaoizigadustica
brasileira, bem como a logica utilizada pelo jusgadministrar o
processo.

Essa preocupacdo nao faz referéncia somente adtacaidl
interesses entre particulares, mas também ao pmapse visa a
dirimir conflitos de interesse publico, quando s#de em jogo
interesses coletivos e politicas publicas a camddder Publico.
Isso porque, como é notorio, nessa hipotese deotenudicial de
politicas publicas o juiz estard decidindo sobreindsresses da
sociedade como um todo, atuando para concretizabjesivos do
Estado brasileira (CF, art. 3°). O juiz ndo estads decidindo
meros conflitos particulares. Esse fato, conseguegnte, multipla
0s polos do processo, potencializa a complexidadendtéria do
processo e aumenta a responsabilidade do juiz.

Como se ver4 nos Capitulos 3 e 4, as caractesistioa
processo que visa ao controle judicial de politipdblicas s6
potencializa a necessidade e a obrigacdo de oppiiticipar do
processo ativamente, com o objetivo de buscar éateas questdbes
gue estdo sendo debatidas pelas partes, oportdoizEampre que
necessario os esclarecimentos tanto dos membmascaadade como
do préprio Poder Publico.

Diante das dificuldades de efetivo conhecimentmitéca
respeito da complexa matéria a ser decidida e meaepara dar

processuais e o saneamento de outros vicios puatgs¥ - quando se deparar com
diversas demandas individuais repetitivas, ofi@aMinistério Publico, a Defensoria
Publica e, na medida do possivel, outros legitimaique se referem o art. 50 da Lei no
7.347, de 24 de julho de 1985, e o art. 82 da be8.078, de 11 de setembro de 1990,
para, se for o caso, promover a propositura da @atva respectiva.

Ao explicar o modelo cooperativistaRebIE DIDIER JR. afirma justamente que “esse
modelo caracteriza-se pelo redimensionamento dacipio do contraditério, com a
incluséo do 6rgéo jurisdicional no rol dos sujeiosdialogo processual, e ndo mais como
um mero espectador do duelo das partes”. (Os tddelos de direito processual:
inquisitivo, dispositivo e cooperativo. IfiRevista de Process&ol. 198, Ano 36, Sdo
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, agosto de 20dbrdenadora: HRESAARRUDA ALVIM
WAMBIER, p. 211-212).

12
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atencdo integral a processo dessa magnitude, ser@sentadas
solugBes que a doutrina e a jurisprudéncia ja de@aiema, que vao
desde o efetivo didlogo dos envolvidos (com avetegdo demicus

curiaee a realizagdo de audiéncias publicas) até a platsie de o

juiz, na fase de cumprimento de sentenca, se artilide

administradores da execucao do julgado (que podgngrapos de
trabalho com a participagéo de representantesdies tenvolvidos)
ou, em alguns casos mais extremos (que sdo a e¥cedd

interventores.

1.3. Desenvolvimento do argumento

ApoOs este capitulo introdutério, no Capitulo 2, aser
demonstrados o0s aspectos determinantes das litiGhlicas,
apresentando-se seu conceito, objetivos, formagsponténea pelo
Poder Publico, base constitucional, qguem sao ggrges, os limites
da atuacao desses agentes e de que forma eleviestflados aos
objetivos do Estado brasileiro na elaboracdo déitigas publicas.
Em suma, serdo apresentadas as prioridades coiostdis a serem
seguidas pelo Poder Publico na elaboragéo dascpslipublicas, o
que, casos nao obedecidas, poderdo ser levadasnamle de
constitucionalidade judicial.

Em momento mais avancado, no Capitulo 3, restara
demonstrada a razéo pela qual o Poder Judiciadolegitimado a
realizar o controle judicial de politicas publicagm como em que
hipoteses essa intervencgéo € possivel. Tambéndam@nstrado que
o controle judicial de politicas publicas € realz@m demandas que
visam a controlar a constitucionalidade ou legakddas leis e dos
atos administrativos, tendo em vista que a polifgdlica é
delineada pelo Poder Legislativo (leis) e depoecatada pelo Poder
Executivo (atos administrativos). Em referido calpitainda restara
demonstrada a natureza desses procedimentos jsdiom quais
estardo lastreados no modelo precipuamente comoerat
participativo, com a promogé&o do dialogo entre $od® envolvidos,
0 que inclui o juiz, o Poder Publico e a sociededi Nesse ponto,
se demonstrara as caracteristicas ideais do poogessial que visa
a controlar politicas publicas.
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Em seguida vird o Capitulo 4, coracdo dessa digsert no
qual sera apresentado, em um primeiro momentaneafoomo deve
ser proferida a sentenca nas demandas judiciaiguense exerce o
controle de politicas publicas, bem como a impaeitade haver na
sequéncia outros provimentos para a sua execugao.

Como se vera no referido Capitulo 4, o entendiméntte
que a sentencga deve ser um provimento aberto, ixgiaifetrizes
para que, na fase de cumprimento de sentenca, pass# uma
definicdo mais especifica do plano de acéo a sgilidwe pelo Poder
Publico. Afinal, o juiz, por mais que possua todasinformacdes
técnicas em maos, ndo tem conhecimento suficieet® e espera
isso dele) para organiza-las de modo a influiretamente no plano
da realidade. Se o juiz fixar critérios mais edjEas na sentenca a
respeito do plano de agdo a ser seguido pelo Fealglico, sédo
grandes as chances de surtirem efeitos indesejaologlano da
realidade. Obviamente, o juiz consegue identifigaviolacdo do
direito fundamental social, contudo, a sentencaepoproferida tem
por objetivo reconstruir determinadas estruturagstado, de modo
a ajustar as suas acbes perante a sociedade ejsgmr a
complexidade da matéria que foi decidida e a sulipolaridade
exige cautela e diadlogo para a definir o planowteexecucao a ser
exigido do Poder Publico. E, por isso, que, demissentenca,
ouvidas as partes, outros provimentos deverdo rederjglos pelo
juiz a respeito da forma que o Poder Publico dewenaprir a
condenacao a obrigacéo de fazer.

Em seguida, serdo demonstrados o0s instrumentos que
auxiliam a execucgdo dessa condenacao de obrigagdazdr por
parte do juiz. Desde a forma de definicdo do pldecacéo a ser
seguido pelo Poder Publico, até a fiscalizacdoedecamprimento e
as possiveis medidas coercitivas que podem sedtsna

Neste mesmo Capitulo 4, ainda se analisara a dagsgle
flexibilizacdo dos principios da demanda (ou datrad®)® e da

13, Como se vera nos Capitulos 3 e 4, os autoresl@faandas nesse tipo de processo, em
razdo da complexidade da matéria e do provavebdhscimento de técnicas e interesses
envolvidos (que serdo descobertos na fase de domér@o e no cumprimento de
sentenga, diante de um dialogo efetivo entre todssenvolvidos), nem sempre
conseguirdo formular os pedidos que se consubstaras melhores formas de adequar a
conduta do Poder Publico. Por isso, para que $mtem processeocialmente efetivo
que altere adequadamente a estrutura de Estadmtensa nem sempre devera ficar
adstrita aos limites do pedido do autor.
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coisa julgad¥, a fim de que o procedimento executivo possua
plasticidade, para que seja efetivo e ajuste, damdo
constitucionalmente exigida, o contexto social @& sofrendo
intervencao.

14 Conforme se analisara, a sociedade sofre mugagdestantes. Por isso, a sentenca
proferida nesse tipo de processo sempre correésto de fixar pardmetros que ndo mais
condizem com a realidade do setor social que soinéervengdo ou até mesmo pode néo
considerar novas técnicas desenvolvidas pelo PRdklico para a politica publica em
questdo. Por isso, como se vera, por meio da gfbicdo principio da proporcionalidade,
deve ser sopesado qual principio constitucionasyposais relevancia nesses casos: o
principio constitucional da coisa julgada ou o dmprimento dos objetivos do Estado, o
qual tem por objetivo conceder condigbes para acéie de uma vida digna pelos
individuos (CF, art. 3°), por meio da realizagés dieitos fundamentais sociais (CF, art.
6°).
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CAPITULO 2: ASPECTOS DETERMINANTES DAS
POLITICAS PUBLICAS

O objetivo deste Capitulo, como o proprio nomediamta, €
0 de analisar os aspectos determinantes das aslipigblicas. Por
isso, serdo demonstrados a segyia: evolucao historica dos direitos
fundamentais; 1) as caracteristicas dos direitos fundamentais
tutelados por meio da implementacéo de politicédigas (sociais e
difusos); 1) o conceito do “minimo existencial” que represeaga
politicas publicas que devem ser implementadas dmeima
prioritaria pelo Estadojv) o conceito de reserva do possivel
(recursos publicos supostamente escassos paramemizcdo de
todas as politicas publicas tidas por prioritapata Constituicdo
Federal); ev) a forma de elaboracdo e implementacdo espontanea
das politicas publicas por parte da Administrac@oliPa em sentido
lato (Poderes Legislativo e Executivo).

Como é notodrio pelo titulo da presente dissertagéfende-
se aqui que o Poder Judiciario, por meio de suasstbs, é
corresponsavel pela efetivacdo das politicas pabior ocasido da
omissdo dos Poderes Legislativo e Executivo ou quasido da
deficiente implementacdo das politicas publicas pete de tais
Poderes de Estado, conforme o conceito definido Q®rALDO
CANELA JR.1® e MARIA PauLA DALLARI Bucci*®. Por isso, o
Capitulo 3 sera complementar a este Capitulo 2ptem vista que
ali se demonstrard tanto a legitimidade do Podedicifwio para
exercer o controle das politicas publicas, bem casncaracteristicas
do processo judicial adequado em que tal conteokxsrcera.

2.1. As geracg0Oes dos direitos fundamentais

A primeira geracdd’ de direitos fundamentais surgiu por

15, CANELA JR., OsvaldoControle judicial de politicas publica§do Paulo: Saraiva, 2011,
p. 88.

16, BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de patitiptblica em direito. IBUCCI, Maria
Paula Dallari (org.)Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceitodigd. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, p. 39.

7. E sabido que a doutrina se utiliza de 2 (d@snos diferentes para classificar os direitos
fundamentaisgeracdeu dimensfesAlguns autores ndo gostam do tergevacdespois
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ocasido do liberalismo, movimento politico decomedas ideias
iluministas da Revoluc¢do Francesa (1789-1799), cambjetivo de
proteger os cidadaos da ingeréncia do Estado, quiega liberdade
individual e o igualitarismé Tais direitos nasceram de uma aversao
da sociedade ao modelo Absolutisdagien Régime no qual as leis

e as decisdes judiciais decorriam unicamente derdsse e da
arbitrariedade do poder centralizado do'tei.

Nesse contexto, objetivou-se entdo enfraquecer tad&s
como um todo, descentralizando-se o0 seu poder andtrise
liberdades negativaque se consubstanciavam em uma abstenc¢&o do
Estado na fruicdo da liberdade pelos cidad&os sEenmomento que
também surge a teoria deOMTESQUIEY 0 qual afirmou que os
Poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario) derar ser
independentes e autdnomos entré si.

Como ensina RULO ROBERTO DE FIGUEIREDO DANTAS,
além das liberdades negativas, os direitos fundemsedeprimeira
geracdo também abrangem os direitos politicos, denominattos
liberdades-participacdo Essas liberdades-participacdo como
aponta o autor, tem por objetivo possibilitar adivfduo que
“participe, efetivamente, do processo politico dtaHo a que esteja
vinculado, ndo s6 por meio do exercicio do votoos demais
mecanismos de participacdo, mas também se candidataser um
representante do povo na conducgdo daquele mesadoESt

Esse é o modelo de Estado Liberal, o qual prialegie
protegia a liberdade de expressdo, direitos cilierdade de

poderia passar a impressdo que na evolucdo histdsialireitos de cada geracéo direito
ndo se somariam, mas se substituiriam. Neste tabdiante dessa observagdo e como ha
um tépico para demonstrar a evolucdo dos direitogldmentais, adotar-se-a4, sem
prejuizo, o termaeragfesuma vez que na exposicao realizada a seguidéfidaro que

os direitos fundamentais das trés geracdes nétitsebsum ao outro, mas se somam.

18, SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positiv&do Paulo: Malheiros,
2007, p. 172-175.

19 SILVA, Virgilio Afonso. A evolugdo dos direitofundamentais. In:Revista Latino-
Americana de Estudos Constitucionai2605), p. 541-558.

20, MONTESQUIEU.O espirito das leisTradug&o @ISTINA MURACHO, S&o Paulo: Martins
Fontes, 1996 — (Paidéia). Como se vera no Cagffudoteoria de Montesquieu é utilizada
de maneira indevida pelos representantes do Podetufivo e Legislativo, com o
objetivo de evitar a ingeréncia do Poder Judici@npsuas atividades.

21 DANTAS, Paulo Roberto de Figueireddireito processual constitucionas? edigdo, S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 312.
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imprensa, liberdade religiosa, eleicbes democgtigaopriedade
privada, liberdade econémica, liberdade de reuaiassociaca®tc
Tais liberdades, criadas a partir da ideia de nderéncia do Estado
na vida dos cidadaos, ficaram conhecidas como aefgidas
“liberdades negativas” ou, ainda, como “liberdadesgblicas”
(incluidos em tais conceitos lserdades-participacdo?

No modelo de Estado Liberal, os juizes j& ndo mais
respondiam aos interesses de um rei e passaramcansiderados
“la bouche de la I8i(“a boca da lei”). Isso porque deveriam em suas
decisGes preservar exatamente os termos da lel gesadostrata
elaborada pelo Poder Legislativo (eleito pelo ppwem qualquer
margem para interpretacdo, uma vez que a lei deser aplicada
igualmente a todos, sem que fossem objeto de aibiades e
influenciadas por determinados interesses esc@aoseja, 0s juizes
foram submetidos ao império da&i.

Diante da falta de ingeréncia do Estado na vidéakecda
liberdade nas relagfes entre os individuos, passarddo a surgir
abusos por parte dagueles que detinham o PodeGBom mais
especificamente por ocasido da Revolucdo Industdsb porque,
diante da revolucdo tecnoldgica nas fabricas, asgas passaram a
ser substituidas por maquinas. Num Estado Libereal gregava a
livre contratacdo, as pessoas, que foram substiyidlas maquinas,
tinham que aceitar qualquer tipo de emprego, aigda em
condi¢cdes degradantes, por qualquer preco e engugraidade.
Caso contrario, ndo teriam outro emprego e, comsggmente, Nao
teriam condi¢gBes minimas de subsistir.

Nesse contexto, em que pai, mde e até mesmo os i
sujeitavam a empregos degradantes, praticamenteeseomeracao,
alastrou-se a miséria, a fome e a desigualdadalstazendo surgir
uma massa de pessoas, aqui obviamente incluidivab@dhadores,

22 Como consigna ®GiLIO AFONSO DA SILVA, “esses direitos de primeira geragdo ndo
incluiam somente as liberdades publicas, aindasgudé sempre maior énfase a elas.
Outros dois aspectos fundamentais de teorias toalisias, especialmente na verséo de
Rousseau, também devem ser inseridos nessa prigeeaedo: o direito a seguranga e o
direito a participacéo politicdA evolucéo dos direitos fundamentais. Revista Latino-
Americana de Estudos Constitucionaj605, p. 547).

2, GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicidnale politicas publicas. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicasRio de Janeiro: Forense, 2013, p. 126.
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gue precisavam de protecdo por parte do Esfatlessa época,
importante lembrar, o Estado sofria forte influ@ndaqueles que
detinham Poder Econdmico, os Unicos que detinhardigdes reais
de ter acesso a politica.

Em um cenario como esse, em que as pessoas tinfeaseq
submeter a trabalhos degradantes para efetivarselnteviver, ficou
evidente que, diante de gritantes desigualdadeslibasdades
negativas ou publicas tinham passado a ser consideradas como
liberdades meramente formais, sendo Gmnente uma igualdade
material poderia fazer com que todos pudessem @&j&st Em
outras palavras, passou a ficar evidente qudbeasiades negativas
ou publicas (direitos fundamentais de primeira geracao) “ndo
poderiam ser exercidas por aqueles que ndo tivessemicoes
materiais para tantg®

Como ensina ARJLO ROBERTO DEFIGUEIREDO DANTAS, “0
direito de propriedade nada significa, por exempéza quem ainda
sequer consegue alimentar-se ou vestir adequadgienio
mesmo sentido, ARLO CARDIA afirma que de nada adianta direitos
fundamentais individuais garantidos (p.ex. a libeeg) se ndo forem
garantidos os direitos fundamentais sociais (psexide, moradia,
saneamento publicetc).?’

Assim, diante da necessidade de uma mudanca, adacis
passaram a se unir em movimentos sociais (e siag)l

% “Ao mesmo tempo que a populagdo crescia velozmédrgneficiando os capitalistas, a

miséria e a exploragéo colhiam os que, juridicaméwtes e iguais em direitos aos donos
das maquinas, deviam alugar-se aos mesmo pargéer de que viver. As maquinas, por
fazerem o servigo anterior de muitas pessoas, aaw@n os bracos disponiveis para um
mercado de trabalho que crescia menos rapidamentqud as disponibilidades. A
concorréncia pelo emprego for¢cava o desempregadeitar salarios infimos peara tempo
de servico longo. Forcava a dissolucéo da fandbagando a esposa a empregar-se, bem
como os filhos, embora criangas, para que houvalsento para todos. Assim, o
enriguecimento global redundava na prosperidadeseida, e muito, de alguns e na
miséria também acrescida, e muito, da maioria. Acesmdade protegdo do
economicamente fraco, por intermédio do Estadpaksim, ganhando a opinido publica”
(FERREIRA FILHO, Manuel Goncgalveurso de direito constitucionalS&o Paulo:
Saraiva, 2005, p. 289).

SILVA, Virgilio Afonso. A evolugdo dos direitos fundamentals: Revista Latino-
Americana de Estudos Constitucionaig605), p. 548.

DANTAS, Paulo Roberto de FigueiredDireito processual constitucionaB? ed.. Sao
Paulo: Atlas, 2012, p. 312.

27. CARDIA, Carlo.Genesi del diritti umani22 Ed., Torino: G. Giappichelli, 2006, p. 76-84.
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principalmente por meio de sindicatos, para inftigna politica de
Estado, exigindo deste ndo mais somente atitudgativas (ou
abstengbes), mas também prestagfes positivas pateggr a
populacéo dos abusos e exploracdes do poder ecomdmi

Nas palavras de MNOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, a
partir dai, “ao lado de direitos que impunham atads limitacdes,
que lhe determinavam abstencddo fazer foram reconhecidos
direitos a prestacfes positivas do Estado, queésebxigado, nédo
raro, a criar servigos publicos para atendé4ds”.

No mesmo sentido, ABLO ROBERTO DE FIGUEIREDO
DANTAS confirma que “é indispensavel, portanto, que o dfsta
consagre um conjunto de direitos fundamentais rubechtis
justamente a obtencao, tanto quanto possivel, sigadka igualdade
material entre as pessogs”.

Como ensinou BA PELLEGRINI GRINOVER, “a0 dever de
abstencdo do Estado substituiu-se seu dever aarm facere e
prestare por intermédio de uma atuagdo positiva, que reaten
permita a fruicdo dos direitos de liberdade da eirian geracao,
assim como dos novos direito$”.

Com isso, na passagem do Estado Liberal para aldesta
Social, surgiram os direitos fundamentais sEgunda geracgo
denominados de direitos sociais e econémicos, calgasam por ser
consagrados primeiramente na Constituicdo de Weamatl919 e
teve seu apogeu no pés-guerra, como, por exemplGonstituicdo
espanhola de 1931. Nas palavras nieol WOLFGANG SARLET, as
ideias que concebem tais direitos:

apresentam, como ponto comum, as nogdes de
um certo grau de intervencdo estatal na
atividade econbmica, tendo por objetivo

assegurar aos particulares um minimo de
igualdade material e liberdade real na vida em

2, FERREIRA FILHO, Manoel GongalveSurso de direito constitucionaDp. cit., p. 290.
2. DANTAS, Paulo Roberto de FigueiredDireito processual constitucionaB? ed. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 312.

30 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicidnale politicas publicas. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 126.
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sociedade, bem como a garantia de condi¢cBes
materiais minimas para uma existéncia dijna.

Como se analisard nos préoximos itens deste Capitulo
implementacdo de politicas publicas visa a justéenenmprir e
assegurar esses direitos fundamentasedenda geracdgois € por
intermédio delas que o Estado passa a ter umadatysgsitiva e
prestadora.

Em evolucéo historica do Século XX, no periodo gadsrras
mundiais, ao mundo foram reveladas atrocidades hitgnias, como
0 holocausto, e também o0 aumento significativo slplogacéo
ambiental para a producédo industrial que se irfteast. Assim,
surgiram os direitos dsolidariedade(ou fraternidade), que foram
chamados de direitos fundamentaistdeeira geracap fundados
nos conceitos de direito a paz, aos direitos husjarmo
desenvolvimento, ao respeito ao patriménio comurnuiaanidade e
ao meio ambient®. Tais direitos também s&o denominados difusos,
pois eles:

impdem o dever de respeito aos direitos
fundamentais da pessoa encarada como
espécie, e nao mais como individuo ou
categoria social a ser amparada. Em outras
palavras, séo direitos cuja titularidade € difusa,
de toda a sociedade humaha.

Como se vera a seguir, esses direitodedeeira geracao
também fazem parte das politicas publicas a semgrteimentadas
pelo Estado, pois também dependem de uma acdealgxsied a sua
realizacdo e materializacéo.

VIRGILIO AFONSO DA SILVA conclui que, diante do
surgimento dessaterceira geracdo de direitos fundamentais,
firmaram-se finalmente os 3 (trés) pilares da Rey@d Francesa

31 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos sociais fundamtais na Constituicio de 1988. In:
Revista Didlogaluridicg, v. 1, n. 1, Salvador: CAJ- Centro de Atualizagéddica, 2001,
p. 3-4.

32 SILVA, Virgilio Afonso da. A evolugdo dos diretdfundamentais. InRevista Latino-
Americana de Estudos Constitucionai2605), p. 551-552.

33, DANTAS, Paulo Roberto de FigueiredDireito processual constitucionaB? ed.. Sdo
Paulo: Atlas, 2012, p. 313.
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(Liberdade, Igualdade e Fraternidade): “enquantolilaasrdades
publicas realizariam a liberdade e os direitosasch igualdade, os
direitos de terceira geracdo tenderiam a realifi@ternidade™*

Feita essa breve demonstragéo sobre a evolucadirddes
fundamentais (com as suas trés geracdes) e dodanatie Estado
que representam (que explicam a evolugdo histéschre a
necessidade de implementacé@o de politicas pulp@es a garantia
do exercicio de uma vida digna pelos individuoagsp-se agora a
caracterizacdo dos direitos fundamentais sociaevigips na
Constituicdo de 1988, que serdo tutelados pri@itente pelo
Estado brasileiro por meio da implementagéo dasatlas politicas
publicas.

2.2. Direitos fundamentais sociais

Como visto no item 2.1, os direitos fundamentaisias®
(direitos fundamentais deegunda geracosdo aqueles que devem
ser tutelados pelo Estado por meio de acfes pasitiv prestativas,
cujo objetivo é garantir aos cidaddos a possilnbdanaterial de
usufruir das ditasliberdades negativasou publicas (direitos
fundamentais deprimeira geracdd. Para que isso aconteca, €
necessario que o Estado, por meio de tais acdes sqoe
constitucionalmente obrigatérias, garanta condigd@esvida digna
aos individuos, promovendo o acesso a salde, aarsento basico,
a moradia, a educacao, ao lazer e a seguran¢aaubli

As primeiras Constituices brasileiras, promulgauzsanos
de 1934, 1937 e 1946, previram os direitos sos@isente em meras
“normas programaticas, que apenas fixavam objeti@oserem
perseguidos, sem a possibilidade de que sua cmag@d fosse
diretamente exigida do Estad8”.

Os direitos sociais somente vieram a ser efetivéanen
afirmados no Brasil por ocasido da promulgacdo dasfituicdo

34 SILVA, Virgilio Afonso da. A evolugédo dos direicfundamentais. InRevista Latino-
Americana de Estudos Constitucionai€605), p. 551.

%, LUNA, Ana Claudia VergaminiDireitos sociais: controle jurisdicional de politis
publicas, limites e possibilidadeBissertacdo de mestrado apresentada a Univeesitiad
Sao Paulo em 2012, p. 16.
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Federal de 1988, com a efetiva participacdo popglendo da
Assembleia Nacional Constituinte. Foi nesse momente, pela
primeira vez, tais direitos foram afirmados no Brasomo
fundamentais, de aplicagdo imediata e como parte alipetivos
fundamentais do Estado (Democratico de Direito).

Com efeito, a Constituicdo Federal de 1988 nasoceu &
previsdo expressa sobre quais eram os direitos rantges
fundamentais, inclusive apontando expressamentés gs&#0 0S
direitos fundamentais sociais. Mais especificameerte seu art. 6°,
inserido no titulo 1l (“Dos Direitos e Garantiasrieiamentais”), a
Constituicdo previu (e ainda prevé) que “sdo diseisociais a
educacdao, a saude, a alimentacéo, o trabalho,admpo transporte,
o lazer, a segurancga, a previdéncia social, agi#fota maternidade e
a infancia, a assisténcia aos desamparados”.

A realizacdo e a promocao desses direitos fundaisent
sociais claramente estdo inseridas nos fundamenmtadbjetivos
fundamentais do Estado brasileiro nos termos dtss Bre 3° da
Constituicdo, os quais preveem:

Art. 1° A Repulblica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: | - a soberania; Il - a cidadania;
lll - a dignidade da pessoa humana; IV - os
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.

Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil | — construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; Il —
garantir o desenvolvimento social; Il —
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV
— promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raca, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacéo.

Diante de tais previsdes, ao vincular os objetdm&stado a
efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, astitaicdo de 1988
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concedeu direitos subjetivos aos cidadaos e crimigacfes ao
Estado® Ou seja, os cidaddos viraram credores do Estag®, g
passou a lhes dever as ag¢des positivas necegsareagarantir tais
direitos fundamentais. A aplicabilidade imediata deferidos
direitos, e consequentemente a sua exigibilidadenpe o Estado,
restou prevista no art. 5°, 81° da Constituicaqual prevé que “as
normas definidoras dos direitos e garantias fundéaise tém
aplicacdo imediata”.

Os direitos fundamentais sociais, por estarem gi@viem
normas constitucionais, séo efetivos direitos divoge
constitucionais. Por isso, como serd estudado dmafomais
detalhada no item 2.3.3 e no Capitulo 3, em caswiaacdo ou
leséo, surge ao titular uma pretenséo a ser ergpodmeio de acao
perante o Poder JudiciadbTratando-se de direitos constitucionais
violados, essa ac¢do judicial que visa tutelar umitdi fundamental
social sera exercida por meio das diversas modgldo controle
de constitucionalidade, o que também serd melhtudado no
Capitulo 3.

Obviamente, a institucionalizacdo estatal dos toisei
fundamentais sociais por meio da Constituicdo Fddsraba por
vincular a forma de atuacdo de todos os PoderesmApor ser
objetivo do Estado promove-los, a atuacdo dos Bedaxgislativo e
Executivo tera que ser pautada, respectivamenteslai®racéo e
implementacdo espontanea de politicas publicasvipean a dar
efetividade a tais direitos fundamentais socfai®s forma de
elaboracdo e implementacdo de politicas publicastgi® poderes
sera analisada mais a frente no item 2.3.

Nesse cenario em que os direitos fundamentaisiscda
efetivados por meio de politicas publicas que visancumprimento
de normas constitucionais, as quais se violadasaluaplicadas
geram ao individuo uma pretensdo a ser exercidanpa de uma

%, “A Constituido, portanto, vincula o Estado atigfgdo dos direitos fundamentais,
surgindo deste vinculo uma situacéo juridica. Drecdesta afirmagdo que entre o Estado e
o titular dos direitos fundamentais uma relacédédjoa de direito publico. Para Niklas
Luhmann, a relag@o existente é obrigacional, nd gquadadéo é titular de um direito
subjetivo, e o Estado, o sujeito desta obriga¢@@ANELA JR., Osvaldo.Controle
judicial de politicas publicasSao Paulo: Saraiva, 2011, p. 149 e 232).

87, CANELA JR., OsvaldoControle judicial de politicas pablica®©p. cit., p. 41.
38 ldem.
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acdo judicial, é que nasce o chamado controle ipldie politicas
publicas, cujos procedimentos e limites serdo medhalisados nos
Capitulos 3 e 4.

2.2.1. Eficacia e efetividade dos direitos fundaméais sociais

A doutrina rotineiramente debate a conceituacaefidécia
e efetividade das normas constitucionais que pmeveg direitos
fundamentais. #RCIO SAMPAIO FERRAZ JR. ensina que a norma que
possuieficaciaé aquela que tem condigdes, ou esté apta, paa atu
no plano da realidade, produzindo efeitos concrétoEm
complemento, Lis ROBERTO BARROSOensinaquea norma eficaz
somente passa a tefetividadequando o direito nela previsto é
realizado ou concretizado no mundo dos féftos.

E relevante a conceituacéo eficaciae daefetividadedas
normas constitucionais que preveem direitos fundiéai® sociais,
pois h& hipoteses em que tais direitos estdo poswesn normas que
possuenmeficacia mas que ndo possuesfetividade uma vez que
ndo foram concretizadas por acbes positivas dal&staesmo que
estejam aptas a produzir efeitos no plano da eeddid

Aliads, é justamente esse debate que interessa esenpe
trabalho, que estuda as hipéteses em que o PobkcdPdeveria dar
efetividade obrigatéria a determinadas normas deeitos
fundamentais sociais, mas ndo o fez ou ndo o feguadlamente,
sendo a questéo, entdo, judicializada.

No plano daeficacia a doutrina possui relevante debate
sobre a classificacdo das normas constitucionaise Hebate cinge-
se especificamente em classificar os graus de&aptjde as normas
constitucionais possuem para serem aplicadas euzreth efeitos

% FERRAZ JR., Tércio Sampaimtroducdo ao estudo do direit&do Paulo: Atlas, 1998, p.
181.

40O direito constitucional e a efetividade de snasmas, p. 85. Em seu curso de direito
constitucional, esmiugando o conceito de efetivédadiis ROBERTO BARROSO ainda
complementa que a “efetividade, em suma significeatizacdo do Direito, o desempenho
concreto de sua fungéo social. Ela representa eriaaacdo, no mundo dos fatos, dos
preceitos legais e simboliza a aproximagéo, tdménguanto possivel, entre o dever-ser
normativo e o ser da realidade social” (BARROSOisLRoberto.Curso de Direito
Constitucional Contemporaneo — os conceitos fundéae e a construcdo do novo
modelo 52 ed.. S&o Paulo: Saraiva, 2015, p. 255).
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no mundo dos fatos sem a necessidade da integpagdoarte do
legislador ordinério ou infraconstitucional.

Em outras palavras, a doutrina busca delimitarsgsao as
normas constitucionais que a acéo estatal (po®itivaegativa) que
visa a sua efetividade ndo dependerd da prévigraggdo do
legislador ordinario (normas auto-executaveis) aigj@as normas
constitucionais que, para que o Estado possa |hesfdtividade,
demandariam de uma integracdo do legislador oidingara
possibilitar sua execugéo (normas ndo auto-exesisav

Sobre essa questdo, a conceituagiassicae mais aceita
pela doutrina é a deo3e AFONSO DASILVA,*! 0 qual classifica as
normas constitucionais enfi) de eficacia plena(ii) de eficacia
contida; €iii) de eficacia limitada.

As normas constitucionais asicicia plenaseriam aquelas
“que, desde a entrada em vigor da constituicda&m possibilidade
de produzir, todos os efeitos essenciais, relatvaeaos interesses,
comportamentos e situagdes, que o legislador toinsg, direta e
normativamente, quis reguld® As normas deficacia contidapor
sua vez, sdo aquelas “em que o legislador comggtuiegulou
suficientemente os interesses relativos a detedaimaatéria, mas
deixou margem a atuacdo restritiva por parte dapet@ncia
discricionaria do Poder Publicé®.As normas deficacia limitada
por sua vez, seriam aquelas de cunho institutivograméatico e
organizativo que necessitam para sua efetiva galicda integracao
pelo legislador infraconstitucion.

Como pondera o propriad3E AFONSO DASILVA, ainda que
essa seja a classificagcdo mais aceita, “nem as asorditas
autoaplicaveis produzem por si mesmas todos omefpossiveis,
pois sdo sempre passiveis de novos desenvolvimeneaiante
legislacdo ordinaria® A respeito das normas de eficacia plena, o

4 Os raros autores que criticam a classificagaddg& AFONSO DASILVA, em sua maioria,

fazem observagdes que, na esséncia, ndo séo teleyama disseca-las para os fins deste
trabalho.

SILVA, José Afonso daAplicabilidade das normas constituciona® ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1998, p. 101-102.

4. Ibidem, p. 116.
4 Ibidem, p. 117.
4, Ibidem, p. 75-76.
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autor complementa que, ainda que estejam mais rpasgxida

aplicacao direta no mundo dos fatos por actes steraffes estatais,
ainda assim precisam de uma integrac@o pelo ldgislardinario,

uma vez que, “em verdade, ndo pode o constituiedelar tudo

diretamente, nem ¢é oportuno que o faca”, até mgsonque nao

conseguira abarcar todas as hipéteses faticas/piss§i

Tanto é assim que, a esse respeito, 0 autor agmduc que
as normas que preveem as ja mencionadas liberdadasivas sao
as gue mais se encaixam no conceito de norma clciefiplena e
autoapliciveis, pois presumem apenas uma abstelwc&stado e
ndo a necessidade da implementagéo de um plangédepara dar
efetividade a normd.

A respeito dos direitos fundamentais sociais, pstese
necessitarem de uma agao estatal positiva parafstigacéo, tanto
por parte do Legislativo como do Executivo, parte dbutrina
classifica genericamente as normas que 0s preveein de eficacia
limitada e programatic.

Contudo, a Constituicdo de 1988 prevé 2 (duas) hazdkes
de normas que preveem direitos fundamentais sojaiguelas que
definem quais s&o os direitos fundamentais soemigue se fundam
o0 Estado brasileiro; éi) aquelas que integram essa definicdo de
direitos fundamentais sociais, dando diretrizesEatado para que
este, por meio do legislador ordinario e do adrtridtor publico,
criem e implementem os planos de agao positiva tqu&o por
objetivo para dar efetividade espontanea a tagtolir fundamentais
sociais.

A esse respeito, SYALDO CANELA JR. ensina que as normas
constitucionais que definem e asseguram os diréilodamentais
sociais possuem sim eficacia plena e aplicacdoiateeois visam
somente a reproduzir, de forma imediata, os paraméiticos de
referéncia em que se fundam o Estado brasileir@idialania e da
dignidade da pessoa humana (CF, art. 1°, 1l eRby. isso que, nos
termos do 81°, art. 5° da propria ConstituicdoeFad referidas

46 lbidem, 1998, p. 94.
47 lbidem, p. 101-102.

4 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais — contetido essencial, redtsice
eficacia 2011, Sao Paulo: Malheiros, p. 249.
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normas possuem aplicabilidade imediata. Assim, remwo autor,
somente as normas integradoras dessa definicdcsgpem meras
diretrizes para que o Estado cumpra seus objef¥Bsart. 3°), que
ainda necessitam de intervencdo do legislador @&ridin que
possuem eficicia limitada e cunho programatico. pilavras do
autor:

O direito fundamental assegurado ndo se
confunde com 0s mecanismos que o0 Estado
elegera para a sua satisfacdo espontanea. Os
direitos fundamentais nada mais sdo do que os
direitos erigidos ao nivel internacional para a
protecdo da dignidade humana, positivados em
uma Constituicdo. Tais direitos subjetivos
geram para o seu titular o poder de pleitear a
sua satisfacdo contra o Estado, ou até mesmo
em face do particular. (...) Aquilo que se
convencionou de chamar de normas
programaticas refere-se, a nosso ver, as normas
vinculadas aos objetivos a serem alcancados
pelo Estado, por meio de programas
articulados por intermédio das politicas
publicas. A norma integradora, portanto, ndo
se destina a garantir eficacia do direito
fundamental social, mas a capacitar o Estado a
sua satisfacdo espontdnea. S&o direitos
imediatamente exigiveis do Estado pela via
jurisdicional®®

Em concluséo a essa observacao, o autor aindaaafue os
direitos fundamentais sociais s&o aqueles direisodbjetivos
previstos no art. 6° da Constituicdo de 1988, deaah plena e
aplicabilidade imediata, sendo somente aquelas aomo Titulo
VIIl, que preveem instrumentos de aplicagdo desdesitos
fundamentais sociais, que “detém a forca prinafigicia das normas
programaticas e dependem de normas integradoraseseatam a
iniciativa estatal de satisfacdo espontanea de#tarfundamentais
sociais, mas nédo vinculam a sua eficaéia”.

4 CANELA JR., OsvaldoControle Judicial de Politicas PublicasSdo Paulo: Saraiva,
2011, p. 62-63.

%0, Ibidem, p. 63.
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Com efeito, as normas do Titulo VIII da Constitaicde

1988 sdo aquelas que preveem diretrizes e insttomgrara a
materializacdo dos direitos fundamentais, por exendos direitos a
saude e a educagdo. S8o essas normas que necessitgagracao
pelo legislador infraconstitucional. Os direitosdiamentais sociais,
como dito, ja estdo definidos e garantidos de fopleaa no art. 6°,
sendo que tal garantia ndo precisa de normas amfséitucionais
para deter eficaAcia plena e aplicacdo imediata, degende das
normas programaticas para guiarem a acéo estptait@sea que Ihe
dara efetividade no mundo dos fatbs.

Nesse sentido, os arts. 196 a 200 da Constituiedier&l,
constantes do Titulo VIII, chegam a fazer previséasre a forma
como o Estado garantira o acesso da populagdo de,sau
especificando a relagdo que deve haver entre es &derativos ao
tratarem do tema, a destinacdo e rateio de verbasda de
impostos, bem como a possibilidade de a inicigiieada, de forma
complementar, também prover a assisténcia a saédére outros
assuntos. Ou seja, sdo normas constitucionaisaueras do direito
fundamental social a saude, definido e garantidarh@®®, que ainda
devem ser integradas pelo legislador ordinario pgua sejam
efetivadas no mundo fatico, pois sdo meras diedripara a
implementacédo dos planos de agéo pelo Estado.

Um exemplo disso sdo o 85° do art. 198 e 0 84%tdd @9
da Constituicdo. Isso porque tais dispositivos,mais que tratem de
temas especificos do direito a saude, ainda assieseitam de uma
integracdo infraconstitucional e, por isso, preveerspectivamente,
gue o legislador ordinario dispor4 “sobre o regijneidico e
regulamentacdo das atividades de agente comuniérisaude e
agente de combate as endemias” e sobre as condig@zplisitos

5L Importante, aqui, mencionar que, apesar de aimda assim é possivel localizar, dentre as
normas do Titulo VIII da Constituicdo Federal, afgs possuem eficacia plena e
aplicabilidade imediata que visam a assegurar midiige humana. Nesse sentido, o inc. |
do art. 208 e o §2° do art. 210 da ConstituicA®rideh eficacia plena e imediata
aplicabilidade, uma vez que preveem, respectivanandbrigatoriedade de gratuidade do
ensino médio e a ministracdo das aulas em portuguéssino fundamental regular. No
mesmo sentido é o art. 230, §2° da ConstituicAaraisres de 65 (sessenta e cinco) anos
a gratuidade dos transportes coletivos e urbanssimi ainda que necessitem de acgdes
estatais que instituam o sistema educacional roogaeé deter a tdo buscada efetividade, a
aplicabilidade da norma é imediata e a sua eficipiana.
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para remocéo de 6rgaos e transfusdo de s&hgue.

No mesmo sentido, as normas constitucionais praijieas
gue preveem a consecuc¢do do direito a educac&in gue mais
detalhistas do que as do direito & salude, tambérassitam de
complementacédo pelo legislador ordinario. Com efeis arts. 205 a
214 da Constituicdo de 1988 chegam a fazer previsdm certo
grau de detalhamento sobre a distribuicdo de resym3blicos para a
educacado, as competéncias dos entes federativee;egsidade de
conteudos minimos para o ensino fundamental, a afocomo
determinadas matérias devem ser ministradas, idpgeslevem ser
atendidas em creche e pré-escola, dentre outremtass porém,
mesmo assim, tais normas também necessitam deaigfet?

O exemplo emblematico é o art. 214 e seus incisEs q
preveem que a lei ordinaria estabelecerd o plarmoma de
educacado, com o objetivo de erradicar o analfahetisiniversalizar
0 atendimento escolar, melhorar a qualidade dmeng&irmar para o
trabalho, além da promogdo humanistica, cientditecnologica do
pais>*-%°

2. CF/1988. Art. 198, 85°. Lei federal dispora solor regime juridico, o piso salarial

profissional nacional, as diretrizes para os Plas®<Carreira e a regulamentacdo das
atividades de agente comunitario de salde e adertembate as endemias, competindo a
Unido, nos termos da lei, prestar assisténcia ¢gisa complementar aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios, para o cumpritnetfo referido piso salarial. Art. 199,
84°. A lei dispora sobre as condicdes e os requisjtie facilitem a remogdo de 6rgéos,
tecidos e substancias humanas para fins de tratsppesquisa e tratamento, bem como a
coleta, processamento e transfusdo de sangue des@texios, sendo vedado todo tipo de
comercializacao.

Importante, aqui, mencionar que, apesar de Eamossivel localizar, dentre as normas
programaticas, algumas que possuam eficacia pleaplieabilidade imediata. Nesse
sentido, o inc. | do art. 208 e o §2° do art. 2a0Censtituicdo deteriam eficacia plena e
imediata aplicabilidade, uma vez que preveem, ci@enente, a obrigatoriedade de
gratuidade do ensino médio e a ministragdo das anteportugués no ensino fundamental
regular. Assim, ainda que necessitem de a¢Oesiestigie instituam o sistema educacional
no pais para deter a tdo buscada efetividadejahbililade da norma é imediata e a sua
eficicia é plena.

CF/1988, Art. 214. A lei estabelecera o plancioveal de educacéo, de duragdo decenal,
com o objetivo de articular o sistema nacional diecagdo em regime de colaboracéo e
definir diretrizes, objetivos, metas e estratégis implementacdo para assegurar a
manutencdo e desenvolvimento do ensino em seussadévaiveis, etapas e modalidades
por meio de acdes integradas dos poderes publaosliterentes esferas federativas que
conduzam a: | - erradicacédo do analfabetismoufliversalizacdo do atendimento escolar;
Il - melhoria da qualidade do ensino; IV - formacfara o trabalho; V - promogéo
humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais. &4tabelecimento de meta de aplicagéo de
recursos publicos em educacéo como proporcéo difaranterno bruto.

53.
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Em sintese, ndo ha duvida que ha normas constifisique
preveem direitos fundamentais sociais de eficAclangp e
aplicabilidade imediata (normas definidoras e gataras) e outras
de eficacia limitada e de cunho programatico (nerrdaetrizes).
Contudo, uma coisa € comum a todas elas: necessditarcoes
positivas do Legislativo e do Executivo para pasauido buscada
efetividadgou materializacdo no plano da realidade).

Como se analisara no item 2.3.1, o Poder Publico
(Legislativo e Executivo), por ocasido do cumpritneespontaneo
dessas suas obrigacOes positivas previstas naitmdst (cf. item
2.3), deve dar prioridade a consecucdo de alguressad normas
que preveem direitos fundamentais sociais, apliwaedo conceito
deminimo existencial

Como adiantado no capitulo introdutério, € nessgqde
dar efetividade as normas constitucionais, que eamv direito
fundamentais sociais, fundadas no minimo existencjge o0s
Poderes Legislativo e Executivo tém pecado, cabeamldPoder
Judiciario um novo papel de equacionar esse pr@blem

2.3. Politicas publicas: fundamentos e implementag&spontanea

Como explicado no item 2.2.1, para que as normas
constitucionais de direitos fundamentais sociaiansado plano da
eficacia e sejam materializadas no mundo dos fégamhando
efetividadg, séo necessérias acbes positivas do Estado, giorda
formulacdo de politicas puablicas que visem a implaacdo de
servicos nas &reas da saude, trabalho, educac@&uidncia,
moradia, dentre outros direitos fundamentais sex3ar

Nesse sentido, MRIA PAULA DALLARI Buccl ensina que
existéncia dos direitos sociais é o fundamento atedjue justifica
as politicas publicas, as quais se legitimam pelovencimento da

%5, Atualmente, a Lei Federal n. 13.005/2014 ¢é apreeé o Plano Nacional de Educacio,
gue deve ser instituindo para o periodo de dez anos

%, FERREIRA, Daniel; DENCZUK, Tatiana. A quem apeit®, afinal, a judicializacdo de
politicas publicas tendentes & concretizacdo dgtalrfundamentais sociais? Revista
de Direito Administrativo ContemporandeeDac 22, 2016, p. 16.

5. DWORKIN, Ronald MylesLos derechos em seriBarcelona: Ed. Ariel, S.A., 2012, p.
32.
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sociedade quanto a necessidade de realizacdo ddgsit®s
fundamentais de segunda gerataddo a toa, BNIEL FERREIRAE
TATIANA DENCzUK complementam esse entendimento afirmando
que, a partir desse convencimento da coletividadbres a
necessidade de realizar tais direitos, as politipablicas sé&o
encaradas comoonstrucdes participativasendo resultado de uma
dindmica que se estabelece entre classes socigisgecondémicos

e politicosdentre outras organizaces da sociedade®€ivil.

Ao tentar classificar as politicas publicas para o Direito,
MARIA PAULA DALLARI Buccl afirma que elas ndo podem ser tidas
como normas. ISso porque as normas possuem coaiargsticas a
generalidade e abstracdo (“sem endereco certofyagmo que as
politicas publicas nascem com ufirealidade definidaou objetivos
determinados(“com endereco certo®. Nesse contexto, em uma
analise estrutural, a autora conclui que as patitipublicas sdo
“programas de acdo destinados a realizar, sejandiretos a
prestacbes, diretamente, sejam a organizacdo, 8orrea
procedimentos necessarios para tafito”.

OsvALDO CANELA JR., ainda a esse respeito, afirma que,
ainda que os direitos sociais sejam de fruicdo rdbviduo, “a
politica, entendida como programa de agéo, sonseméepublica se
atender ao bem comum, ao interesse publico” qéedetineado nos
objetivos do Estado brasileiro definidos no art.dd°Constituicao
Federaf?

%8 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas PublicaPieito Administrativo. In:Revista de
informacao legislativav. 34, n. 133, p. 89-98, jan./mar. 1997.

%, “Nessa seara, as politicas publicas podem ser tamiéraradas como construcdes
participativas, que nascem do anseio de uma caletie e que envolvem o Estado, que
permite tornar efetivos os direitos sociais gardos pela Constituicdo FedefalA quem
aproveita, afinal, a judicializacdo de politicasblmas tendentes a concretizagdo de
direitos fundamentais sociais?, 2016, p. 17ARM PauLA DALLARI Buccl utiliza-se de
expressdo semelhante para definir politicas pihliGgual seja, “metas coletivas
conscientes” Direito Administrativo e Politicas Publicassdo Paulo: Saraiva, 2002, p.
241).

€, BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de petitiptiblica em direito. In: BUCCI, Maria
Paula Dallari (org.)Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceitodigd. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, p. 25.

61 Idem, p. 31.

62, CANELA JR. OsvaldoControle judicial de politicas plblica$ao Paulo: Saraiva, 2011,
p. 58.
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Assim, é de se concluir que as politicas publicas s
programas de acdo que nascem com objetivo defimidando a
consecucao daqueles direitos sociais de dever tdddeprestar, por
meio de consecugdo de programas que devem serizades e
estruturados por meio de normas e procedimentosocobjetivo de
atender o bem comufp.

Conforme exige a Constituicdo Federal (CF, arte 39), as
politicas publicas devem ser implementadas e exdast
espontaneamente pelo Estado, iniciando-se com ogtqs de
governo, passando-se pelas propostas e aprovagiasmtivas-
orcamentarias por parte do Poder Legislativo efimppela direta
implementacéo pelo Poder Executivo.

Como se nota, a Constituicdo Federal concede apm®s
Poderes Legislativo e Executivo a possibilidade de&r e
implementar as politicas publicas conforme os ohjstdefinidos da
Constituicdo, cabendo ao Poder Judiciario apenaer fa seu
controle quando provocado. A intervencdo do Poddiciario, que
sera analisada com mais detalhes nos Capitulogt,3semente é
necessaria para o caso de essa atuacdo espont@mederdais
poderes ndo ocorrer (inércia) ou, ainda que acantesteja em
desacordo com as prioridades estabelecidas na itDaést
Federaf*

% Pondera-se, em rapida digressdo, que esse raciodo serve para explicar as demais
politicas publicas, tais como a politica industri energia, de transportes, dentre outras
gque nédo estdo fundadas na materializagéo imedéadir@ltos sociais (Bccl, Maria Paula
Dallari. Politicas Publicas e Direito Administrativin: Revista de informagao legislativa
v. 34, n. 133, p. 89-98, jan./mar. 1997). Este tamimdo é o objetivo desse trabalho, no
qual se busca demonstrar a intervengdo Estatat{paimente do Poder Judiciario) para a
consecucao dos direitos sociaedunda geracdpessenciais a preservagio da dignidade
humana.

8, Com base nessa possibilidade do Poder Judigéritolar as politicas publicas, aqui ja
cabe fazer a referéncia ao conceito de politichtiqas definido polOSVALDO CANELA
JR. para o qual, por ser o Estado uno, entende-sepgéica publica “o conjunto de
atividades do Estado tendentes aos seus fins,atdcacom as metas a serem atingidas.
Trata-se de um conjunto de normas (Poder Legislatatos (Poder Executivo) e decisbes
(Poder Judiciario) que visam aos fins primordiaes Estado” Controle judicial de
politicas publicas Op. cit., p. 88). No mesmo sentidoARA PAuLA DALLARI Buccl
afirma que “politica publica é o programa de acaweghnamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamentda@gs — processo eleitoral, processo
de planejamento, processo de governo, processamentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visaodordenar os meios a disposi¢do do
Estado e as atividades privadas, para a realizdgaabjetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Como tipo ideal, atjgalipublica deve visar a realizacéo de
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O ponto de partida para a implementacdo espontdeea
politicas publicas esta na propositura da lei ogggéria por parte do
Poder Executivo (CF, art. 16%)A proposta da lei orcamentéria,
dentre outras coisas, define principalmente amEgio dos recursos
para a concretizacdo de determinadas politicascp8blconforme o
plano de governo preestabelecido.

Uma vez proposto ao Poder Legislativo o projetolale
orcamentaria elaborado pelo Poder Executivo (CB, &4, XXIII),
cabera ao Poder Legislativo referenda-la ou madific dando nova
destinac@o aos recursos ou alterando as politigalgas sugeridas
(CF, art. 166¥° Importante ressaltar que a Constituicdo Federal
prevé que o Poder Executivo pode manter dialogo ooRoder
Legislativo, propondo modificagdo na parte do pgooje lei que o
Legislativo votara propostas de alteracées (CF,1&@, §6°F’ Ou
seja, a previsdo das politicas publicas é a todoanto dialogada e
negociada pelos Poderes Executivo e Legislativaee géo o0s
representantes eleitos pelos cidadaos.

Como sera abordado de forma mais especifica nus 28.1
e 2.3.2, a elaboracdo do projeto das leis orcamastpelo Poder
Executivo, bem como a proposta de alteragbes pealderP
Legislativo, apesar do grau de discricionariedadstente para que
se definam as politicas publicas, sempre devergaantido nesse
processo “os valores éticos preponderantes nadsm@eorientem a
escolha dos direitos sociais que devem ser impledes
prioritariamente” (minimo existencidl.

objetivos definidos, expressando a selecéo deigeites, a reserva de meios necessarios a
sua consecucéo e o intervalo de tempo em que seags@atingimento dos resultado& (
conceito de politica publica em direit@p. cit., p. 39).

6, CF/1988, Art. 165. Leis de iniciativa do Podere&utivo estabelecerdo: | - o plano
plurianual; Il - as diretrizes orcamentérias; ltls orgamentos anuais.

, CF/1988, Art. 166. Os projetos de lei relativag plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orgamento anual e aos créditomrals serdo apreciados pelas duas
Casas do Congresso Nacional, na forma do regincentoim.

67, CF/1988, Art. 166, §6°. O Presidente da Repélgmdera enviar mensagem ao Congresso
Nacional para propor modificacdo nos projetos a spieefere este artigo enquanto néo
iniciada a votacdo, na Comissdo mista, da partealtgracéo é proposta

6, LUNA, Ana Claudia VergaminiDireitos sociais: controle jurisdicional de politis
publicas, limites e possibilidadeBissertacdo de mestrado apresentada a Univeesitiad
Sao Paulo em 2012, p. 49. Em apoigvB.DO CANELA JR. define que “os direitos
fundamentais sdo prioritarios, porque os bens dia por eles protegidos séo essenciais a
existéncia humana. Assim, ndo obstante a profuséatirditos existentes no ordenamento
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Como ja adiantado anteriormente, se forem violaskses
valores éticos da sociedade, que advém dos dirkitmamentais
sociais e dos objetivos do Estado definidos na ttoigsio Federal,
caber4d ao Poder Judicidrio entdo, mediante prodiocai@zer o
controle constitucional das leis orcamentarias.f@aome ser4 melhor
explicado a seguir, os Poderes Legislativo e Exerupboderdo
defender suas politicas publicas, mas somente teugesso se
comprovarem a adequacdo constitucional das esctditas e, na
hipotese comprovada auséncia de recursos, demenstigue 0s
direitos fundamentais sociais ainda néo tuteladds gstado ja o
serdo de forma adequadamente programada nos psigixeocicios
or¢camentarios.

s

Essa limitacdo na discricionariedade € ainda pema pa
Administracdo Publica, a qual assumird o papelng@ementar as
politicas publicas aprovadas nas leis orcamentguele Poder
Legislativo. Nesse ponto, portanto, o ato do Adstiador Publico
(ato administrativo em sentido estrito) estda viadol as leis
orcamentarias que ja definiram as politicas publiesos objetivos
que serdo por ela alcancados, conforme as pri@édajh
estabelecidas na Constituicdo Fed&ral.

Essa logica de discricionariedade estd muito ashade a
teoria de KLSEN sobre o escalonamento de norrffague dita que
uma norma se fundamenta em uma imediatamente supEesse
caso, 0 ato do administrador se limita ao que @sftidido nas leis
orcamentarias, que, por sua vez, limitam-se aoag@mnstituicdo
Federal conclama como objetivos do Estado e dirditndamentais
sociais.

Em tom de conclusdo sobre o assunteyADDO CANELA
JrR. afirma que o desafio na fase de consecucaodaizare‘metas ou
programas, que implicam o estabelecimento de fune8pecificas
aos Poderes Publicos, para a consecugcdo dos objetiv

juridico, os direitos fundamentais devem ser attgslcom absoluta preferéncia, porque
envolvem discusséo acerca da dignidade do ser lmmaonstituem o pilar do sistema
ético de referéncia de todo o sistema normati@vnfrole judicial de politicas publicas
Op. cit., p. 43-44).

LUNA, Ana Claudia VergaminiDireitos sociais: controle jurisdicional de politis
publicas, limites e possibilidadeBissertacdo de mestrado apresentada a Univeestiad
Séo Paulo em 2012, p. 49.

0, KELSEN, HansTeoria Pura do DireitoMartins Fontes, Sdo Paulo, 1987, p. 240.

69
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predeterminados pela Constituicdo e pelas [&i€.complementa
que esse encadeamento de criacdo e implementasapotiicas
publicas pelos Poderes Legislativo e Executivo tdtse do
cumprimento espontaneo da obrigacdo assumida pstaddz,
constituindo 0os mecanismos estatais para efetivalgio direitos
fundamentais sociais.

2.3.1. O minimo existencial, 0 conteudo essenciabgl direitos
fundamentais sociais e a regra da proporcionalidadena
formacéo das politicas publicas

Como visto no item 2.3, as politicas publicas devsn
elaboradas conforme “os valores éticos prepondesard sociedade
orientem a escolha dos direitos sociais [previstasConstituicdo
Federal] que devem ser implementados prioritaria@iéhE a partir
dessa necessidade de se estabelecer e implemelitiaap publicas
prioritarias no Estado brasileiro, o qual perseguordialmente a
garantia da dignidade humana, que surge o condeitminimo
existencial

O minimo existenciaé geralmente composto pelos direitos
fundamentais sociais que garantem uma vida dignandividuo,
mais especificamente que garantem a salde baskaneamento
basico, a concessdo de assisténcia social, a édycacacesso a

justica, a moradia, o trabalho, a protecdo a malmde e a
infancia’4-"> A composicéo doninimo existenciallependera de cada

. CANELA JR., OsvaldoControle judicial de politicas publica$&o Paulo: Saraiva, 2011,
p. 59.

2. ldem.

3, LUNA, Ana Claudia Vergamini, Direitos sociaisontrole jurisdicional de politicas
publicas, limites e possibilidades, Dissertagaonestrado apresentada a Universidade de
S&o Paulo em 2012, p. 49. Em apoigvADO CANELA JR. define que “os direitos
fundamentais sdo prioritarios, porque os bens dia por eles protegidos séo essenciais a
existéncia humana. Assim, néo obstante a profusélrditos existentes no ordenamento
juridico, os direitos fundamentais devem ser attgglcom absoluta preferéncia, porque
envolvem discusséo acerca da dignidade do ser lmmaonstituem o pilar do sistema
ético de referéncia de todo o sistema normativah{fle judicial de politicas publicas,
2011, p. 43-44).

4 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdican de politicas publicas. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 132.
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caso concreto, uma vez que cada localidade possas s
peculiaridades geogréficas e sociais, fazendo coenagpromocéao
prioritaria de determinados direitos fundamentaisiass seja mais
relevante em determinados locais do que em outros.

Ou seja, 0 conceito dainimo existenciahdo é estanque.

Como dito, na criacdo das politicas publicas esmgeue o
Poder Legislativo edite as normas necessérias eder EExecutivo
(Administracdo Publica) tome as respectivas prowiidé cabiveis
para realizar e concretizar (defietividade os direitos fundamentais
sociais previstos na Constituicdo Federal.

Ocorre que, em fungdo de existir direitos fundaaient
sociais que possuem prioridade (conforme as coesligéograficas e
sociais locais), had necessariamente um conflitosededireitos
fundamentais sociais. Assim, no momento da criagio
implementacao das politicas publicas de forma ¢8pen, cabera ao
legislador e ao administrador, aplicando o prircmnstitucional da
proporcionalidade (cf. item 4.4), tomar a decisabre qual dos
direitos em conflito sera utilizado em mais extengd que o outro.

E a partir da existéncia desse conflito que a dwuassa a
divergir sobre o conceito deninimo existencial por meio da
tentativa de se conceituar o conteddo essencial diostos
fundamentais sociais, bem como a possibilidade aite direitos
sofrerem restricbes para a aplicacdo prioritariaouteos. Assim, a
doutrina separa o conceito ognimo existenciagém 2 (duas) teorias:
aabsolutae arelativa.

A teoriaabsolutaafirma que cada direito fundamental social
possui necessariamente um nucleo essencial quao&irel e que,
portanto, compde @aninimo existencialPor isso, com relagdo ao
nacleo essencial desses direitos, o Poder Puldicgpade abrir méo
de implementar politicas publicas, nem poderd ingstios ou
retrocedé-los e, caso ajuizada uma demanda judigial vise a
tutelar tais direitos, ela necessariamente segadlal procedente. Ou
seja, trata-se de uma teoria que pretende pratitamama

>, WATANABE, Kazuo. Controle Jurisdicional das Richs Publicas — “Minimo
existencial” e demais direitos fundamentais imedi@nte judicializaveis. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 213.



53

vinculagéo absoluta das prestacdes estatais, incluindo asddsc
judiciais, para as hipéteses em que tais direitaddmentais socais
estiverem em jogo, sem a possibilidade de ponderaxgé da
aplicacdo da regra da proporcionalidade caso mjaanflito entre
referidos direitog?

Essa teoria, como ensinalR&ILIO AFONSO DA SILVA,
possui internamente duas vertentedearia absoluta-estatice a
teoria absoluta-dinAmicaEssas teorias permitem, de certa forma,
que haja uma adaptacdo do conteldo essencial de disglto
fundamental a realidade que se altera a todo meneend qual ele é
aplicado. A teoriabsoluta-estaticafirma que o conteudo essencial
de cada direito fundamental social € imutavel epdte ser alterado
pelo passar do tempo, independente das ideologiata aealidade
social vigentes. Contudo, como expliCEREILIO AFONSO DASILVA,
caso esse conteudo inviolavel seja minimo, ha possibilidades de
sua adaptacdo ao mundo dos fatos conforme a rdm#ssiDo
contrario, se o0 nucleo inviolavel for amplo, a epfdo dessa teoria
pode ndo convergir com o que realmente esta aemteao mundo
dos fatos’ No que se refere a teorddosoluta-dinamicaessa parte
da doutrina afirma que o nudcleo do direito fundatalesocial pode
ser alterado com o passar do tempo por razbescpslihistoricas e
sociais. Assim, ateoria absoluta-dindmica permitiria uma
mutabilidade do nucleo duro desses direitos, atr&on dateoria
absoluta-estatic&®

Por outro lado, a teorieelativa, de maneira mais flexivel,
afirma que a analise do que é o conteudo essafeiahda direito
fundamental (minimo existencial) deve ser feita eada caso
concreto, dependendo sempre das condi¢gfes fatiorderando-se
sobre a necessidade, adequacao e proporcionatidadsstricido que
esta sendo imposta a um dos direitos fundamentimis em

8, SILVA, Virgilio Afonso. Direitos fundamentais — contelido essencial, redtsc e
eficacia, Op. Cit. p. 187. E a aplicag&o da férmaéatudo ou nadale FONALD DWORKIN
a respeito da aplicagdo de principios, ou a regride ou ndo incide, ou é valida ou nédo
(DWORKIN, Ronald MylesLos derechos em seriBarcelona: Ed. Ariel, S.A., 2012, p.
75 e seguintes).

7. SILVA, Virgilio Afonso. Direitos fundamentais — contelido essencial, redtsc e
eficacia Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 189.

8, SILVA, Virgilio Afonso. A evolugdo dos direitofundamentais. In:Revista Latino-
Americana de Estudos Constitucionai@605), p. 541-558. 2005, p. 188.
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conflito.”®-8° Para essa teoria, ndo ha problema em o conteldo
essencial de um direito fundamental social preealsobre outro,
pois, por meio de uma andlise do caso concretousTsg aplique a
regra da proporcionalidade, sempre se chegara aonwuséo que
assegurara da melhor forma possivel a dignidadeahando
individuo, por meio da materializacdo dos direifaadamentais
sociais prioritdrios a cada caso concreto. Nasvpdade RBERT
ALEXY, na teoria relativa “a garantia do conteldo essker&ia
reduzida a maxima da proporcionalida#fe¥IRGILIO AFONSO DA
SILVA afirma queessa teoria relativa, diante da sua adaptabilidade
mundo da realidade, muito se aproxima, e as vezesrgunde, com
a propria teoriabsoluta-dinamic&?

Independentemente da teoria que sera utilizada pelo
Legislativo ou pelo Executi$dpara fundamentar as prioridades em
cada caso concreto, é relevante o fato de queamxitorias que
afirmem que o Estado deva garantir nnimo existencialao
individuo e que tal fato deve ser levado em comagi® pelos
Poderes responsaveis pela implementacdo espondasepoliticas

S, COSTA, Susana Henriques daimediata judicializagéo dos direitos fundamensaisiais

e 0 minimo existencial: relagdo entre direito ecpsso. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo. COSTA, Susana Henriques da (or@.)processo para solugdo de
conflitos de interesse publicduspodvum: Salvador, 2017, p. 401.

Nesse ponto, importante mencionar também cqaeu®& WATANABE, ao invocar a teoria
de QEMERSONMERLIN CLEVE (Direitos fundamentais sociai€uritiba: Jurua, 2008, p.
324), afirma que “os direitos sociais ndo tém aliifade de dar ao brasileiro, 0 minimo.
Ao contrario, eles reclamam um horizonte eficagiabgressivamente mais vasto,
dependendo isso apenas do comprometimento da adeiexldo governo e da riqueza
produzida pelo pais. Aponta, a Constituicdo, ptotapara a ideia de maximo, mas de
maximo possivel (o problema da possibilidade)”. WARBE, Kazuo. Controle
Jurisdicional das Politicas Publicas — “Minimo &xigial” e demais direitos fundamentais
imediatamente judicializaveis. In: GRINOVER, Adall@grini; WATANABE, Kazuo
(org.). O controle jurisdicional de politicas publicag? Ed., Rio de Janeiro: Forense,
2013, p. 218-220.

ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentai$radugcio de MGiLIO AFONSO DA
SiLVA da 5?2 edicdo alem#@iheorie der Grundrechte publicada pela Suhrkamplader
(2006). 22 Ed., S&@o Paulo: Malheiros Editores Ltdiarco de 2011, p. 298.

SILVA, Virgilio Afonso. Direitos fundamentais — conteldo essencial, re3#sc e
eficacia Op. cit. p. 188. No mesmo sentidopBERT ALEXY afirma ainda que, diante de
tal adaptabilidade decorrente da restricdo detdirdundamentais colidentes, a teoria
absoluta-dinamica muitas vezes estd apoiada sabieasges da propria teoria relativa
(Teoria dos Direitos Fundamentai®p. Cit. p. 300).

Ou ainda pelo Poder Judiciario em suas decigbescaso de omissdes ou acdes
inadequadas dos Poderes Majoritarios.
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publicas®*

Neste trabalho, adota-se a visdo quezbO WATANABE
possui sobre 0 minimo existencial, que, como s&, vesvala nas
teorias absoluta e relativa.

KAzuo WATANABE afirma que ominimo existencialé
formado por aqueles direitos fundamentais que viaayarantir uma
vida digna ao individuo, afastando-o da pobreza marginalizagdo
social (CF, arts. 1°-3°), sendo tais fatores vargeonforme o caso
concreto (p.ex.: localizagdo geografica ou situagiial especifica).
85

Por meio da aplicagdo da regra da proporcionalidade
cada caso concreto sera encontrado o chamado ndelelireitos
fundamentais sociais que sdo mais essenciais &aig humana
naquele local, razdo pela qual ndo podem ser obpo
discricionariedade por parte dos agentes publiatus (vinculados$)
no momento de criar e implementar as politicasipasil’

84 COSTA, Susana Henriques da. A imediata judicaghio dos direitos fundamentais sociais
e 0 minimo existencial: relagéo entre direito ecpsso. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo. COSTA, Susana Henriques da (or@.)processo para solugdo de
conflitos de interesse publicduspodvum: Salvador, 2017, p. 401.

8, “O minimo existencial, além de varidvel histérieageograficamente, € um conceito
dindmico e evolutivo, presidido pelo principio daipicdo de retrocesso, aplicando-se a
sua abrangéncia na medida em que melhorem as desdigciais e econdmicas do pais”
(Controle Jurisdicional das politicas publicas — ‘mrho existencial” e demais direitos
fundamentais imediatamente judicializavép. cit., p. 218/219).

8, Segundo €LsO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ato vinculado € aqueles que “a
Administracdo pratica sem margem para decidir-sé&s p lei previamente tipificou o
Unico possivel comportamento diante da hip6tedegprada em termos objetivosC(rso
de Direito Administrativo30? ed. Malheiros: S&o Paulo, 2013, p. 428). &bente, esse
conceito de ato vinculado deaBDEIRA DE MELLO néo € utilizado em sentido estrito a
respeito de criagdo e implementacéo de politichga$, mas no sentido lato, de respeito
aos direitos fundamentais sociais previstos na t@oigio Federal, os quais devem ser
tidos como prioridade no momento da criagao ddipmlpublica, vinculando a escolha do
Legislador e do Administrador. Nas palavras deo&ESABBOUD “politicas publicas
relacionadas a direito fundamental ndo estéo @siisfo ou discricionariedade de nenhum
poder” Qiscricionariedade administrativa e judicial: o a@dministrativo e a decisao
judicial. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 20146p).

87, “Faz-se indispensavel, portanto, limitar a intigs&o judicial nos atos da Administragao,
sob pena de desequilibrar o sistema de pesos eadogibs. Na seara das politicas
publicas, encaradas como expressao inquestionavelsdricionariedade administrativa,
0s mesmos critérios que limitam o controle judidia$ atos vinculados, portanto, deveréo
ser utilizados, feitas as devidas adaptagbes” (AUCK JACOB, Carlos Augusto. A
“reserva do possivel”: obrigacdo de previsdo orcaéma e de aplicacdo da verba. In:
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Ressalte-se que, na aplicacdo da regra da propaliciade,
escolhas partidarias ou politicas ndo vinculadaduaca pela
preservacdo da dignidade humana devem ser ignonagias como
dito, ndo se trata de decisdo discricionaria, aoméoa conveniéncia
e a oportunidade. Nesse mesmo sentidobdRFO DE CAMARGO
MANcusoafirma que “ndo ha, portanto, fundamento técnictico
ou argumentacdo logicamente sustentdvel que déaldespa
uma pretensa assimilacdo entre politicas publica®se atos
exclusivamente politicos ou puramente discriciasiri®

Isto é, para se chegar ao conceitomdaimo existencialé
preciso, em cada caso concreto, identificar aquétdeo duro dos
direitos fundamentais sociais com relacdo aos quadministrador
publico (no sentido genérico, Poderes Legislativéxecutivo) ndo
pode abrir mdo de elaborar e realizar as respsctpaiticas
publicas®®

Em obra utilizada por Kzuo WATANABE para fundamentar
0 seu conceito(GUSTAVO AMARAL ainda preceitua que “o grau de

GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 246).

MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A acéo civil pullicomo instrumento de controle
judicial das chamadas politicas publicas. In: MIIRB, Edis. 52 ed. RT : S&o Paulo, 2000,
p. 774. Aqui, obviamente, ndo se quer ignorar gaéministrador publico necessita de um
minimo de liberdade para realizar a politica pébliona vez que, como preceituaL€o
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ha “impossibilidade material de o legislador eretodas
as situacdes, donde a necessidade de recorremalddrde regulagdo sdo mais flexiveis,
capazes, bem por isso, de abarcar amplamente weeictentos sociais, dimanando dai a
zona de liberdade que assiste o administradtuigo de Direito AdministrativaOp. cit.,

p. 983). Apesar de reconhecer que o administrahtrat certo grau de discricionariedade,
alerta o autor que esse reconhecimento “ndo sa (ra)j de uma liberdade para a
Administracdo decidir a seu talente, mas para deseddo modo que torne possivel o
alcance perfeito do desiderato normativo” (Ideni28).

“Mas o fenébmeno da constitucionalizagdo, em @&@apedos chamados direitos
fundamentais sociais, também se deve a busca relade moderna pela concretizacéo
do valor de igualdade e da preservacéo de condm@emas elementares para a vida e o
desenvolvimento humano. Os direitos fundamentaifaisoexigem por parte do Estado
ndo somente o dever de abstencdo (p.ex. deveralé¢rintacdo de condi¢Bes sociais
minimas), mas principalmente o dever de prestabfista l6gica, o Estado estaria
obrigado a garantir aos individuos prestacdes m&eninimas. A estrutura dos direitos
sociais, portanto, inverte o raciocinio protetivw Eistado. Para a protecdo de um direito
social, é necessario agir e ndo se omitir". (COS$Asana Henriques da. A imediata
judicializagcdo dos direitos fundamentais sociai® eninimo existencial: relagdo entre
direito e processo. In: GRINOVER, Ada PellegriniATANABE, Kazuo. COSTA,
Susana Henriques da (orgQ. processo para solugdo de conflitos de intergaggico,
Juspodvum: Salvador, 2017, p. 399).
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essencialidade esta ligado ao minimo existencialjgaidade da
pessoa humana. Quao mais necessario for o benapasautencao
de uma existéncia digna, maior seré o seu graisseneialidade”.
Complementa ainda que “quanto mais essencial poestacdo, mais
excepcional devera ser a razdo para que ela naoasspdida.

Conclui QUSTAVO AMARAL que “cabera ao aplicador ponderar essas

duas variaveis, de modo que se a essencialidadmdmr que a
excepcionalidade, a prestacdo deve ser entregse, aumtrario, a
escolha estatal sera ilegitinta”.

Como preceitua Kzuo WATANABE, essa conceituagédo pode

s

parecer restritiva, mas ndo o é. Isso porque par&hegar ao
conceito de minimo existencial utilizou-se a regra da
proporcionalidade e se identificou as peculiaridadte caso concreto
gque sdo mais essenciais para a dignidade humana.

Diante disso, é possivel chegar a conclusdo queuram
primeiro momento, Kzuo WATANABE filia-se a teoria relativa
enquanto busca definir ominimo existencial conforme as
peculiaridades do caso concreto. Emsggundo momentporém, o
autor afirma que, uma vez identificado o0 nulcleo dieeitos
fundamentais sociais no caso concreto, o agentécputfio tem o
poder discricionario de criar e implementar as tjal$ publicas
sendo aquelas necessarias para a realizacdo éitasdinndamentais
gue compdem referido nicleo, o que resvala o ememto do autor
nateria absoluta

Esse conceito deAguo WATANABE, apoiado por GSTAVO
AMARAL, € 0 que se adota neste trabalho, no qual deve
identificada a essencialidade de cada direito fonesdal social
em cada caso concreto (conforme as condi¢cOes sde@ada local),
para que se defina quais sdo os direitos fundaisesaiais que,
naquela circunstancia, compdem o conceitonél@mo existenciag,
portanto, o legislador ndo pode abrir mdo de @iaradministrador
ndo pode abrir mao de implementar as politicasigagbue visem a
concretizar e realizar tais direitos.

Importante, por fim, ainda consignar qURSILIO AFONSO

% AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolhRenovar, 2001, p. 213-216 (Apud:
Kazuo WATANABE, Controle Jurisdicional das politicas publicas — ‘imrho existencial”
e demais direitos fundamentais imediatamente jalizéiveis Op. Cit., p. 217-218).

ser
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DA SILVA alerta que privilegiar determinados direitos fundatais
sociais em detrimento de outros, por meio da agdizcala regra da
proporcionalidade, n&o significa que essa restrggidrate de uma
violacdo aos direitos preteridos, pois tal restrigéta fundamentada
na Constituicdo (no caso dos direitos fundamensaisiais, na
prépria dignidade humana do individuo e nos olpstido Estado
brasileiro; CF, art. 1°, inc. Ill). Assim, tal regfio ndo se trata de
uma violagdo, mas de mera aplicacdo da propria tiDdg&o,
privilegiando os fundamentos e 0s objetivos do dfstgue visam a
assegurar a dignidade humahd?

Nos capitulos 3 e 4 ainda se demonstrara que &&édn
minimo existencialndo € instrumento exclusivo dos Poderes
Legislativo e Executivo por ocasido da criacdo plémentacdo das
politicas publicas, mas também do Poder Judicidso porque,
somente por meio dessa ponderacdo, que o Podeidlisdpodera
chegar a conclusdo se houve ou nao, por parte doerd3
Legislativo e Executivo, a violagdo de direitosdamentais sociais

garantidos pela Constituicdo Federal.

2.3.2. Reserva do possivel

E sabido que a Constituicio de 1988 garantiu digers
direitos fundamentais sociais a populacdo braajl@nstituindo em
seu art. 3° que € objetivo do Estado brasileinoeae$etivacdo, com o
objetivo de que os individuos possuam uma vidaaligiomo visto
nos itens anteriores deste Capitulo 2, a prestalgio direitos
fundamentais sociais demanda uma acdo positivastidd& Essa
acdo positiva, como é evidente, demanda relevasprmbilidade
financeira, além daquela que ja é gasta pelo Egiad garantir os
direitos fundamentais ligados &berdades negativa®u publicas

%1 SILVA, Virgilio Afonso. Direitos fundamentais — contelido essencial, redtsc e
eficicia Op. Cit. p. 181.

9 “Se a existéncia de outros principios ou valo(@ggaveis numa Constituigdo
particularmente marcada por preocupacbes de casétgal) justifica que os direitos
possam ser restringidos (...), a ideia do homenoc®ndigno e livre, que esta na base dos
direitos, liberdades e garantias, tem de ser eistao um limite absoluto a esse poder de
restricdo” (ANDRADE, José Carlos Vieira d@s direitos fundamentais na Constituicdo
Portuguesa de 197&oimbra: Almedina, 1983, p. 306).
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(direitos civis)?®

O Poder Publico afirma, na maioria das oportunidgddenao
em quase todas elas), ndo possuir recursos fimascsuficientes
para a implementagéo de politicas publicas quenvsafetivar os
direitos fundamentais sociais, inclusive aquelese gampdem o
conceito de minimo existenci4lE a chamada alegacéo da teoria da
“reserva do possivel”.

Contudo, a inacdo do Estado vinculada ao esgotanuent
recursos publicos, que consagra a teorieedarva do possivied um
conceito do Estado Liberal, que previa uma versdtva do Estado
na vida da sociedade. A Constituicdo de 1988 coasay Estado
Social, que demanda acbes estatais para a consateigiogramas
com o objetivo de efetivar espontaneamente ogakréindamentais
sociais.

Assim, ainda que ausente recursos publicos patwvaaféo
de todos os direitos fundamentais sociais em detado momento
historico, o Estado deve fazer uma projecdo futlwaorgamento
para consagrar politicas publicas que visem a fidividade aos

% Aqui vale a ponderagdo delR&ILIO AFONSO DA SILVA, em critica a WCTOR

ABRAMOVICH e CHRISTIAN COURTIS “Assim, ao contrario do que sustentam Abramovich
e Courtis, direitos sociais e econémicos distingsemsim, dos direitos civis, e politicos
pelos gastos que sua realizacdo pressupde. Endjareosreta a tese de que a realizacéo e
a garantia de qualquer direito custa dinheiro, tamk® verdade que a realizagdo dos
direitos sociais e econdmicos custa mais dinhiso. porque 0s mesmos gastos que tanto
Abramovich e Courtis quanto Holmes e Sustein aporger necessarios para a garantia
dos direitos civis e politicos sdo também necessdrara a garantia dos direitos sociais e
econdmicos, especialmente aqueles gastos que Abicim® Courtis chamam de gastos
com a manutengao das instituicBes politicas, jaidi@ de seguranca. (...) Pensar de outra
forma seria um equivoco, pois partiria do presstapds que as instituicdes e os direitos
politicos séo fins em si mesmos” (O judiciario gakticas publicas: entre transformacéo
social e obstaculo a realizagdo dos direitos sociai GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo. COSTA, Susana Henriques da (or@.)processo para solucéo de
conflitos de interesse publicduspodvum: Salvador, 2017, p. 390). A criticeitafsobre

as explanacdes feitas poBm®aAMOVICH e COURTIS em Los derechos sociales como
derechos exigibledMadrid: Trotta, 2002, p. 23.

“A reserva do possivel é questdo que recorresriggnvem alegado pelo Poder Publico em
sede de defesa. Trata-se de excecao ligada a titidade (fatica ou técnica) de recursos
para o cumprimento das providéncias pleiteadasuérn.JA ideia, basicamente, é a de que
ndo existe a possibilidade de que todas as prestacfue esta obrigado o Estado sejam
cumpridas, por pura falta de dinheiro para tantoddstarte, tema ligado & escassez de
bens e arrimado na concepcéo de que todos oditéin seus custos”. (SABINO, Marco
Antonio da CostaPoliticas publicas, judiciario e saude: limites,cessos e remédios.
Tese apresentada para a obtengéo do Titulo de Demt®ireito & Universidade de Sao
Paulo, orientado por®a PELLEGRINI GRINOVER, 2014, p. 195).
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direitos fundamentais que ainda ndo foram consagraela acao
estatal. Como assevera SYALDO CANELA Jr., “eventual
insuficiéncia de recursos ndo pode constituir efgmde estagnacéo
na concessao de direitos fundamentais, mas vet@odduta das
formas de expressao estatal para a prospeccéaa figuecursos®

Nesse sentido, ainda conclus¥ALDO CANELA JR. que “se
0 vetusto orgcamento classico pressupunha a atuafdiona do
Estado da economia, 0 orcamento programa, condeiigado do
Estado Social, reserva-lhe conduta eminentemendeatpya na
satisfacdo dos direitos fundamentdfs"Assim, conclui referido
jurista que se o Estado Social (consagrado na iilog&b Federal de
1988) constata ndo ter recursos para a implementigdecessaria
politica publica, entdo deve iniciar uma programagira sua
efetivagao (por meio de elementos de arrecadagé@isao de gastos
futuros,etc).%’

Como visto no item 2.3.1, o conceito m@nimo existencial
adotado neste trabalho (também utilizado pazdO WATANABE)
prevé que, dependendo da localizacdo geograficas aabpectivas
circunstancias sociais, alguns direitos fundamsgrdaciais acabam
sendo mais essenciais que outros, razdo pela geater Publico
deve priorizar garantir tais direitos.

Por isso, parte da doutrina e da jurisprudéncianafique,
quando se visa a garantir direitos fundamentais @pmapdem o
minimo existencia(que devem ser garantidos prioritariamente pelo
Estado), seja por meio da aplicacdo da teaiv@olutaseja por meio
da aplicacdo da teori@lativa (apresentadas no item 2.3.1 acima),

%, CANELA JR., Osvaldo. O orcamento e a “reservapdssivel”. dimensionamento no
controle judicial de politicas publicas. In: GRINER, Ada Pellegrini; WATANABE,
Kazuo (coord.).O controle jurisdicional de politicas publicag? Ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 230.

%, Ibidem, p. 232.

97, “Logo, a teoria da “reserva do possivel’ revatainconsistente com a realidade do Estado
social, ideologia em relagéo a qual o Brasil emessé alinhado por for¢ca da Constituicdo
Federal de 1988.Como ja ressaltado, se o Estadal sonstata a insuficiéncia de receita
para a consecugéo de seus fins, ndo paralisa oarags inicia a programagéo, no tempo,
dos elementos de arrecadacdo e otimiza os gaste®su mediante a aplicagdo do
principio da proporcionalidade na distribuicdo desursosCaso os Poderes Executivo e
Legislativo ndo promovam as condutas necessanasop@arranjo financeiro do Estado, a
fim de que seus objetivos fundamentais possam atgrimmente alcancados no tempo,
resta ao Poder Judiciario intervir, mediante atiliel tipicamente jurisdicional, nas
respectivas politicas publicas”. (Idem, p. 232).
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ndo pode o Poder Publico alegar a teoria da reserpmssivet® A
posi¢do que se adota neste trabalho é justameate es

Nesse sentido, até poderia o Poder Publico alegamégo
possui recursos para implementar todas as politpaslicas
necessarias para garantir os direitos que compdemimmo
existencial mas devera elel)provar que efetivamente esta
utilizando os recursos existentes com politicadigai que visem a
garantir tais direitos fundamentais sociais que p@Eno minimo
existencial; al) ainda que faca essa prova, isso serd apenasomotiv
para se diferir a definicdo e a implementacao diéigeopublica para
o direito fundamental social preterido, e ndo umtivoo para
paralisar a atividade estatal com relacdo aos dediatitos que
compdem aninimo existencial

Importante aqui fazer a ponderagdo de que, uma vez
garantido o minimo existencial, ainda ha outros eittis
fundamentais sociais a serem contemplados pelas gp@itivas do
Estado, por isso, o cumprimento do minimo existrtaimbém néo
€ motivo para a inatividade.

Conforme ensinou BA PELLEGRINI GRINOVER, COMO 0O
or¢camento ndo é vinculante, ainda que seja codstat@omprovada
a auséncia de recursos para a implementagcdo dicgagiiiblica
reclamada pela sociedade, entdo deve o Poder @uabkdizar na
proxima proposta orgamentaria a reserva da verbaseéria para a
efetivacdo da referida politica publi¥a.

E relevante aqui mencionar que a Constituicdo Eéder

9. “Admitir-se que em relagdo ao minimo existenpiagsa o Estado alegar qualquer espécie
de obstaculo ou dificuldade de ordem material, ¢ando a clausula da ‘reserva do
possivel’, serd o mesmo que admitir que alguémaposatinuar vivendo em estado de
indignidade, o que afrontaria um dos fundamentosndssa Constituicdo, que € a
dignidade da pessoa humana (art. 1°, inc. Ill)) O. entendimento prestigiado pela
jurisprudéncia da Suprema Corte e do Superior Mebde Justica, de que em relagédo ao
minimo existencial ndo é invocavel pelo Estado asila da reserva do possivel.”
(Controle Jurisdicional das Politicas Publicas —iffiwho existencial” e demais direitos
fundamentais imediatamente judicializaveis. In: SAYVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas publica2? Ed., Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 218-219).

% GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicin de politicas publicasin:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 138.
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vincula, sim, parte dos recursos do orcamento. (b8 e 212} no
que diz respeito a instituicdo de politicas pukliqae visem acdes
governamentais para politicas publicas que instituservicos
publicos nas areas da saude e educagdo. Obviamessts verbas
séo instransponiveis, mas ndo dizem respeito act@dgamento.

Em suma, por mais que inexista verba publica para
determinada politica publica, o Poder Puablico n&capara da
obrigacdo de implementar a politica publica que dsassegurar o
minimo existencigbor completo.

Dessa forma, pode-se concluir que a reserva davebssio
se trata de um efetivo instrumento para a defes2oder Publico no

10 Art. 198. § 1° O sistema Unico de salde semnéiado, nos termos do art. 195, com
recursos do orgamento da seguridade social, daoJJthi® Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, além de outras font82° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios aplicardo, anualmente, em acbes e servjgiblicos de salde recursos
minimos derivados da aplicagdo de percentuais ledios sobrel - no caso da Unido, a
receita corrente liquida do respectivo exercigiarfceiro, ndo podendo ser inferior a 15%
(quinze por cento); Il — no caso dos Estados e dkirifd Federal, o produto da
arrecadacao dos impostos a que se refere o are #1865 recursos de que tratam os arts.
157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso Il, dedagids parcelas que forem transferidas aos
respectivos Municipios; Ill — no caso dos Munic§p®do Distrito Federal, o produto da
arrecadacao dos impostos a que se refere o are 68 recursos de que tratam os arts.
158 e 159, inciso |, alinea b e §3°. Lei complemergue sera reavaliada pelo menos a
cada cinco anos, estabelecera: | - os percentaajseltratam os incisos Il e Ill do § 29 Il
— os critérios de rateio dos recursos da Unidoulémios a saude destinados aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, e dos Estadestinados a seus respectivos
Municipios, objetivando a progressiva reducéo dgpatidades regionais; Ill — as normas
de fiscalizacéo, avaliagéo e controle das despesassalde nas esferas federal, estadual,
distrital e municipal; (...) Art. 212. A Unido apdira, anualmente, nunca menos de dezoito,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipiaseve cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida aeprente de transferéncias, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino. 8§1° A lpad® arrecadagdo de impostos
transferida pela Unido aos Estados, ao Distrit@fee aos Municipios, ou pelos Estados
aos respectivos Municipios, ndo é considerada,gfai® do célculo previsto neste artigo,
receita do governo que a transferir. 82° Paracefleitcumprimento do disposto no "caput"”
deste artigo, serdo considerados os sistemas d® daderal, estadual e municipal e os
recursos aplicados na forma do art. 213. §3° Aribis¢&do dos recursos publicos
assegurara prioridade ao atendimento das necessidadensino obrigatdrio, no que se
refere a universalizacdo, garantia de padrao diglgde e equidade, nos termos do plano
nacional de educacédo. §4° Os programas suplemerdaralimentacéo e assisténcia a
saude previstos no art. 208, VI, serdo financiadom recursos provenientes de
contribuigdes sociais e outros recursos orgcamesta§b° A educacao béasica publica terd
como fonte adicional de financiamento a contriboicsocial do salario-educagéo,
recolhida pelas empresas na forma da lei. 86° Aascestaduais e municipais da
arrecadacdo da contribuicAo social do salario-e@dca serdo  distribuidas
proporcionalmente ao nimero de alunos matriculadosducagéo béasica nas respectivas
redes publicas de ensino.
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sentido de livrar-lhe de implementar as politicébligas que estdo
sob sua responsabilidade, conforme previsto natifsgdo Federal.

A reserva do possivel, caso opostang@aimo existencialndo sera
motivo para paralisacdo estatal, mas se trataramamimo, de

diferimento do cumprimento da obrigacdo constitugiqelo Poder
Publico.

Como se vera no item 4.6, esse entendimento aitesize
teoria da reserva do possivel sera fundamental gaeao juiz
enderece as medidas judiciais cabiveis no momentxecucao da
sentenca que julgou demanda que visa a implementic@oliticas
publicas.

2.3.3. Densidade das normas constitucionais que pBEmM
direitos fundamentais constitucionais, discricionaledade dos
agentes publicos e gusticiabilidade dos direitos fundamentais
sociais

Como demonstrado neste Capitulo 2, alguns direitos
fundamentais sociais poderao ter prioridade sobt®®, conforme a
sua essencialidade no caso concreto, 0 que dedintieinsposicéo de
verbas do orcamento pelo Poder Publico para a cogde das
politicas publicas que visam a garantir a vida aigos individuos.

Com base nos conceitos estabelecidos nesse Capjtdlo
possivel agora) classificar as normas constitucionais que preveem
direitos fundamentais sociais conforme sua deneidgdelaciona-
las ao grau de discricionariedade que o legisladoradministrador
terdo sobre elas;e) identificar os direitos que terdgsticiabilidade
imediata e aqueles que néo a tera.

Com efeito, conforme conceituacdo utilizada poxz80
WATANABE, é possivel afirmar que ha direitos fundamentzitass:

(a) previstos em normas constitucionais densidade
suficiente essenciais a dignidade humana e que compdemimanin
existencial, que vinculam o legislador e o admiatkdr na
obrigatoriedade de criar e implementar politicablipas para sua
materializacdo (o que faz com que seus poderedaitisarios sejam
minimos ou praticamente nulos);
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(b) previstos em normas constitucionais de densidade
suficiente,menos essenciais a dignidade humana e, por issw, na
integrantes do minimo existencigue o agente publico pode ndo os
materializar momentaneamente por razdes orcamaest@rique faz
com que seu poder discricionario seja médio); e

(c) de cunho programético, cuja aplicacdo dependeaéidap
ponderacgéo, conforme a conveniéncia e oportunididiegislador e
do administrador (0 que faz com que seu poderidignario seja
elevado e preponderanté).

A partir dessa classificacéo, é possivel, entafinide grau
de justiciabilidade dos direitos fundamentais previstos nas normas
constitucionais que o0s asseguram. A esse resp&izUO
WATANABE alerta que:

Nesse ponto, é necessario esclarecer bem o
vocabulo ‘justiciabilidade’ (alguns adotam o
termo ‘acionabilidade’) dos direitos
fundamentais. O que se quer explicitar ndo é o
requisito para acesso a justica ou para o exame
de mérito da acdo, e sim 0 requisito para o
acolhimento, pelo mérito, da pretensdo de
tutela jurisdicional dos direitos fundamentais
sociais, ou seja, a efetiva existéncia do direito
fundamental tutelavel jurisdicionalmente. E
um gqualitativo do direito materi&}?

Com efeito, conceitua A&ZUo WATANABE que os direitos
fundamentais sociais previstos em normasletgsidade suficiente
integrantes dominimo existencial diante do seu alto grau de
essencialidade para a dignidade humammssuemjusticiabilidade
imediatal®® Ou seja, a violagdo a tais direitos pode ser Evad
diretamente ao crivo do Poder Judiciario, sem eegsdade de
prévia ponderagdo pelos Poderes Legislativo e HxecuComo
visto no item 2.3.2, ndo é possivel opor a teoaaraserva do

101 WATANABE, Kazuo. Controle Jurisdicional das figls pUblicas — “minimo
existencial” e demais direitos fundamentais imedi@nte judicializaveis. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 218-224

102 |dem, p. 216

103 |pidem, p. 216
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possivela tais direitos que visam a assegurar uma vidaadaps
individuos, sendo que ndo ha margem para discadeade
(andlise de conveniéncia e oportunidade) para ansterializagdo.
A necessidade de implementacdo da politica puldicdireta e
imediata.

Conforme explica o autor, 0 objetivo de conceitarinimo
existencialé justamente esse, o de permitir que se identifaguelas
hipéteses em que, uma vez violado o direito fundaaheocial que
0 compde minimo existencial, possa o Poder Judicé&r acionado
imediatamente para tirar da inércia os Poderes slayio e
Executivo, com o0 objetivo de que seja implemeneadaaterializada
a politica publica que vise a tutela tal direit@ ggarante a dignidade
humana no caso concreto. Austiciabilidade dos direitos
fundamentais sociais que compfem o0 minimo exisénci
obviamente, ndo ocorrera somente na inércia dosr@edegislativo
e Executivo, mas também quando a acdo estatalisldPtaleres
ocorrer de forma inadequada, de forma que, por mashaja uma
politica publica, a dignidade humana néo esta sprekervada.

Dessa maneira, a acdo judicial que vise a tutelaioeito
fundamental previsto em normas constitucionais d#msidade
suficientee que compde minimo existenciatleve ter seus pedidos
julgados procedentes, e a execucao do julgado edge imediata
movimentacao e programacao estatal para a suaiaiasgdo, com
a transposicdo de verbas daqueles setores menulalessenciais
para assegurar a dignidade humana (seja nos casosiigdsao do
Poder Publico ou inadequacéo das politicas pubjicasistentes).
No Capitulo 4 se demonstrard, de forma mais esgectfomo sera
proferida essa sentenca e como a sua execucarise da

Em uma escala um pouco inferior estdo aquelestaftrei
fundamentaigprevistos em normas de densidade suficiente mas néo
integrantes do minimo existenci®u seja, sdo os direitos que, por
mais que estejam em normas de densidade suficiemte,
materializacdo pelo Poder Publico pode ser postargar questdes
orcamentarias. Esses direitos, por exemplo, podenagueles que
preveem a gratuidade de transporte publico pararemide 65
(sessenta e cinco) anos, previsto no art. 230, B2Tonstituicdo
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Federal®

Como defende WTFANABE, tais normas também possuem
justiciabilidadeimediata caso a previsao or¢camentaria ndo tenba sid
realizada adequadamente, sendo, entdo, os seuopedmbém
julgados procedentes. Obviamente, caso o PodeicBummprove
durante a fase de conhecimento do processo qutdj@evidamente
programado para a realizagdo de tal politica paplmonforme
critérios de proporcionalidade e razoabilidade caoajudicial nao
ter4 seus pedidos julgados procedentes.

Em caso de procedéncia dos pedidos, a sentenca a se
proferida nesses processos determinara ao Poddicd?(due
apresente um plano para a contemplacdo or¢camerml@rizolitica
publica que visa a assegurar tal direito fundanheséen atingir as
politicas publicas que assegurem o0 minimo exisiéncO
cumprimento dessa sentenca seguira, obviamente, @srando
judicial.

Por fim, estdo os direitos fundamentais sociais gée
compdem o minimo existencial, nem estdo previstosiermas de
densidade suficiente. Estes direitos nao possyirdiiciabilidade
imediata, devendo passar previamente pelo debat®adético e
pela andlise, de conveniéncia e oportunidade, doserEs
Legislativo e Executivo. Sdo normas de cunho prodtico, que
visam a organizacao do Estado, que ndo estdodasselao menos de
forma direta, a garantia da dignidade humidna.

Na definicAo de Uis ROBERTO BARROSQ “as normas
constitucionais programaticas tracam fins sociaisram alcancados
pela atuacdo futura dos poderes publicos. Por satareza,
ndo geram para os jurisdicionados a possibilidage edigir
comportamentos comissivo¥®,

104 |bidem, p. 220-221
105 |bidem, p. 223-224

106, BARROSO, Luis Robert€Curso de direito constitucional contemporaneo —cOsceitos
fundamentais e a construgdo do novo modgfied., Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 237.
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2.4. Direitos fundamentais sociais como direitos fiisos
(metaindividuais)

Os direitos fundamentais sociais previstos no @ft.da
Constituicdo Federal, por serem direitos subjetid@dodo cidadéo,
possuem como titular uma coletividade indeterminddapessoas.
Com efeito, os direitos fundamentais sociais tém pbjetivo
estruturar a conduta obrigatéria do Estado paex erimplementar
politicas publicas que visem a dar uma vida digt@da populacao.
Por isso, impossivel delimitar a sua titularidademn como a sua
divisibilidade entre os titulares. Essa é justamemtdefinicdo de
direitos difusos.

PAULO HENRIQUE DOS SANTOS LUCON confirma que “os
interesses difusos sdo particular espécie do sgerpublico que
incide sobre bens corpéreos, passivel de fruicdo tpdos os
integrantes de um dado grupo social, dai a su&isildlidade e o
objetivo insito & sua exigéncia: proporcionar gigale de vida a toda
populacdo™® Na licdo de GSE BARBOSA MOREIRA, 0s direitos
difusos:

nao pertencem a uma pessoa isolada, nem a um
grupo nitidamente delimitado de pessoas (ao
contrario do que se da em situacdes classicas
como a do condominio ou a da pluralidade de
credores de uma Unica obrigagao), — mas a uma
sérieindeterminada- e, a0 menos para efeitos
praticos,de dificil ou impossivel determinacao

— cujos membros néo se ligam necessariamente
por um vinculo definidd%

107 LUCON, Paulo Henrique dos SantdRelacdo entre demandad? Ed., Brasilia-DF:
Gazeta Juridica, 2016, p. 159. Nesse sentido, @@akd Defesa do Consumidor, em seu
no inc. | do paragrafo Unico do art. 81 prevé gimetesses ou direitos difusos, assim
entendidos, para efeitos deste codigo, os trandthdiis, de natureza indivisivel, de que
sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadasrponstancias de fato”.

108 BARBOSA MOREIRA, José Carlos. A legitimagdo dogeresses difusos’ no direito
brasileiro. In:Temas de direito processual: terceira sééo Paulo: Saraiva, 1984, n. 1,
p. 184.Devido a essa caracteristica peculiarGkL TEIXEIRA DE SOUSA afirma que os
“interesses difusos sdo simultaneamente interesdespublicos, ndo colectivos e néo
individuais” (Legitimag&o processual e acdo populardireito do ambienteRevista de
ProcesspSao Paulo, v. 76, p. 129, ou./dez.. 1994).
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Como se verd no Capitulo 3, os direitos fundamentai
sociais, por serem direitos subjetivos de todo diida podem ser
exigidos por meio de acgbes judiciais individuaisonttido, as
decisdes proferidas em tais agdes individuais teféitos coletivos,
pois mexerdo com as estruturas estatais (com apdo de
nocividade - cf. item 3.5) a respeito da tutela diiseitos
fundamentais sociais cuja realizagdo ja4 é obrigatpelo Poder
Publico. Por isso, tais demandas sdo chamadasddagisdividuais.

Os direitos fundamentais sociais previstos no @ft.da
Constituicdo Federal, portanto, em razdo dessdaeimdmabilidade,
ndo podem ser classificados como direitos coletwisto senswu
direitos individuais homogéneos.

Com efeito, nos direitos coletivagricto sensuapesar de
serem de natureza indivisivel, é possivel estabelam vinculo
entre seus titulares, por meio de um “grupo, categmu classe de
pessoas ligadas entre si ou com a parte contrariaipa relacao
juridica base” (CDC, art. 81, paragrafo unico, in). Como
preceitua AA PELLEGRINI GRINOVER, a diferenca entre direitos
difusos e coletivostricto sensu

€ o elemento subjetivo, porquanto nos
primeiros inexiste qualquer vinculo que ligue
os membros do grupo entre si ou a parte
contraria, de maneira que os titulares dos
interesses difusos s&do indeterminados e
indeterminaveis, unidos apenas por uma
circunstancia de fato. (...) nos interesses
coletivos, ao contrario, tém-se um grupo
categoria ou classe de pessoas ligadas por uma
relacdo juridica base instituida entre elas
(como acontece, por exemplo, quanto aos
membros de uma associa¢cdo) ou com a parte
contraria (como nas relacées tributarias em que
cada contribuinte é titular de uma relagéo
juridica com o fiscd®

Os direitos individuais homogéneos, por sua vex asfieles
“decorrentes de origem comum” (CDC, art. 81, pafagtnico, inc.

105 GRINOVER, Ada Pellegrini. Significado social,liiga e juridico da tutela dos interesses
difusos. In:A marcha do process®io de Janeiro: Forense Universitaria, 2000, p. 0.
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lIl). Nas palavras de ARLO HENRIQUE DOS SANTOS LUCON “0s
interesses difusos e os individuais homogéneosrggoode uma
situacao fatica comum. No entanto, na primeirageata os sujeitos
séo indeterminaveis e o objeto, indivisivel, nauselg categoria, ao
contrario, os sujeitos sdo determinaveis e o opjivisivel” 110

Por isso, os direitos fundamentais sociais se fipaati como
direitos difusos, eis que, por demandarem uma esébal para toda
a populacao, os titulares sao indeterminaveiskgeiwindivisivel.

Sem a atencao devida, até se poderia pensar, emasg
circunstancias, que os direitos fundamentais socgdem se
aproximar dos direitos coletivostricto sensue dos individuais
homogéneos quando defendidos em juizo, como, pEm@Ee, em
demandas que discutem condicdes carcerarias.

Contudo, apesar de tais demandas judiciais afetanara
diretamente determinadas pessoas em especificisnp#rias, elas
buscam reestruturar as acdes e politicas estafaigefn 3.2). Por
essa razdo, tais demandas tratam de direitos djfupe s&do de
interesse da sociedade como um todo e cujo objetaligisivel.
Afinal, a adequacédo de condicdes carcerdrias djzeit® a politica
carcerdria como um todo e, ainda que afete maistadiente
determinadas penitenciarias em determinado momerdo, diz
respeito apenas aos detentos que 14 estdo nagomlleno, mas aos
futuros que 14 também chegaréb.

Portanto, quando se defende direitos fundamentaimis
em juizo, defende-se direitos difusos.

110 | UCON, Paulo Henrique dos SantBelacgéo entre demandasp. cit., p. 164.

11 Essa questdo pode ser visualizada na conceitudgédnteresses difusoSOROLFO DE
CAMARGO MANCUSO, para o qual sdo direitos metaindividuais aqu&de®, ndo tendo
atingido o grau de agregacgéo e organizacdo neimEsassua afetacéo institucional junto a
certas entidades ou 6rgaos representativos daesees ja socialmente definidos, restam
em estado fluido, dispersos pela sociedade ciwlocam todo (v.g., o interesse a pureza
do ar atmosférico), podendo, por vezes, concernieréas coletividades de contetdo
numérico indefinido (v.g., os consumidores). Camdzam-se pela indeterminacdo dos
sujeitos, pela indivisibilidade do objeto, por sngéensa litigiosidade interna e possua
tendéncia a transicdo no tempo e no espaco’ (MANGURodolfo de Camargo.
Interesses difusos: conceito e legitimacédo parar.a§f ed., Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004, p. 136-137).
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CAPITULO 3: PROCESSO JUDICIAL PARA O
CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS

3.1. Legitimacao do Poder Judiciario para intervirna realizacédo
das politicas publicas

O Poder Judiciario possui, basicamente, 2 (duas)a® de
resisténcia para julgar acbes judiciais que enwolvquestdes
relativas a necessidade de implementacdo ou adimdacpoliticas
publicas a cargo dos Poderes Legislativo e Exeutiv

A primeira forma de resisténcia refere-se ao fato de ser o
Poder Judiciario um poder contramajoritario, quer pao ter
membros eleitos, teria em sua esséncialéfitit democréatico que o
tornaria ilegitimo para decidir e interferir no dth das politicas
publicas que séo criadas e implementadas pelosisidPagleres,
estes sim eleitos pelo po¥d.Para os que pensam dessa forma, o
Poder Judiciario ndo tem aptiddo para realizar tgdades
exclusivas dos demais Poderes.s@gundaforma de resisténcia
decorre da classica teoria separacéo de poderb)NEESQUIEU Y,
em que os Poderes Legislativo, Executivo e Judicigeriam
autdbnomos e independentes, ndo podendo um inteméertividade
do outro, a fim de evitar que exista um deseqidlibas diferentes
formas de expresséo do Estado, de maneira queerde um Poder
gue seja superior e mais poderoso que os déthais.

Contudo, tais resisténcias sdo injustificadas eéoest
embasadas em conceitos distorcidos e obsoletobc&xsp.

112 BICKEL, Alexander M.The last dangerous branch: The Supreme Court atBiue of
Politics. Indianapolis-New York: The Bobbs-Merril Compamg| (subsidiaria de Howard
W. Sams & Co., Inc.), 1962, p. 16-23.

113 O espirito das leis / Motesquieu; tradugdo (DasMuracho, Sdo Paulo: Martins Fontes,
1996 — (Paidéia).

114 “The most important critics refer both to the la¢khe judge’s democratic legitimacy, as
he is not elected, as well as to the lack of tlgéls qualification, as he would not be
prepared as the administrator to make political ices’ (GRINOVER, Ada Pellegrini;
SPINOLA, Grasielly de OliveiralThe Brazilian Judiciary as an organ of politicalrteol.

In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo. CO®T Susana Henriques da
(org.). O processo para solugdo de conflitos de interggg#ico Juspodvum: Salvador,
2017, p. 345).
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Como apresentado no Capitulo 2, a Constituicdo 988 1
instituiu um Estado Social, que, ao contrario dtaéis puramente
liberal, obriga o Estado a promover, por meio déeagpositivas,
politicas publicas que visem a garantir uma vidmaiaos cidaddos
brasileiros, por meio da efetivacdo, principalmerdes direitos
fundamentais sociais, conforme determinam os ebjetdo Estado
definidos no art. 3° do texto constitucional. Tagt@ue, além de
garantir tais direitos fundamentais, a propria @trsdo, em seu
Titulo VIII, estabelece as ditas normas programaéticque sao
diretrizes a serem seguidas pelas agbes estadiiyg® que visem a
efetivar tais direitos.

Ficou demonstrado no item 2.3 que as politicas igagl
devem ser espontaneamente criadas e implementadas,
respectivamente, pelos Poderes Legislativo e Ex@cusso porque
0s seus membros foram eleitos pelos cidaddos jastampara
efetivar, de maneira espontanea, os direitos fupdtais,
principalmente os direitos fundamentais sociais.

Conforme ja adiantado no Capitulo introdutério, addl é
um pais com enormes dividas sociais, de desiguzddgdtantes,
com bolsdes de miséria nos quais as pessoas vigemetidentes
problemas de acesso a saude e a educacgédo, comasanguroprias
a qualquer ser humano, convivendo em locais seniqugra
saneamento bésico. Isso, como ja explicado (afisi21l e 2.2),
impede grande parte da populagédo de usufruir, meaf@fetiva, de
uma vida digna e das ditas liberdades negativasgiblicas (direitos
civis). Por isso, algumas politicas publicas degemimplementadas
de maneira prioritéria pelos Poderes LegislatiiExecutivo, com o
objetivo de, por meio da garantia a efetivacdo di®itos
fundamentais sociais, promovam e materializem uiaa digna aos
individuos, conforme a Constituicdo delineou corbetivos Estado
brasileiro (cf. item 2.3.1).

Os problemas sociais decorrem, na grande maiosiaeaizaes,
da inércia ou da atividade equivocada dos membossRbderes
Legislativo e Executivo, que estdo se desviandeadesuas efetivas
obrigacdes em clara violacdo aos comandos corietiis que 0s
obrigam a materializar os direitos fundamentaisias®t'® Nessas

115 HERMESZANETI JR., em citacdo a KL K. KOMESAR (A job for the judges: the judiciary
and the constitution in a massive and complex sgdiéichigan Law Review, v. 86, n. 04,
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circunstancias, os membros de tais Poderes violardireito
fundamental dos individuos que os elegeram denter wvida digna
(deixando-os, pois, em condicao indigna).

Conforme previsto no art. 5°, XXXV da Constituicdo
Federal, “a lei ndo excluira da apreciacdo do Pdddiciario lesédo
ou ameaca a direito”. Este é um direito fundameatalprocesso
garantido pela Constituicdo e, por isso, possuicaplidade
imediata (CF, art. 5° 81°). Por essa razdo, unzavi@ados 0s
direitos fundamentais sociais, que demandam desagodsitivas a
cargo dos Poderes Legislativo e Executivo, cabe&b gudicial

perante o Poder Judiciario.

Como soa légico, a dita intervencdo do Judiciras n
politicas puablicas, por meio de suas decisfesipigicnada mais €
do que fazer com que os Poderes Legislativo e Execyor meio
de seus membros eleitos, cumpram suas obrigac@esitacionais
de promover e implementar as politicas publicasgguantem a vida
digna para aqueles que participaram de sua eleicao.

Dai, portanto, estd a legitimidade democratica ddeP
Judiciario, cujos membros, apesar de nao sererntogldem por
funcdo garantir que os Poderes Legislativo e Exegybor meio de
seus membros eleitos, cumpram suas obriga¢Oestaoiwstais que
fundamentam os objetivos do Estado Brasileiro, cefetivo
cumprimento sempre compdem as promessas das camspanh
eleitorais!!®

p. 657-721, feb. 1988), conceitua esse descumptimda “disfun¢des politicas da
administracéo ou do Legislativo, ou seja, um dedaimatural curso do interesse publico,
uma fuga do poder-dever que esta na base do ptenomdpeténcias atribuido a cada um
dos 6rgéos estatais como (re)presentantes do pasibeiro e do projeto constitucional da
sociedade” (ZANETI JR., Hermes. A teoria da segade poderes e o Estado
Democratico: fungbes de governo e fungdes de dardnt GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas publica2® Ed., Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 47)

116

. “Ocorrendo uma ‘disfuncéo politica’ no uso dasbai¢cbes de cada poder, deveres-
poderes, podera a questéo ser levada ao Podeiddiadico qual tera a dltima palavra em
matéria do controle de aplicagdo do direito. Ptasemzdes, muito embora as patologias
parecam indicar uma indevida intromissdo do Judiciém ‘questdes politicas’, o que
ocorre é o contrario. Ante 0 que sustentamos abé aqprocesso, no contexto poés-
positivista, € uma abertura para a democracia,nu@vee ser, outrossim, a finalidade do
direito como um todo, pois somente no marco derticor&xiste a possibilidade de um
Estado de Direito Constitucional. Nesse panorammdiitos fundamentais, inclusive o
direito fundamental ao processo, sdo inseparaMeite-se: ndo haveria democracia sem
direitos fundamentais e ndo haveria direitos furefeais sem democracia” (ZANETI JR.,
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Em outras palavras, o Poder Judiciario tem, comeano
funcdo no Estado Social, a de, quando o Poderlatigise o Poder
Executivo ndo prestarem espontaneamente suas giEga
constitucionais, atuar de forma de obriga-los gptlasua conduta,
de forma que os objetivos do Estado se concretiEssa € a forma
direta de os individuos reclamarem a violacdo ouss# com
relacdo aqueles direitos previstos em normas ¢oastais de
eficacia plena e aplicabilidade imediata, que devesar
prioritariamente garantidos pelo Estado por mei@agfies positivas
(cf. item 2.2).

Como alerta GvALDO CANELA JR., € necessario que exista
um Poder que ndo seja eleito e que esteja livre int@sesses
politico-partidarios. Isso porque € notorio que reaembros dos
poderes eleitos gastam grande parte do dinheirBstiedo com os
interesses politico-partidarios para se manter @mus scargos,
dinheiro este que obviamente deveria ser utilizaal@ efetivar os
direitos fundamentais sociais. Como visto no iteth2 a reserva do
possivel € a primeira defesa utilizada pelo Podéti¢é quando se
afirma que ele ndo estd promovendo as politicadicpsbpara
garantir os direitos fundamentais sociais, na forinsituida pela
Constituigdo. Por isso, para que o objetivo de@&stado Social se
mantenha ativo por meio de acdes estatais positvascessario que
haja um Poder independente de tais interesse&pgiértidarios, e
que busque o cumprimento das obriga¢cfes estataiseteridas na
Constituicdo de maneira coercitiva, caso 0s Podergisonsaveis
falhem com relacdo ao cumprimento espontateo.

Hermes. A teoria da separagéo de poderes e o H3tdocratico: funcdes de governo e
fungBes de garantia. Op. cit., p. 49)
117

. “De fato, se a democracia social pressupde ddgda substancial entre os membros da
sociedade, a realizagdo material dessa igualdadlepode estar sujeita ao arbitrio das
injungbes politico-partidarias. Estas injuncdese quo campo da atuacdo legislativa e
administrativa sdo, infelizmente, francamente adel) diante da prépria natureza das
coisas, sdo inadmissiveis na atividade jurisdidioAasim, ndo raro observarmos a
transferéncia vultosa de recursos do Estado paaterdimento de interesses politico-
partidarios, com o objetivo de promover a manutemigi agentes publicos no poder. Esta
conduta € evidentemente arbitraria e diametralmgmbsta ao sistema ético de referéncia
do Estado. Além de antiética, € inconstitucionahs& ndo houvesse uma forma de
expressdo estatal independente para a restaurticdodé uso do poder, mediante o
exercicio do controle de constitucionalidade, émtaos diante de uma forma de governo
arbitraria, sem limites e desvinculada completametd compromisso democratico”
(Controle Judicial de Politicas Publicas, 2011,1G). No mesmo sentido, DA
PELLEGRINI GRINOVER: “it is exactly the fact that the judge is not elddeat makes him



75

No mesmo sentido, BBERTOOMAR BERIZONCE afirma que
o0 Poder Judiciario, com seu exercicio, enrigueceepertorio
institucional da democracia, pois

son sus atributos esenciales de independencia,
flexibilidad y accesibilidad los que brindan
suporte, fundamento y motivo de legitimacién
para asumir la tarea de controlar y
responsabilizar a las demas instituciones del
gobierno que padecen de una crénica
insuficiencia de rendimiento, ajustandolas a
las normas juridicas superioré®

Ademais, lembre-se que o cumprimento dos direitos
fundamentais sociais pelo Estado visa, dentre ®utmisas, a
estabelecer uma igualdade material a todas asgsgesi modo que
elas possam usufruir adequadamente das liberdadgativas
(direitos civis ou direitos fundamentais de priragjeracao).

E justamente essa efetiva possibilidade de fruigas
liberdadesnegativasque possibilita as pessoas participar da vida
democratica do Estado. Por isso, quando o Pod@idhio, uma vez
provocado, atua de forma a exigir que os demaiereedealizem
acles positivas para cumprir garantir os direitaadamentais
sociais, ele estd promovendo a democracia por dejorovocacao
dos proprios cidaddos (em acdes individuais) oospkgitimados
gue representam os interesses sociais (em acdetivas)ftl® Dal,
também por esse lado se vé a legitimacdo demacrdtcPoder
Judiciario.

Como € evidente, a aplicacdo crua do Teoria darSgia
dos Poderes, de ®NTESQUIEU ndo se coaduna com o Estado
Social. Isso porque essa teoria, de impossibilidizdeterferéncia de
um Poder Estatal no outro, foi prevista para unadtstpuramente
liberal, o qual ndo poderia intervir na vida dassoas e nao tinha a

much more immune against political pressure thaxsrcised over the majority powers,
and end up influencing his choi¢eEThe Brazilian Judiciary as an organ of political
control. Op. Cit. p. 345).

118 BERIZONCE, Roberto Omat.os conflictos de interés publictn: GRINOVER, Ada
Pellegrini; WATANABE, Kazuo. COSTA, Susana Henrigu#a (org.)O processo para
solucéo de conflitos de interesse publidgaspodivm: Salvador, 2017, p. 267.

119

. As dificuldades de uma representacdo adequaslanthvesses sociais serdo abordadas no
item 3.2.
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obrigacdo constitucional de promover politicas walsl que
visassem a garantir aos individuos uma vida digeantudo, o
Estado Social demanda ac¢bes positivas estatain@ueodem ser
deixadas de lado e, caso néo realizadas, algunr Estlgal tem que
obrigar os demais a realiza-los, nos termos pvisgm sua
legislacad?°

Como dito, os membros dos Poderes Legislativo eEx®
utilizam-se, muitas vezes, de arbitrariedades garaanter no poder.
Caso o Poder Judiciario ndo possa, por meio dedagisdes, exigir
um cumprimento das obrigacdes constitucionais dasats Poderes,
alinhando a ordem dos fatores exigida pela Coidity o Estado
estara fadado aos interesses politico-partidarass rdembros dos
poderes eleitos.

O Poder Judiciério claramente ndo exercera a atieidjue é
de natureza dos demais Poderes. Em outras palavré&oder
Judiciario ndo criara nem implementard as politigakblicas
prioritarias e obrigatdrias, mas ele exigira dasnas poderes que 0s
faca, conforme a sua competéncia, a fim de cunmpriseias
obrigacdes constitucionais. Esse € o sistema de dreontrapesos
que permeia a previsdo do art. 2° da Constituied988, no sentido
de que os Poderes Legislativo, Executivo e Judici&dejam
“‘independentes e harmdnicos entre'&i”.

Em tom de arremate, como bem preceitERMES ZANETI
JR., ndo ha mais que se falar em separacdo de Ppdeassem

120 “ym dos principais argumentos que sustentam osnatlos da discussdo acima delineada
¢é a referéncia a teoria da separagao dos podeyeBrasil, como em muitos outros paises
da América Latina, essa teoria é muitas vezes adaate forma estanque e rigida. No
modelo liberal classico, no qual os juizes podesamconsiderados como simples “bocas
da lei”, seria impossivel imaginar que o Judicigpiadesse intervir na realizacdo de
politicas publicas e, em alguns casos, até mesmidas ou defini-las. Mas o que é
compreendido como a ‘teoria da separagdo dos Ederao entanto, uma simples visdo
enviesada das ideias de Montesquieu, aplicada aegime presidencialista, em uma
sociedade que € infinitamente mais complexa doaquele que Montesquieu tinha como
paradigma” (SILVA, Virgilio Afonso da. O judiciari@ as politicas publicas: entre
transformagé&o social e obstaculo a realizagdo @egod sociais. In: GRINOVER, Ada
Pellegrini; WATANABE, Kazuo. COSTA, Susana Henriguda (org.)O processo para
solucéo de conflitos de interesse puhlidaspodivm: Salvador, 2017, p. 387-388).

121 “Logo, os trés poderes devem harmonizar-se quagans objetivos fundamentais do Estado
sejam alcancados” (GRINOVER, Ada Pellegrifi. controle jurisdicional de politicas
publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.O controle
jurisdicional de politicas publica®? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 128).
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separacdo déuncdes Isso porque todo poder € uno e emana do
povo, “sendo apenas distribuidas as funcbes pelessds 6rgdos do
Executivo, do Legislativo e do Judiciério. (...)rResta razéo, as
funcdes atualmente se dividem, na proporcdo da emarge
disponibilidade das matérias, em funcdes de govéemercidas
pelos Poderes Legislativo e Executivo] e funcbes gdeantia
[exercidas pelo Poder Judiciaridf®

E por isso que, com base nesses argumentsgALOO
CANELA Jr. conclui que politica publica é “o conjunto deviatades
do Estado tendentes aos seus fins, de acordo conetas a serem
atingidas. Trata-se de um conjunto de normas (Pbegislativo),
atos (Poder Executivo) e decisbes (Poder Judigigtie visam aos
fins primordiais do Estadd®?

No mesmo sentido, MRIA PAULA DALLARI Buccl afirma
que:

politica publica é o programa de acédo
governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados
— processo eleitoral, processo de planejamento,
processo de governo, processo or¢camentario,
processo legislativo, processo administrativo,
processo judicial — visando coordenar os meios
a disposicdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e  politicamente
determinados. Como tipo ideal, a politica
publica deve visar a realizagdo de objetivos
definidos, expressando a selecdo de
prioridades, a reserva de meios necessarios a

122 ZANETI JR., HermesA teoria da separagdo de poderes e o Estado Derticarduncdes
de governo e fung@es de garant@p. cit., p. 48-50.

123 ]dem, p. 88. Com conceito semelhanteye® Fiss afirma que tourts should not be
viewed in isolation but as coordinate branch of gmwnent that is an integral part of
large political system. Democracy commit us to jmulctbnsent as the foundation of
legitimacy, but public does not consent to eachviddal governmental institution.
Rather, it consents to the system of governaneeveisol€. (FISS, OwenTwo models of
adjudication In: DIDIER JR., Fredie; JORDAO, Eduardo Ferrefcmord.). Teoria do
processo: panorama doutrinario mundi&lalvador: Juspodivm, 2008, p. 764).
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sua consecucao e o intervalo de tempo em que
se espera o atingimento dos resultadbs.

Esse controle das politicas publicas pelo Podecidwid é
que se denomina deontrole Judicial de Politicas Publicag como
ensinou MA PELLEGRINI GRINOVER, ao exercer o controle das
obrigacdes constitucionais dos demais poderesntote judicial de
politicas publicas é exercido pelo Poder Judicifmdio meio dos
procedimentos de controle de constitucionalidade ld&s e atos
administrativos, o que sera estudado de forma egpecifica nos

itens a seguir (itens 3.3 a 36).

Como visto, ndo h& duvida de que, por meio do Bstad
Social instituido pela Constituicdo de 1988, o Pddeliciario passa
a exercer fungdes que visam a controlar a atuagéestao a cargo
dos demais poderes.

Importante, por fim, ponderar que, quando séo levaal
apreciacdo do Poder Judiciario normas programatigas nao
preveem direitos fundamentais sociais que compdemimo
existencial e que ndo estdo previstas em normasledsidade
suficiente (cf. item 2.3.3), o objetivo da acaoigial sera a de que o
Poder Judicidrio acabe por fazer as escolhas quexsdusivas do
legislador ou do administrador no momento de @iamplementar
determinadas politicas publicas, em hipotese em éumossivel
aguardar a conveniéncia e a oportunidade. Assissaneipétese que
ndo envolve o cumprimento obrigatorio e espontameadeveres
constitucionais, por ndo ser de sua competénciar faszcolhas
legislativas ou administrativas, mas sim de amalssaviolacdo a
direitos, o Poder Judicidrio ndo apresentara umvimento
jurisdicional positivo de mérito nesse tipo de egés

124 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de patitipiblica em direito. IlBUCCI, Maria
Paula Dallari (org.)Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceitodigd. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006, p. 39.

125 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicin de politicas publicasIn:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 128-129

126 ALCKMIN JACOB, Cesar Augusto. A “reserva do piost obrigacdo de previsdo
orcamentaria e de aplicacdo da verba. In: GRINOVE® Pellegrini; WATANABE,
Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas publicag? Ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 237-283.
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3.1.1. Hipéteses e momentos da intervencéo judicial

Como demonstrado no Capitulo 2, a Constituicdo 988 1
instituiu no Brasil um Estado Social. Assim, poriongéos objetivos
tracados em seu art. 3°, 0 Estado brasileiro @adwi, por meio de
prestacbes ou acgles positivas (politicas publicasyarantir os
direitos fundamentais sociais que garantam uma didaa aos
individuos.

Conforme visto no item 2.3, o processo de criagés d
politicas publicas inicia-se com a proposta de degamentaria
encaminhada pelo Poder Executivo ao Poder Legisla(CF,
art. 165). O Poder Legislativo analisa essa prapestapds fazer
alteracdes que entender necessérias, promulgaecéenentaria em
que estdo previstas as politicas publicas que sedlizadas pelo
Estado (CF, art. 166). A partir dai comeca o pdpeAdministracao
Publica (Poder Executivo) para a materializacdo fetivacédo
daquelas politicas publicas previstas no or¢cameptovado pelo
Poder Legislativo.

Nos itens 2.2 e 2.3, demonstrou-se que a criacém e
implementacdo espontédnea das politicas publicagndeseguir,
necessariamente, uma ordem de prioridades pelor FRid#ico, a
fim de que se garanta, antes de tudo, uma vidaadjgara os
cidaddos por meio da consecugdo de determinadastodir
fundamentais sociais. Como demonstrado no item &.legitima
atuacao do Poder Judiciario ocorrera quando osr€adegislativo
e Executivo pecarem nesse processo de realizaggqaléicas
publicas, violando direitos fundamentais.

A partir dessa nogdo sobre a realizagdo espontdasa
politicas publicas pelos Poderes Legislativo e Htiea, € possivel
identificar: 1) as hipéteses em que o Poder Judiciario intepaso
seja necessario (e seja ele provocadn);em quais momentos desse
processo de criacdo e implementacdo de politicédicpd essa
intervengdo ocorrera.

A primeira hipétesede intervenc¢do judicial é a da simples
omissdo dos Poderes Legislativo e Executivo emizezain as
politicas puUblicas necessarias para a efetivacds dioeitos
fundamentais que compdem o minimo existencial oelag direitos
previstos em normas constitucionais de densiddusese (cf. item
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2.3.3)17

Especificamente com relacdo ao Poder Legislatigsae
omissao sera verificada quando ele deixar de pmevesrgamento
gastos publicos com aquelas politicas publicasriffiias para a
consecucdo de determinados direitos fundamentaimiso Essa
omissao legislativa também se identifica quandoa pealizacdo de
determinada politica publica, a Constituicdo prawina integracdo
por parte do legislador infraconstitucional e efm ra fez. J& com
relacdo ao Poder Executivo (Administracdo Publicayera omissao
de sua parte quando ele deixar de dar efetividadedditicas
publicas previstas no orcamento aprovado pelo Raztgslativo.

A segunda hipétesde intervencao judicial ocorrera quando
0s Poderes Legislativo e Executivo, por mais quéhas agido
positivamente para realizar determinado direitcd&amental social,
ndo agiram da forma adequada e, por isso, aindeexjstga uma
politica publica para realiza-lo, o direito fundarta social em
guestdo permanece sem efetividede.

Nessa segunda hipétese, se houve falha na adequada
previsdo orcamentaria para a consecucao da pqificiica, entdo a
intervencdo judicial serd contra ato do Poder laty®, que se
consubstanciam notoriamente nas leis ou atos neweaSe houve
falha nas acbes que implementam a politica pUhdica possui
previsdo or¢camentaria adequada, entdo a intervesgd@lara contra
ato do Poder Executivo (ato administrativo).

127 “A lesdo ao direito fundamental social pode apse basicamente de duas maneiras. A
primeira consiste na omissdo completa do Estadsatiafacéo espontanea dos direitos
constitucionais subjetivos previstos no art. 6°Qimstituicdo Federal. (...) Se ndo ha
disponibilizacdo de veiculo de fruicdo do bem ddayiencontra-se violado o direito
fundamental social” (CANELA JR., OsvaldGontrole judicial de politicas publicasSao
Paulo: Saraiva, 2011, p. 155).

128

. “A segunda forma de leséo a direitos fundamerdatorre do comportamento comissivo
ou omissivo, do Estado, que permite a ocorréncidedégualdade social na fruicdo dos
servigos criados para a satisfacdo espontaneaalss da vida referidos no art. 6° da
Constituigcdo Federal. (...) a disponibilizagcdo ddculo que, por suas deficiéncias, gere
desigualdade social constitui violacédo e, portalesho a direito fundamental social. (...)
Ndo se trata, evidentemente, da discussdo acercdesigualdade social em termos
genéricos, porque tal contrariaria a propria naauda jurisdigdo. O que se discute no caso
concreto é a eventual desigualdade social gerddaapséncia de satisfagcdo espontanea e
adequada do bem da vida indicado no pedido” (CANBLAOsvaldo. Controle judicial
de politicas publicas. Op. Cit., p. 155-156).
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Essas séo, portanto, as hipéteses em que o Padieiada
atuara no controle judicial de politicas publicAsrelevancia de
identifica-las é a de que) se identifique o procedimento judicial
adequado para a legitima intervencdo do Poder idudicna
realizacdo de determinada politica publicds) principalmente para
que se identifique os meios e instrumentos querpodser utilizados
pelo Poder Judiciario para a execucdo do provinjenswicional.

3.2. Processo adequado

Antes que sejam apresentadas as medidas e instogmen
processuais que estdo a disposicdo dos jurisdamsnaara provocar
o Poder Judiciario a intervir na criacdo e impletag#o de politicas
publicas, é necessario estabelecer as premissagpar@metros do
procedimento jurisdicional adequado para esse fim.

A necessidade dessa andlise decorre do fato deoque
procedimento adequado para o controle judicialal#igas publicas
necessitara de novas acepcdes cdotraditério, que sdo muito
diferentes daquela acepcéo de contraditorio exésigara 0 processo
tradicional (bipolar), em que se discutem apenass gosicoes de
interesse divergentes sobre um mesmo tema, em jgue durante a
tramitacdo do processo, atua de forma minima, eenaomduta mais
passiva do que ativa.

A primeiranova acepc¢aé a de que o contraditorio ndo sera
mais bipolar. Isso porque o processo gque visaeavintem politicas
publicas ndo se desenvolve sobre as pretensGepatasaduas
partes, mas de um grupo de pessoas. Assim, essdeiprocesso
deve se desenvolver com a participacdo de tod@nwedvidos no
tema, para que possam, cada um, expor o seu pentistd sobre a
matéria, a fim de que, ao final, o Poder Judicifmgssa dar uma
resposta adequada ao problema. Portanto, com egsacepcéo de
contraditério, o processo que visa a intervir erfitipas publicas
sera multipolar (e ndo mais bipolar), sendo queodeP Judiciario,
para proferir uma decisdo, devera ponderar sobiiasvposicoes de
interesse e ndo somente dtis.

129 A esse respeito, ver o item 3.2.1. Na doutrieg dentre outros: ARENHART, Sergio
Cruz, Processo Multipolar, Participacdo e Represdiot de interesses concorrentes. In:
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A segundaé a de que o juiz também devera fazer parte do
contraditério, pois, para formar sua convicgcaogdéestar seguro de
que fez o possivel para conhecer todos os fatosiedes existentes
sobre a matéria. Com efeito, o processo judicialepolve politicas
publicas € complexo, envolve a interferéncia emeRexide Estado,
diz respeito a fatos sociais com diversas pecdidds, afetara a
esfera juridica de terceiros, além de possuir dogerinteresses
envolvidos a respeito de um mesmo tema. E compderaatéria
relativa as politicas publicas, pois diz respeitelacdo de interesse
publico estabelecida ente que a sociedade necessgacomo 0
Estado esta agindo para sanar essa necessidoleisso, caberd ao
juiz agir ativamente no processo, a fim de que, p&io dos
instrumentos que estdo a ele disponiveis, consigjarecer todos os
pontos que circundam o tema debatido. A cognicdicipl deve ser
ampliada nesse tipo de processo, ndo podendo @jaferir um
julgamento com base em regras de distribuigdo de da prova°

Nas palavras deERGIOCRUZ ARENHART:

um procedimento que se destine a discusséo de
politicas publicas exige, como é 6bvio,
amplitude muito maior do que a logica bipolar
dos processos comumente utilizados no Brasil.
Exige a possibilidade de participacdo da
sociedade, bem como a ampliacdo da latitude
de cognicao judicial, de modo a permitir que o
Judiciario tome contato cotodo o problema

sob suas varias perspectivas.

ARENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos EstruturaisSalvador:
Juspodivm, 2017, p. 201; BERIZONCE, Roberto Orhas conflictos de interés publico
In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo. CO®J Susana Henriques da
(org.). O processo para solugcdo de conflitos de intergeggico, Juspodivm: Salvador,
2017; CHAYES, AbramThe role of the judge in public law litigatiotarvard Law
Review, Vol. 89, Number 7, Maio de 1976.

“Na verdade, nenhum sistema processual, por lpeaisinspirado que seja em seus textos,
se revelara socialmente efetivo se ndo contar aémag empenhados em fazé-lo funcionar
nessa direcdo. Qualquer discussdo da matéria phssatoriamente pela consideracéo
dos poderes do 6rgéo judicial na diregdo do proteBSOREIRA, José Carlos Barbosa.
Por um processo socialmente efetivo. Temas de direito processual: oitava séi&fio
Paulo: Saraiva, 2004, p. 26.

181 ARENHART, Sergio Cruz, Processo Multipolar, Répacdo e Representagdo de
interesses concorrentes. KRENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos
Estruturais Salvador: Juspodivm, 2017, p. 479.

130
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O que se pretende é alcancasrocesso socialmente efetjivo
tdo buscado obviamente no caso do controle juddzaboliticas
publicast®?

Assim, para que o juiz forme sua convicgdo, eleipae
estabelecer efetivo contraditorio com todas asepdentes publicos
envolvidos, membros da sociedade, especialistassunto, etc.), a
fim de que possa decidir a matéria subsidiado edarmacdes que
revelem todas as suas perspectivas. Somente canpadiipacao
de todos envolvidos, por meio da disponibilizac&oirformacdes
relevantes, é que o juiz ativo (membro do contbeid} podera
decidir, de forma efetiva e condizente com a radi] sobre a
essencialidade de determinada politica publica raocpode ser
estabelecido um plano para a sua efetivacéo pelerfRuiblico.

3.2.1. Processo multipolar e estrutural (ou de intesse publico)

Como visto no item 3.1, o Poder Judiciario legitiseaa
intervir na realizacdo das politicas publicas qoamd demais
Poderes de Estado (Legislativo e Executivo), qoeetéitos, falham
na missao de materializar espontaneamente osodifeidamentais
sociais previstos na Constituicdo de 1988.

Contudo, o Poder Judiciario ndo pode intervir nalitipas
publicas somente com base nessa constatacdo,gsai€epenas a
primeira parte da legitimacdo democrética para auacdo. Isso
porque o Poder Judiciario também deve obter sudinhagao
democratica dentro do préprio proces&dntervindo na realizagdo
das politicas publicas por meio de um procedimejoidicial
adequado, que a doutrina apelidou de “processostiestis” (ou

182 MOREIRA, José Carlos Barbosa. Por um process@lstente efetivo. InTemas de
direito processual: oitava séri&ado Paulo: Saraiva, 2004, p. 16.

133 “Se o Poder Judiciario deve chamar para si @ildifirefa de interferir em politicas
publicas ou em questdes complexas no plano econfsucial ou cultural, entdo é certo
que o processo empregado para tanto deve servio ammbiente democratico de
participacé@o. Simulando o verdadeiro papel de udampento, constréi-se uma ferramenta
adequada ao debate esperado, que legitima a dtviddicial”. (ARENHART, Sergio
Cruz, Processo Multipolar, Participacdo e Represdot de interesses concorrentes. In:
ARENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos EstruturaisSalvador:
Juspodivm, 2017, p. 448).
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estruturantes) ou “processos de interesse publias. palavras de
PAULO HENRIQUE DOSSANTOS LUCON:

Os processos coletivos que veiculam uma
pretensdo coletiva contra o poder publico séo,
pela doutrina, chamados de processos
estruturantes, processos de interesse publico ou
ainda processos para o controle judicial de
politicas publicas. Sdo aqueles processos que
exigem a criacAo de uma estrutura ou
organizacdo de um método de andlise e
principalmente, satisfacdo de direitos que
merecem tutela a partir da perspectiva da
existéncia de um impacto metaindivid&#.

Como j& adiantado, o processo judicial que visa a
intervencdo na realizagdo das politicas publicascantrario do
processo tradicional e individual, tratard de diger interesses
envolvidos (estatais e coletivos), com diversogpgsude opinides e
posicbes sobre 0 mesmo tema, que muitas vezesigEgeanhtes
entre si em certos pontos e convergentes e oudrgsi€ € inerente
das relagdes sociais). E um processo multipolamptexo e de
interesse publico, que trabalharda sobre a necessida algumas
modificagbes nas estruturas de agdo do Estado gaemtir os
direitos fundamentais sociais. Esse tipo de proces8o se
assemelha, portanto, aquele processo bipolar, eemsgqudiscute
apenas dois pontos de vista antagbnicos, que diespeito a
interesses particularé®¥.Como coloca BRGI0 CRUZ ARENHART:

o conflito nesses casos, ndo pode resumir-se a
uma pretensdo de A, que se sujeito a
resisténcia de B. Nesses conflitos, concorrerdo
diversos interesses, de uma multiplicidade de
sujeitos, com pontos de vista concorrentes e

134 LUCON, Paulo Henrique dos SantdRelacdo entre demandad? Ed., Brasilia-DF:
Gazeta Juridica, 2016, p. 190-191.

135 Nesse sentido, WEN Fiss afirma que nessenéw model of litigation is premised on the
idea that the threat that bureaucratic pose to titmmsonal values cannot be eliminated
unless those organizations are reconstructed. Hus teconstructive endeavor, the
injunction — as opposed to the criminal prosecut@mndamages — became the favored
remedy (FISS, Owen.Two models of adjudicatiorin: DIDIER JR., Fredie; JORDAO,
Eduardo Ferreira (coord.Jeoria do processo: panorama doutrinario mundihlvador:
Juspodivm, 2008, p. 761).
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divergentes, e que sem ddvida merecem ser
ouvidos e ponderados para a adequada solucéo
do litigio**¢

Em apoio, ®BERTOOMAR BERIZONCEainda ensina que:

Los conflictos de interés publico o estratégicos
son aquellos que involucran derechos
fundamentales colectivos, canalizados a través
de los denominados litigios de derecho
publico, (...) que debia ser diferenciado del
litigio tradicional que involucraba tan solo a
partes privadas, em tanto aquellos venian
generados a partir de los esfuerzos para
aplicar los principio de la rule of law a las
instituciones del moderno Estado de bienestar.
Tales litigios involucran a grupos o clases de
integrantes  dispersos 'y a menudo
indeterminados o0 indeterminables, cuyos
reclamos implican poner em debate el
funcionamiento de grandes instituciones o
servicios publicos (...), que requerian remedios
que debian arbitrarse generalmente a largo
plaza®®’

Ou seja, ogrocessos estruturaisu de interesse publico

devem pautar-se com outra acepcéo de contraditduiibo diferente
daquela do processo bipolar, uma vez que ndo mgis sliscutidas
apenas duas posicGes de interesses antagdnicas Llsabmesmo
assunto, mas multiplas posicdes. Tratar-se-dotdeegses de toda a
coletividade (interesse publico), que estardo agtap em diferentes
nlcleos de interesséS.

136

137

138

ARENHART, Sergio Cruz, Processo Multipolar, Riphcdo e Representacdo de
interesses concorrentes. KRENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos
Estruturais Salvador: Juspodivm, 2017, p. 424.

BERIZONCE, Roberto Omat.os conflictos de interés publicin: GRINOVER, Ada
Pellegrini; WATANABE, Kazuo; COSTA, Susana Henriguga (org.)O processo para
solucéo de conflitos de interesse publidqaspodivm: Salvador, 2017, p. 266.

“The class suit is a reflection of our growing awsss that a host of important public
and private interactions — perhaps the most impdrtem defining the conditions and
opportunities of life for most people — are conédcon a routine or bureaucratized basis
can no longer be visualized as bilateral transaasidoetween private individuals. From
another angle, the class action responds to thdifpration of more or less well-
organized groups in our society and the tendenqgyetaeive interests as group interests,
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Como alerta 8RGIO CRUZ ARENHART, ainda que venham a
tratar de direitos fundamentais a serem materddiggpor meio de
politicas publicas, oprocessos individuais ndo se destinam de
forma adequada para esse fim, pois 0 “recorte gomgvem no
conflito — que passa a ser traduzido apenas nansé deduzida
pelo autor em face do réu — faz com que toda askéo de politica
publica se converta em simples debate entre umitalisubjetivo’ de
terminado individuo frente ao Estado”, transforntand problema
grave, que envolve toda uma acédo estatal perarttetividade, em
uma discusséo singel#.

Com isso, grocesso individuahcaba se resumindo apenas
em, de um lado a pretensado do individuo a reakizdedum direito
fundamental social, e de outro o interesse patimhodio Estado, que
nega uma acao para materializacdo de tal dit®if.resultado disso
€ gue o Poder Judiciario ndo acaba por analisaoldgma daquela
politica publica como um todo e ainda corre o ridegroferir uma
deciséo que, por mais que vise a garantir a pést@statal a um so
individuo, pode desestabilizar ainda mais a palitiplblica
prejudicando um numero ainda maior de pessoaspodem estar
em situacdo mais necessitada a do préprio autacaa

Dessa forma, quando se discute a realizagdo dética®l
publicas que visam a concretizar os direitos fureddais sociais
(CF, art. 6°), o ideal é que elas sejam tratadag@es coletivas.
Como assevera$YALDO CANELA JR.:

No processo de indole coletiva, voltado a
efetivac@o dos direitos fundamentais sociais, 0
pedido deve ser formulado de maneira a
permitir que o o6rgdo jurisdicional emita o
provimento com eficacia social. A tendéncia
do sistema, portanto, é a de que nao se postule
direito social individualmente, mas sim

at least in very important aspetf€CHAYES, Abram.The role of the judge in public law
litigation. Harvard Law Review, Vol. 89, Number 7, Maio d&¢@9p. 1291).
139

. Arespeito das demandas individuais, vide,aindtem 3.5.

140 ARENHART, Sergio Cruz. Processos Estruturaisdineito brasileiro. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; COSTA, Susana Henes da (org.)O processo
para solucéo de conflitos de interesse publilaspodivm: Salvador, 2017, p. 476. Como
se vera mais a frente, as demandas “pseudoindisfd(individuais, mas com efeitos
coletivos) sdo um problema para as politicas paslisendo que o Incidente de Resolucédo
de Demandas Repetitivas pode ser uma forma de zanensua nocividade.
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coletivamente, objetivando-se a maxima
eficacia social do provimento jurisdicional.
(...) Os direitos fundamentais sociais
objetivam,  essencialmente, garantir a
igualdade substancial entre os componentes do
grupo social. Pretendem tais direitos, pois,
seja eliminada toda e qualquer desigualdade.
Desta forma, tanto o pedido como o
provimento jurisdicional a ser produzido estdo
naturalmente dotados de uma necessaria
plasticidade*!

Importante ponderar que as agdes coletivas, aindanis
adequadas para esse fim, também possuem, no Badggilns
problemas para uma adequada intervencdo do Podeifdiio nas
politicas publicas. Isso porque, no Brasil, as sgiEetivas ainda
sdo tratadas com o espirito gwecessos individuaisCom efeito, as
acles ditas coletivas sdo geralmente ajuizadasapenas um
legitimado, que representa apenas parte dos isgefes na politica
publica, e o juiz (passivo) julga a demanda fundashoapenas um
ponto de vista sobre a questdo, que nem sempraté ge forma
adequada pelo legitimado, sem ouvir 0os demais grgmriais
interessados e que serdo afetados pela decisaajudissim, é
enorme a chance de o Poder Judiciario proferir dexdsao judicial
descolada da realidadfé.

Por exemplo, em casos em que o Ministério Publiccao
Defensoria Publica sdo os legitimados, o represantde referidos
o0rgdos nem sempre estdo aptos a discutir a mabéuidyp menos
possuem alguma ligagdo mais proéxima com os intdess de
modo que possam conhecer efetivamente a realidaa®
pessoas envolvidas. Nao se quer dizer que 0s seotnws Sao
incompetentes, mas € fato que muitas vezes faltalesaum efetivo
contato com a realidade dos fatos que serdo dissutha acdo
judicial, desconhecendo as varias posicbes decsderdo ambiente

141 CANELA JR., OsvaldoControle judicial de politicas publica$&o Paulo: Saraiva, 2011,
p. 152-153.

142 ARENHART, Sérgio Cruz, Processos Estruturaisdireito brasileiro. ARENHART,
Sergio Cruz. Processos Estruturais no direito lefesi In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo; COSTA, Susana Henriques da (or@.)processo para solucédo de
conflitos de interesse publicduspodivm: Salvador, 2017, p. 477.
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social que sofrera a intervencad.

Ademais, importante lembrar que, por exemplo, o brem
do Ministério Puablico nem mesmo é obrigado porle&onsultar ou
dar voz aos membros da comunidade que necessitapoldea
publica. Ou seja, quando 0 membro do Ministériolidlajuiza uma
acdo que visa a garantir um direito coletivo nadege garantia de
que ele tenha conhecimento da realidade em qudestando uma
intervencéo judicial*

Por isso, para que se tenha uma reposta judickguadia ao
problema de determinada politica publica, é evilente todos os
interessados devem se apresentar para intervirrogegso, para
expor todas as perspectivas da questdo. Afinal, édd@ambém
admissivel a prolacdo de uma sentenca que intemarésfera de
terceiros sem que antes se possibilite que essesr¢s intervenham
no processo para defender seus interesses e sgas @e vista.

Por outro lado, ha a dificuldade de que, se cataeissado
intervir diretamente no processo, de maneira iddiad, a tramitacéo
do processo se tornara um processo impraticavéicindente se
chegara ao fim. Por isso, € necesséario que os ithais que
intervirdo sejam separados por grupos de interessis/idamente
representado$® Dai surge mais um problema, escolher um
“legitimado adequado” para representar tais inga®goletivos, 0
que sera objeto do item 3.2.2 a sequir.

Em suma, o objetivo deste tdépico foi demonstrar que
procedimento adequado para o controle judicialaliigas publicas
deve ser multipolar, a fim de que o Poder Judizipdssa dar uma
resposta adequada e de acordo com a realidaddeti@idade ou da
comunidade que tera sua esfera juridica afetadso Gantrario, de
nada adiantara a intervencao judicial, pois hdossigel, com novos

143 ARENHART, Sérgio Cruz, Processo multipolar, jgggagao e representagdo de interesses
concorrentes, INRENHART, Sérgio CruzJOBIM, Marco Félix.Processos Estruturais
Salvador: Juspodivm, 2017, p. 426-430.

144 |dem., p. 477-478.

145 “In a public law system, persons are usually ‘affdttoy litigation in terms of interest
that they share with many others similarly situatedhether organized or unorganized,
that is to say, as members of an ‘interest graufCHAYES, Abram.The role of the
judge in public law litigationOp.Cit., Maio de 1976, p. 1.310).
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equivocos, adequar e reestruturar as acdes doseRaligliciario e
Legislativo.

3.2.2. A dificuldade na representacdo adequada doderesses
coletivos

Como visto no item anterior (3.2.1), os membros do
Ministério Publico e da Defensoria Pudblica, por snajue
formalmente legitimados pela lei, nem sempre se@aeles que
representardo da forma mais adequada os interessel/idos na
realizacdo de determinada politica publica. Muienos conseguirdo
sozinhos exprimir todas as perspectivas da questgatida.

A preocupacdo com a adequada representagdo dessgsr
coletivos em um Unico processo € antiga no dimtaoparado, tendo
inicio na Inglaterra no século Xlll, com o sisterda equity
(equidade), havendo evolucdo mais efetiva nos &stathidos da
América a partir do século XIX, com a promulgacés Bederal
Rules of Equitgm 1843.

Na Inglaterra o sistema dmjuity franqueou a participacéo
processual em litisconsorcio de diversas pessoasfodna que
aquelas que tivessem interesse no resultado dandenpudessem
dela participar. Entretanto, o sistemaetgplity servia apenas como
um apéndice do direito posto (material e proceyspais nasceu
para preencher as lacunas existentes no rigidemssdteCommon
Law. Assim, caso a lei ja previsse remédio adequadiistema de
equityera posto de lado pelas cortts.

146 “The equity system did not revolve around the sefrcla single issue. Multiple parties
could, and often had to, be joined (Note 57: It wamecessary maxim of the Court of
Chancery that all parties interested in the resultist be parties to the suit). (...) In
assessing the place of equity practice in the divigal system, it is critical to realize the
extent to which the common law system operatedbaalke. One could not turn to equity
if there was an adequate remedy at law. 2 Equigmginterstitially, to fill in the gaps of
substantive common law (such as the absence ofdlating to trusts) and to provide a
broader array of remedies-specific performanceymations, and accountings. Equity thus
provided a ‘gloss’ or ‘appendix’ to the more strutd common law. An expansive equity
practice developed as a necessary companion to confem'. (SUBRIN, Stephn NHow
equity conquered common law: The federal rules iofl procedure in historical
perspectiveUniversity of Pennsylvania Law Review, v. 135tilate 1987, p. 919-920).
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Os Estados Unidos da América, por sua vez, enxéogan
que ocorria no sistema inglés, promulgaram, em ,184&ederal
Rules of EquityEm sua Regra 48 previu-se que aquele que tivesse
interesse no resultado de determinada demanda ipodeta
intervir, entretanto, caso o0 numero de intervestoi@sse muito
grande e gerasse problemas a tramitacdo proceasQatte poderia
escolher quais deles permaneceriam no processogm@esentar as
diversas posicoes apresentadas no proéésgo.Regra 48 ainda
previa que a decisdo a ser proferida nesse prooéssteria efeitos
sobre aqueles que ndo interviram no processo (itortEopt in).248
Em 1912, houve debate sobre a alteracdo da Regda B8deral
Rules of Equitycom o objetivo de que os legitimados a representa
determinados interesses pudessem ser definidos daténicio do
processo. Assim, a Regra 48 foi entdo substituétia Regra 38, que
previu que um representante poderia levar a julzonteresses
comuns ou gerajsnas desde que o niumero de pessoas que estivesse
representando fosse tdo grande, que dificultarigamitacdo do
processd®®

Contudo, enxergou-se dois problemas nessas difpgsic
legais:1) a previsdo de representatividadeimnteresses comuns ou
geraisera vista como inadequada e de dificil acepc¢di;as cortes
ignoravam a previsdo de que as suas decisdes rna@msuefeitos
sobre os interessados ndo representados no pro@ssseja, as
decisGes surtiam efeitos sobre aqueles que naamantinkido
representados no processy).

Por isso, as previsdes da Regra 38 Hederal Rules of
Equity foram revistas em 1937, sendo substituidas pejeaRz8 das
entdo promulgadasederal Rules Of Civil ProcedureReferida
Regra 23, ap6s uma revisao realizada em 1966, déémanter em
parte as previsbes antigas (a respeito do numerepesentados),

147 Rule 48. Where the parties on either side are werperous, and cannot, without manifest
inconvenience and oppressive delays in the suigllberought before it, the court in its
discretion may dispense with making all of themtipar and may proceed in the suit,
having sufficient parties before it to representtaé adverse interests of the plaintiffs and
the defendants in the suit properly before it. Busuch cases the decree shall be without
prejudice to the rights and claims of all the akigearties

148 STRINCKLER JR., George M.Protecting the class: search for the adequate
representative in class action litigatiobePaul law review, Vol. 34, n. 1, 1984, p. 77-78.

145 |dem e ibidem, p. 83.
150 jdem e ibidem, p. 81.
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passou entdo a prever qua) o representante deveria ostentar
posicdo semelhante & dos membros da classe repiaesdn) a
exigéncia de que o representante deveria efetiientaiender, de
maneira justa e adequada, os interesses da ¢lasse) a decisdo
judicial passou a surtir efeitos para toda coldtide, inclusive sobre
aqueles que ndo se fizerem representar no profeEmsceito deopt
out).

Com base nessas novas exigéncias, como afirmenrREE
M. STRINCKLER JR. € FRGIO CRUZ ARENHART, a Suprema Corte
norte-americana acabou por fixar quatro grandesiipsas para a
representacdo adequada de interesyewio existir conflito entre a
parte representante e a classe representajla‘a natureza
representativa da pretensdo individualmente fordaulpela parte
que representa a classeil]) a “habilidade e a vontade do
representante em levar adiante a pretensdo dae’glassv) a
“competéncia do advogado da parte representétite”.

Como se nota, o sistema norte-americano é abdatn em
que o Poder Judiciario efetivamente analise a atuada parte
representante da classe no caso concreto. Imporgat considerar
também que a Regra 23 ainda prevé uma “fiscaliZagd@tuacao
do representante. Assim, uma vez sendo constatago a
representante que intervém nos autos nao estaadegaara tanto, o
juiz pode eventualmente determinar a sua altera@@egra
23.¢.C)!2 Conforme conclui 8RGI0 CRUZ ARENHART a respeito do
sistema norte-americano:

a grande licao que aquele modelo oferece é no
sentido da inviabilidade de tracar esquemas

151 Rule 23 (a) Prerequisites. One or more members afags may sue or be sued as
representative parties on behalf of all membery dfl(1) the class is so numerous that
joinder of all members is impracticable; (2) theaee questions of law or fact common
to the class; (3) the claims or defenses of theesmtative parties are typical of the
claims or defenses of the class; and (4) the repregive parties will fairly and
adequately protect  the interests of  the class Disponivel em
https://www.law.cornell.edu/rules/frcp/rule_23. Ase em 12.10.2017.

152 STRINCKLER Jr., George M.Protecting the class: search for the adequate
representative in class action litigatio@p. cit., p. 145 e ss.; ARENHART, Sergio Cruz.
Processo Multipolar, Participacdo e Representac&oirdteresses concorrente®p. cit.,
2017, p. 441.

153 Rule 23 (c) (C) Altering or Amending the Order. éwmler that grants or denies class
certification may be altered or amended beforelfjndgment.
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rigidos e abstratos que possam demonstrar a
existéncia da representacdo adequada. S6 a
avaliacdo do caso concreto — a ocorrer no

inicio e ao longo do processo — & que pode

demonstrar se aquele que se apresenta em
favor de certo interesse (e seu advogado)

efetivamente tem condi¢cdes, empenho e

vontade de patrocinar a defesa daquela posicédo
no process&>*

No Brasil, o legislador adotou um sistema rigido de
representatividade, optando-se por ja escolhereggirhados a
representar perante o Judiciario os grupos deesges sociais. Ao
contrario dos Estados Unidos da América, o legisldatasileiro
também ndo previu instrumentos de controle da atuado
representante.

7

Como é notorio, esse sistema rigido e sem fiscdlza
naturalmente impede solugbes para a adequacdopdssentacdo
processual. Isso porque, caso o legitimado naojaesteiando
adequadamente, quem o fara? Ao invés de trazeram®gso 0S
interessados pela politica publica, a legislacasileira os distancia,
permitindo a intervencdo somente dos legitimadosvigmente
escolhidos pela lei, sem qualguer analise mais adpurda
competéncia do interventor em cada caso concreto.

E verdade que a legislac&o brasileira prevé urmsateol de
legitimados para ajuizar aquelas acdes que visaimeavir nas
politicas publicas (Ministério Publico, DefensoRablica, Partidos
Politicos, entes federativos, 6rgédos dos Legislatido Executivo e
associacdes de clas$®) Contudo, como visto, os legitimados nem
sempre estdo adequadamente preparados para atuavamndos

154 ARENHART, Sergio Cruz.Processo multipolar, participacdo e representagde d
interesses concorrente®p. cit., p. 442.

1%, Sobre as agdes previstas na legislagdo brasieie possibilitam o controle judicial de
politicas publicas: item 3.3. Tais legitimados sadMinistério Publico, a Defensoria
Publica, os entes federativos, os 6rgdos da admigd® publica (inclusive autarquias e
empresas publicas ou de economia mista), partidBiicps, as mesas das casas
legislativas, as entidades sindicais e as ass@dagpde estejam constituidas ha mais de 1
(um) ano, que tenham por finalidade “a protecdpatdmonio publico e social, ao meio
ambiente, ao consumidor, a ordem econdmica, adiomeorréncia, aos direitos de grupos
raciais, étnicos ou religiosos ou ao patriménidsticb, estético, historico, turistico e
paisagistico” (Lei 7.347/85, art. 5°; Lei n. 8.C0@®/art. 82, §1°, Lei 9.868, art. 2°).
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diversos nucleos saociais, pois nem mesmo possueximpdade ou
informacdes destes. Além disso, grande parte dpsnados sao
parte dos préprios Poderes que ndo cumpriram soeadude
materializar espontaneamente os direitos fundarnsesdaiais. Nao é
crivel esperar destes um pedido de intervencaccigidna sua
prépria esfera de poder. Como € evidente, o lelpslpartiu da
equivocada presuncédo de que, apenas por seremqyjhiéis érgaos
e instituicdes ja gozariam naturalmente de conhemionsuficiente
para representar 0s interesses da coletividadentpera Poder

Judiciério; o que néo é verdaiie.

Dentre os legitimados, exige-se somente das agSesiale
classe alguma proximidade com a comunidade quea$etdda pela
decisdo judicial, mas, mesmo assim, 0 membro daciassio ndo
conseguira apresentar, de maneira completa e atheqt@os os
lados de interesse a respeito da mesma matéria.

Obviamente, ndo esta se querendo dizer que em manhu
hipétese havera adequada representatividade puatesss grupos
sociais, mas isso dificilmente ocorrera por meidaie legitimados.
Como assevera ERGIO ARENHART, “ndo se pretende dizer que
os legitimados para a tutela coletiva sejam incaemes ou
descompromissados; porém é certo que, no extehgwendsto na
legislacdo brasileira, havera agueles tem maioidafile com certas
areas do que outro$*

Importante aqui ponderar que a Lei da Agdo Popiler
4.717/65), em seu art. 1°, prevé que qualquer &mambde ajuizar
acdo “para pleitear a anulacdo ou a declaracaallitade de atos
lesivos ao patriménio da Unido, do Distrito Fededlak Estados, dos
Municipios, (...) de servicos sociais autbhomosmbcomo que
qualquer cidadado pode ser litisconsorte ativo ré dart. 6°, §85°).
Contudo, ndo ser@ualquercidaddo que representarda adequadamente
0s interesses coletivos.

Apesar de 0 nosso sistema nao ser de todo adedoado,
alguns instrumentos Uteis na legislacdo procedsaalleira para que

1%, ARENHART, Sérgio Cruz, Processo multipolar, jgggagao e representagdo de interesses
concorrentes. IARENHART, Sérgio CruzJOBIM, Marco Félix.Processos Estruturais
Salvador: Juspodivm, 2017, p. 426-430.

157 1dem e ibidem, p. 424.
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0 Poder Judiciario consiga dar voz aos diversodensicsociais
interessados no resultado do processo que inteevirapoliticas
publicas. Tais instrumentos s&o amnicus curiaee a audiéncia
publica.

A respeito doamicus curiag 0 Novo Codigo de Processo
Civil traz previsdo interessante a permitir sua lamytilizacdo em
todos os tipos de processo:

Art. 138. O juiz ou o relator, considerando a
relevancia da matéria, a especificidade do tema
objeto da demanda ou a repercussdo social da
controvérsia, podera, por decisao irrecorrivel,
de oficio ou a requerimento das partes ou de
guem pretenda manifestar-se, solicitar ou
admitir a participacdo de pessoa natural ou
juridica, 6rgédo ou entidade especializada, com
representatividade adequada, no prazo de 15
(quinze) dias de sua intimacao.

E bem verdade que essa previsdo de intervengaangous
curiae ndo permite que os demais interessados venhanmpaespo
na qualidade de partes, com a possibilidade de tageos pedidos
além daqueles ja formulados pelos autos da acadu@m ja é um
instrumento para que o Poder Judiciario faca cortam todas as
perspectivas da politica publica que é objeto docesso,
potencializando a legitimidade de sua deci§86. mesmo vale para
as audiéncias publicas, cujo formato nao é esteaidelem lei, mas

1% “O amicus curiagcomo se sabe, € o terceiro que ingressa no gmces! objetivando a
tutela de um interesse institucional objeto da detaaEle busca representar um grupo ou
uma coletividade que sera afetada pela deciséara tanto, amplia e aprofunda o debate
travado no processo. A adog&o dessa técnica teptidii@ de melhorar a qualidade da
tutela jurisdicional, pois faz com que ela sejadrde uma discussdo mais complexa e
refletida. Serve, também, como fator de ampliag@ideditimacéo politica desta mesma
tutela, uma vez que amicus curiae‘'se apresenta perante o Poder Judiciario como
adequado portador de vozes da sociedade e do @igtado que, sem sua intervencao,
ndo seriam ouvidas ou se o fossem o seriam de raansificiente pelo juiz” (COSTA,
Susana Henriques da. A imediata judicializacéo dicsitos fundamentais sociais e o
minimo existencial: relagdo entre direito e prooedn: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo. COSTA, Susana Henriques da (or@.)processo para solucéo de
conflitos de interesse publicduspodvum: Salvador, 2017, p. 419. O trecho éficdt é
transcricdo das palavras deaSSIO SCARPINELLA BUENO em Amicus curiae: uma
homenagem a Athos Gusmé&o Carneiro O terceiro no processo civil brasileiro e
assuntos correlatosestudos em homenagem ao Professor Athos Gusméaeia Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 161-167).
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os Tribunais brasileiros j4 as tém utilizados pawu&ir as varias
posicdes dos nicleos sociais sobre determinadaia¥até

A respeito da impossibilidade de terceiros fazemrros
pedidos na ac¢do, como se vera no item 4.5, ha deéanda que, em
processos como o ora estudado, as decisdes nassitete estar
vinculadas aos pedidos formulados na peti¢cao Ini¢iendo o juiz
contato com todas as posi¢cdes sobre a matéria ssusdio, bem
como constatando eventual mutacdo fatica durapi®aesso, pode
proferir uma decisdo j4 adaptada a essa realidade.

Importante aqui mencionar que, além do sistemaiviix
norte-americano e o sistema rigido brasileiro, aautsistemas de
representatividade ja foram tentados por outrosegaimas sem
sucesso. Na Argentina, alguns projetos de lei r&ma
institucionalizar um sistema de eleicdo do represg@ dos
interesses coletivos no processo. Contudo, tamatrevelou que a
capacidade de angariar votos em nada revela aidagaadequada
de representar e defender direitos em jiizblo Jap&o, por sua vez,
criou-se uma certificacdo perante o Primeiro Mipispara que
determinada instituicAo pudesse representar juherde
determinados interesses coletivos. Entretanto, sisgema também
se demonstrou falho, uma vez que a burocracia @&etente fez
com que pouquissimas instituicdbes fossem recondecitbmo

1%, Nesse sentido, os Ministros dos tribunais sopesibrasileiro tém se preocupado em ouvir
todos os posicionamentos existentes a respeitoatiérien objeto das audiéncias publicas,
de maneira equilibrada, com o objetivo de visual@aamatéria por todos os angulos
possiveis. Confira-se um exemplo de convocacdadérecia publica feita pelo Superior
Tribunal de Justica, mais especificamente por rdeialespacho proferido pelo Ministro
do Superior Tribunal de JusticapalRO DE TARSO SANSEVERINO, relator do REsp
1.419.697-RS: “Pede-se que o email de inscricda aepmpanhado de identificagéo
precisa quanto ao posicionamento que sera mamitegiglo expositor, com vistas a uma
composigéo plural e equilibrada do quadro de expes” (30.05.2014).

160

. “En primer lugar, no se proveen estandares para adtnar el instituto. Esto podria no
ser tan grave, pero en segundo lugar encontramas ejuyproyecto tampoco prevé una
etapa de certificacion donde sustanciar y resobiegl requisito se encuentra presente o
no. Finalmente, lo peor de todo, el propio proyeestablece en su art. 8 que ‘La eleccion
del representante se hara por medio de una votagidl integrante que obtenga mayor
ndmero de votos sera el encargado de represeniarckse’. La mayoria de votos, como
ya sefialé mas arriba, nada tiene que ver con lidadl del representanteVERBIC,
Francisco.Apuntes sobre los proyectos em tramite ante elressg de la nacién para
regular la tutela coletiva de derechos em la repzbhrgentina In: Procesos Colectivos y
aciones de classBuenos Aires: Cathedra Juridica, 2014, p. 82).



96

possiveis representantes judiciais de determinaofderesses
coletivos!®!

Em resumo, os grupos de interesses devem estar bem
representados pelos legitimados, a fim de que d@idud possa
realizar sua intervencdo de maneira adequada @adal Como
visto, a discussdo de representatividade de divergeresses no
processo de interesse publico é feita mundo af@rasistema
brasileiro, apesar de suas limitacdes, ainda passtuiumentos que
diminuem a eventual deficiéncia de representatigddo autor da
acdo, por meio da intervencdo dmici curiaece a realizacdo de
audiéncias publicas.

A importancia de se utilizar de tais instrument@ ré
importante somente na fase de conhecimento, mabétanmo
momento do cumprimento da sentenca. ISSo porquepossentantes
dos mais diversos grupos sociais poderao auxilRoder Judiciario
nado so6 a fiscalizar o cumprimento da sentenca.tamisém ajudar a
elaborar o plano de a¢Bes que devera ser cumpahbis plemais
Poderes, a fim de que a politica publica seja arigdlanejada e
implementada de maneira adequada (a esse respeg@ item 4.3).

3.2.3. Ampliagdo da cognicéo judicial e o modelo lkedvorativo

E indiscutivel o fato de que na tramitacio do [@sce
judicial o juiz trabalha (e deve trabalhar) no sentde garantir a
prolacdo de uma sentenca justa as partes, quereriEmaneira
mais adequada um conflito de interesses (esse tamjeste o
trabalho-fim do juiz). Também é indiscutivel quepastes, por sua
vez, visam a comprovar suas alegagdes no procsstando-as de
seu adversario, para que o juiz profira uma seatengla favoravel
(esse sempre sera o desejo da parte).

No processo que visa a controlar a realizagdo dhscps
publicas esses fatos tomam uma dimensao enorn,qoono Visto:
1) 0 juiz trabalhara para proferir uma sentenca afe¢ara diversas
relagbes simultaneamente, principalmente aquelstezne entre o
Estado e o0s grupos sociais|leo juiz terd que dar voz, durante a

161 ARENHART, Sergio Cruz.Processo Multipolar, Participagdo e Representacd® d
interesses concorrente®p. Cit., 2017, p. 439.
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tramitacdo do processo, as diversas partes enashddnteressadas
na solucéo do conflito.

Para que o juiz consiga atuar adequadamente em um
processo dessa natureza coletiva, multifacetadanplexa, far-se-4
necessario que ele passe a ter voz ativa e esadaracna conducéo
do processo, ndo podendo mais ser 0 juiz inertepraesso
individual, cujos atos acabam sendo guiados petadale atuacéo
das partes no processo, em que pode utilizar cosgoarde
julgamento o 6nus da prova.

Em primeiro lugar, importante lembrar que ndo sdo os
titulares do direito que os defende no processocs, isam, 0s
legitimados a tanto (Ministério Publico, associagfautarquias,
entes federativos, partidos politices¢). Assim, importante o juiz
ficar atento se a atuagdo de tais legitimadosaestdendo de forma
adequada a defender os direitos coletivos em jegtando-se que
problemas meramente de atuacdo técnica-procesdlugniciem na
tutela do direito coletivo. Ao contrario do processn que se busca
solucionar meros interesses particulares, o madistdeve evitar
decidir o mérito do processo de efeitos coletivosn chase em
fundamentos meramente processuais ou de 6nus @iobaomo
visto acima, a legislagdo processual norte-ameaicens da a licdo
de que deve haver certa fiscalizacdo do juiz daramirocesso sobre
os representantes dos direitos coleti\yés.

Em segundo lugar o Poder Judiciario estd lidando com
matéria complexa. Como € sabido, as politicas qablisdo
elaboradas pelo Poder Publico visando a diversftiats sociais
impostos pela Constituicdo Federal, sendo que, ndiepelo dos
limites orcamentarios, o Poder Publico d4 maiorfepémcia a
determinadas politicas publicas do que a outras.eBea razdo, o
juiz deve solicitar o maior nimero de esclarecimemossivel, ndo
se limitando & oitiva daqueles que atuam no progesas ouvindo-
se também especialistas sobre a politica publicadeousséo
(amicus curiag e principalmente possibilitando a manifestacéo d
membros da sociedade civil em audiéncias publidasim, o juiz

162 CAPPELLETTI, Mauro. Vindicating the public interest through the Courtst
comparativist's contributionBuffalo Law Review, Vol. 25, 1976, p. 681. A ménada
previsdo de revisdo da representatividade processté na Regra 23.c.C d&ederal
Rules Of Civil Procedure.
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conseguira, com o auxilio das partes envolvidasfegr uma
sentenca adequada e intimamente ligado a realidade esta
interferindo.

Esse “dever de esclarecimento” do juiz no contjadkcial
de politicas publicas é caracteristica integraniadéessociavel do
modelo da colaboracdo (ou cooperacao), pois seerafbusca pela
efetiva justica no processo com a lideranca dodjgdsdicional e a
participacdo efetiva das partes e terceiros (efetbntraditério)-
JOSEROBERTO DOSSANTOS BEDAQUE confirma que:

a ideia de cooperagdo, tdo cara ao
processualista moderno e ha muito defendida,
pressupde um juiz ativo, colocado no centro da
controvérsia, bem como considera fundamental
o didlogo entre os sujeitos do processo.
Cooperagdo e didlogo sdo elementos
inafastaveis do principio do contraditorio,

compreendido este como a efetiva participagéo
de toso os sujeitos no resultado final do

processo. (...) O interesse publico,

consubstanciado na producédo de um resultado
justo pela via processual, exige a participacéo
do juiz na formacdo do conjunto probatério e

na conducdo adequada do procedimento,
adaptando-o as necessidades do direito
material em litigio. Mas essa intensificagdo da
atividade judicial deve ser acompanhada do
dialogo entre os sujeitos do processo, de
preferéncia prévio, a fim de que as decisdes
judiciais resultem desse contraditério. E

essencial assegurar as partes influr na

163 “Q principio da cooperagéo n&o se limita aosigpantes tradicionais do processo: autor
e réu. Deve o juiz, sempre gue necessario, espeniéd nos processos cujo resultado
possa alcangcar um grande nimero de pessoas, periitrvencao de pessoas, 6rgdos ou
de entidades com interesse, ainda que indiretocamarovérsia. Assim, promover a
realizacdo de audiéncias publicas (art. 927, §2°983, 8§1° art. 1.038, Il; v.g.), e até
mesmo permitir o ingresso de outros personagenpagsEam colaborar para a realizagao
da justica, caso damicus curiae(arts. 138 e 1.038, §2°), sdo corolarios logioesicha
das formas de cooperagdo do juiz com o deslindecalsa. Quanto maior for a
participacdo e, portanto, os elementos de informagéaior ser4 a legitimidade
democratica da decisdo” (CARNEIRO, Paulo Cezar é¢tinh Comentarios ao artigo 6°.
In: Breves comentarios ao novo codigo de processo. 8WAMBIER, Teresa Arruda
Alvim; DIDIER JR., Fredie; TALAMINI, Eduard; DANTASBruno. (coord.) Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2015, p. 71).
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conviccdo do julgador, especialmente nas
situagfes em que ele age de oficio. Em
sintese, ndo ha incompatibilidade entre o
comportamento ativo do juiz, que revela
interesse e compromisso com a obtencdo do
resultado justo, e a efetivacdo do contraditério
real. A conciliagdo dessas premissas constitui
fator essencial da efetividade do proce§$o.

Ou seja, o modelo processual da colaboracdo (ou
cooperacdo) € o mais recomendavel para o contuaeial de
politicas publicas. Isso porque tal modelo surgaréir do momento
em que se faz necessario um dialogo efetivo erjtrie @ as partes, a
fim de que se construa um processo mais adequasgonecratico
para que se obtenha um julgamento justo e sociédmeietivo.
Ainda que as partes possuam algumas liberdadesaoegso (de
natureza adversari#ljy e o juiz possui determinados poderes aos
quais as partes se submetem (de natureza inqiab#Sy para o

164 BEDAQUE, José Roberto dos Santimstrumentalismo e garantismo: visdes opostas do
fendmeno processual? In: BEDAQUE, José RobertoSdmdos; CINTRA, Lia Carolina
Batista; EID, Elie Pierre. (coord.arantismo processual: garantias constitucionais
aplicadas ao process®rasilia: Gazeta Juridica, 2016, p. 35.

165 O modelo adversarialprimeiramente, prioriza o principio dispositiiesse modelo d&
maior relevancia a disputa entre as partes petantérgéo jurisdicional ndo-interventor
(passivo). Assim, o protagonismo do processo ficargo das partes, as quais dispdem da
forma como conduzir o processo, estando o juiz relifdo aos atos processuais
propostos por estas. (CABRAL, Tricia Navarro Xavigoderes instrutérios do juiz no
processo de conhecimentBrasilia-DF: Gazeta Juridica, 2012, p. 47-48)daeforma,
nesse modelo, que sofre forte influéncia do liliwmad, o juiz se mantém mais distante da
condugéo do processo, cabendo as partes (as qsssem igualdade formal) por sua
propria iniciativa realizar o trabalho de prepayditigo para a prolagdo de uma sentenca.
(BARREIROS, Lorena Miranda Santodzundamentos constitucionais do modelo
processual cooperativo no direito brasileir®issertacdo de mestrado apresentada a
Universidade Federal da Bahia, Salvador, 20111pParte da doutrina prefere utilizar a
denominagéo “isondmico” para esse modelo processoial “é concebido a partir de certa
indistingdo entre o individuo, a sociedade civib eEstado, quadro social que acaba
propiciando uma relagéo de paridade entre o indivielo poder politico”. (MITIDIERO,
Daniel. Bases para a construgdo de um processo civil catiper o direito processual
civil no marco tedrico do formalismo-valorativdese de doutorado apresentado na
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRS)26@7, p. 74). Ou seja, nesses
termos, o modelo é construido sobre uma relagdsa®mia entre as partes e o 6rgédo
jurisdicional, sendo de incumbéncia das partesedatale promover a busca pela verdade
No processo.

166, O modelo inquisitorialprioriza o principio inquisitivo. Isto €, da maislor aos poderes do
magistrado (Estado), aos quais as partes ficamrdinbdas durante o processo. Nesse
modelo, como se nota, o 6rgdo jurisdicional secaralutor e protagonista do processo, o
qual designara o trabalho investigatério que ergemeécessario para se chegar a uma
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modelo colaborativo (ou cooperativo) eles devenodar de forma
a esclarecer todos os pontos debatidos no proeasmomento
anterior ao julgamento, com o objetivo de constrdé forma

adequada um caminho para a prolacdo de uma senjiesteae

efetival®’ Assim, é possivel afirmar que, com isso, a tragéitado

processo pode ser moldado pelo juiz e pelas partedgprme a
necessidade do caso concreto, a fim de que se emensa justa e
socialmente efetiva.

DANIEL MITIDIERO ensina que o modelo colaborativo
objetiva a dividir as tarefas do juiz e das pariesprocesso de
maneira equilibrada, organizando-o como uma conadgadde
trabalho Arbeitsgemeinchgft na qual se privilegia o trabalho
processual conjunto  dos sujeitos do processprozéssualen
Zusammenarbgit Segundo o autor, isso faz com que se aumente de
forma concorrente os poderes do juiz e das p#ftéxara REDIE
DIDIER, trata-se de um verdadeiro

redimensionamento do principio do
contraditério, com a inclusdo do érgao

sentenga justa. O modelo, de forma evidente, sdftencia do Estado Social, interventor
e assistencialista. (BARREIROS, Lorena Miranda &fuundamentos constitucionais do
modelo processual cooperativo no direito brasileiBissertagdo de mestrado apresentada
a Universidade Federal da Bahia, Salvador, 201182383) O modelo inquisitorial
também é chamado por parte da doutrina como “maasdonétrico”, pois, ao contrario
do modelo adversarial ou isonébmico, “conta para so@figuracdo com uma radical
separacdo entre o individuo, a sociedade civilEstado, o que reflete diretamente na
relacdo entretida entre o individuo e o poder igolitque passa a ser absolutamente
assimétrica (o Estado vai comprometido como umitsujeie se encontra acima de seu
povo)” (DIDIER JR., Freddie. Os trés modelos deeitlr processual: inquisitivo,
dispositivo e cooperativo. IfRevista de Processd/ol. 198, Ano 36, Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, agosto de 2011, Coordena@iBRESAARRUDA ALVIM WAMBIER,

p. 209).

167 “Trata-se de reconhecer que — em que pesemsagipe antagdnicas, contrapostas, das
partes; em que pese a distingao entre a posiciwizl(autoridade estatal) e das partes
(jurisdicionados, sujeitos aquela autoridade) —o$o®s sujeitos do processo estao
inseridos dentro de uma mesma relagdo juridicadewm complexo de relagGes) e
devem colaborar entre si para que essa relagdo, équénamica, desenvolva-se
razoavelmente até a meta para o qual ela é preadeda resposta jurisdicional final)”.
(TALAMINI, Eduardo. Cooperagdo no novo CPC (primeira parte): os deveteguiz

Artigo publicado em setembro de 2015. Disponivel em
http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,MI226236,41046
Cooperacao+no+novo+CPC+primeira+parte+os+deveresgtido Acesso em
23.11.2015).

188 MITIDIERO, Daniel. Colaboragdo no processo civil: pressupostos sogiligicos e
éticos 32 ed. rev. atual. e ampl. de acordo com o néd@o de processo civil. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015, p. 52.
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jurisdicional no rol dos sujeitos do dialogo
processual, e ndo mais como um mero
espectador do duelo das partes. O contraditorio
volta a ser valorizado como instrumento
indispensavel ao aprimoramento da decisédo
judicial, e ndo apenas como uma regra formal
gue deveria ser observada para que a decisao
fosse valida®®

O encaixe do processo judicial que visa a intepnn
politicas publicas no modelo colaborativo enconteforco na
doutrina de ARAM CHAYES. Com efeito, referido autor ensina que o
processo para a solugdo de conflitos de interediskcp deve ter,
dentre outras, as seguintes caracteristi¢as:escopo do processo
ndo deve ser administrado de forma exogena, masiadwl
principalmente pelo juiz e pelas partesil)eo juiz ndo deve ser
passivo, ele deve ser ativo, com responsabilidaie O para a
avaliacdo do que é levado ao processo, mas taméenopanizar e
negociar o litigio para garantir um resultado justoavel*™

No mesmo sentido, BBERTOOMAR BERIZONCEafirma que
os conflitos de interesse publico possuem como ctaiaticas
principais:l) “la ordenacién e instruccién de la causa, caractla
pelo activismo procedimental y la ampliacién de fosderes del
jueZ; e 1) “el método dialogal impulsado por el tribunal (.que
‘expone’ a las partes y las compromete em la bldgude
soluciones consensuadas al diferende”in) “la intervenciéon de
terceros, amicus curiae, que expresan sus apodasia mira a la
salvaguarda del interés general de la comunidagddmo arremata o
autor, ‘se trata (..) de un modelo normativo basado em la
institucionalizacion de procedimientos democratjcos verdadero
paradigma cooperativo de administracion de justidid

Como conclui RBERTO OMAR BERIZONCE 0 modelo
colaborativo (ou cooperativo) é uma conversdo daluades do

169 DIDIER JR., FreddieCurso de direito processual civil — teoria geral goocesso e
processo de conhecimenifol. 1. 122 Edi¢do, Salvador: Juspodivm, 201907 p.

170 CHAYES, Abram,The role of the judge in public law litigatiotarvard Law Review,
Vol. 89, Number 7, Maio de 1976, p. 1302.

171 BERIZONCE, Roberto Omat.os conflictos de interés publicin: GRINOVER, Ada
Pellegrini; WATANABE, Kazuo. COSTA, Susana Henrigu#a (org.)O processo para
solucéo de conflitos de interesse puhlidaspodivm: Salvador, 2017, p. 268-269.



102

juiz com a asseguracdo de paridade de armas entpartes, no
sentido de operarem conjuntamente para uma condmogista do
conflito, o que se trataria de uma conduta derivddapropria
concepcao social e publica do processo &i%il.

Dessa maneira, no modelo colaborativo, o 0rgéo
jurisdicional est& incluido no dialogo processgaln o objetivo de
gue ele mesmo promova 0S atos processuais que denten
necessarios no sentido de esclarecer as circuragtéfaticas e de
direito do processo em conjunto com as partesAUrd
CAPPELLETTIainda afirma que, em processos dessa naturezgdo or
jurisdicional deve participar de maneira efetivaprocesso ndo sé
para assegurar o0s interesses daqueles que senfimpeesentar, mas
também daqueles gue néo foram representados nespmb¢

O que se pode concluir claramente destes posiciemas é
que o modelo colaborativo (ou cooperativo) visanstituir uma
participacao efetiva do juiz no processo, pratigamem dever deste
de dialogar com as partes o tanto quanto for nadegsara desfazer
eventuais duvidas ou realizar seus esclarecimen@siDIDO
RANGEL DINAMARCO afirma que esse dever, inclusive, € imposto ao
juiz pela propria lei, a qual Ihe da instrumentodecuados
para cumprir sua funcgéo jurisdiciort&l.

EDUARDO TALAMINI afirma que as origens da formulacdo
tedrica do dever de colaboracdo (ou cooperacad@nadio direito
civil, tendo em vista o reconhecimento “da exist&noas relagbes
obrigacionais, de deveres acessorios de condutpondo a
cooperacdo entre as partes (deveres de informagélarecimento,
prevencdo, auxilio...}”®> O autor ainda afirma que sua aplicacédo no

172, BERIZONCE, Roberto OmaEl principio de colaboracién procesal y el régimda la
prueba en el proceso por audiencids: La Prueba, Homenaje al maestro Hernando
Devis EchandiaBogota (Coldmbia), Universidad Libre, 20@2 400.

17 CAPPELLETTI, Mauro. Vindicating the public interest through the Court#
Comparativist's ContributionBuffalo Law Review, Vol. 25, 1976, p. 681-682.

174 DINAMARCO, Candido RangelnstituicGes de Direito Processual Civil -2 ed., Sdo
Paulo: Malheiros, 2013, p. 226-227. O autor airmlaglementa que “o processo ndo é um
negdécio, ou mesmo um jogo entre os litigantes, un@s instituicdo estatal” (Idem)

175, TALAMINI, Eduardo. Cooperagéo no novo CPC (primeira parte): os deveteguiz

Artigo publicado em setembro de 2015. Disponivel em
http://www.migalhas.com.br/dePeso0/16,MI1226236,41046
Cooperacao+no+novo+CPC+primeira+parte+os+deveregtido Acesso em

23.11.2015.
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processo civil ndo deriva do proprio direito civitas da aplicacdo
dos mesmos valores fundamentais em ambas as ardasitb.

Em suma, pode-se concluir que o modelo colaborativo
cooperativo compde-se de uma gama de devereszie flas partes,
no sentido de cooperarem durante a tramitacdoaegso, a fim de
que se construa um processo justo, com a part@ipleal e efetiva
de todos os seus sujeitos (inclusive terceirosxpamicus curiaee
interventores na audiéncia publica). Assim, perraigt4d caminhar
para a prolacdo de uma sentenca que chegue o engippssivel da
verdade e que encerre de forma adequada um cadlitoteresses.
Para o controle judicial de politicas publicas is®ya essencial
devido a complexidade da matéria, a quantidadecpesi de
interesse e individuos envolvidos e a importano@as da questédo
decidida.

Portanto, resta evidenciado que, para construiprooesso
judicial no qual todos participem do contraditofincipalmente o
juiz, com o objetivo de se construir um processiicjal em que seja
proferida uma sentenca justa e que dé resolucamada e integral
ao multiplo conflito de interesses, como é o cdatijodicial de
politicas publicas, o0 modelo processual da colaféaraencaixa-se
como uma luvaComo se analisard no item 4.3, o conceito do
modelo processual da colaboragcdo ou da cooperagéda a
influenciara no cumprimento da sentenca a ser pdafenesse tipo

de processo.

Importante, por fim, mencionar que existem bases na
Constituicdo Federal de 1988 para a utlizacdo dodaio
colaborativo. E isso & notorio desde a previsdstdanional de um
Estado Democratico de Direito (art. 1°), passarala ponstrucdo de
uma sociedade solidaria (art. 3°), uma democraaiticjpativa (art.
14), até as previsdes de direitos fundamentaisng@oaacesso a
justica (art. 5°, XXXV), garantia do contraditoeeampla defesa (art.
5° LV) e de uma tramitacdo do processo em prazoaxel, com
todos os mecanismos possiveis para tdAtResta muito claro que
tais previsfes constitucionais fundamentam de foncentroversa a
existéncia de um modelo de processo judicial maisatratico e

16 BARREIROS, Lorena Miranda Santossundamentos constitucionais do modelo
processual cooperativo no direito brasileir®issertacdo de mestrado apresentada a
Universidade Federal da Bahia, Salvador, 201168-164.
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colaborativo, que respeite a participacdo de t@pages e juiz), que
facilite sua tramitacdo e promova a possibilidadeudh julgamento
justo e em tempo razodvel para todos 0s sujeitmepsuais.

Obviamente, ao contrario do que alegam aqueles que
sustentam uma inconstitucionalidade do modelo thbooacéo, ndo
se esta aqui querendo que em um processo judinelparte auxilie
a outra, ou que o juiz auxilie uma delas, retirasel@ liberdade de
cada uma das partes de atuar da forma que enteeckessario para
defender seus interesses (ou limitando o exercéfativo da
advocacia}/” O que se propde no modelo colaborativo é queaexist
respeito e lealdade processual entre as partesa @mssibilidade de
todas elas, em conjunto com o juiz (Que € um sujeib
contraditorio), promovam 0s atos que entendam azeles e de
forma esclarecida, com o objetivo de se constmirpuocesso justo,
para se chegar a uma solucdo adeqtfddaconstitucionalidade do
modelo é evidente e soa insignificante a tentatiea torna-lo
incompativel com a Constituicdo Federal.

3.2.4. O novo CPC e o Projeto de Lei n° 8.058/2014

O art. 6° do Novo CPC prevé que todos os sujeitos d
processo devem cooperar entre si, para que sehabtn tempo

177 Faz-se aqui referéncia ao artigo publicado erh222014 por ENIO Luiz STRECK, LUCIO
DELFINO, RAFAEL GIORGIO DALLA BARBA e ZEL FERREIRA LOPES A cooperacado
processual do Novo CPC ¢ incompativel com a Caiggid. Disponivel em:
http://www.conjur.com.br/2014-dez-23/cooperacacspssual-cpc-incompativel-
constituicao#author. Acesso em 25.11.2015.

178 Nesse sentido, B1BERTO THEODOROJR., DIERLE NUNES, ALEXANDRE MELO FRANCO
BaHIA e FHAvIO QUINAUD PEDRON explicam que “ndo se trata da aplicacdo da
cooperacgédo/colaboracédo das partes entre si e goin, @roposta ha muito defendida por
correntes doutrinérias estrangeiras, que aindarmpaia premissa estatalista (socalizadora)
de subserviéncia das partes em relagdo a um gtz ®@mo uma figura prevalecente. Nem
mesmo de uma visdo romantica que induziria a crelecgue as pessoas No processo
querem, por vinculos de solidariedade, chegar aultaglo mais correto para o
ordenamento juridico. Esta utdpica solidariedadecgssual ndo existe (nem nunca
existiu). (...) Em carater contrafatico (inibidovsdreferidos comportamentos) se trata de
uma releitura democréatica normativa da cooperagépeefil comparticipativo, que leva a
sério o contraditério como influéncia e ndo surprele modo a garantir a influéncia de
todos na formacéo e satisfagdo de decisGes e imipieles atos praticados em ma-fé
processual’(THEODORO JR., HumbertoNuNES, Dierle; BAHIA, Alexandre Melo
Franco; PEDRON, Flavio Quinaudlovo CPC. Fundamentos e Sistematizacdo. Lei
13.105, de 16.03.2018. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Méto@a52p. 70).
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razoavel uma decisdo de mérito justa e efetiva.s€a, ndo ha
duvida que o Novo CPC esta baseado no principiperativista do
processo. Contudo, apesar dessa previsdo, € ceeonenhum
formato de processo € puro, ndo estando completamvérculado
ao modelo colaborativo, adversarial ou inquisitor@om efeito, a
depender do espaco e do tempo, o sistema judiaidl haior ou
menor liberdade as partes e maior ou menor aut®id® juiz na

conducéo processudp. 180

Assim, dependendo do momento histérico, da cuttorpais
ou inclusive do contexto socioecon6mico, o sistg¢uthcial dara
mais liberdades as partanddelo adversariadlou maiores poderes
ao juiz no rito processual mpdelo inquisitoridl. Mais

179 J.A. JoLowicz chega a essa conclusddt eems desirable to stress at the outset,
therefore, that no system of civil procedure canthie nature of things be wholly
adversarial or wholly inquisitorial. It cannot beholly inquisitorial because there is
nothing to which a civil inquisitor can direct henquiry unless and until one person has
propounded a claim against another in more or Isgscific terms. It cannot be wholly
adversarial because, even if we speak of the wirneontest between the litigating
parties, the winner of contested litigation cantheat determined objectively as can the
winner of a race. Indeed, we neither expect nouiregthat the judge shall act as a human
photo-electric device whose only function is tolaiecwhich of the litigants was in front
when the contested ended. On the contrary, evearinmon law countries, we expect and
require that the judge make use of his own knoveledgl experience on matters of fact as
well as law — which means that he must enquirdroélf — and we also expect, if do not
require, that he will enquire of, others, as when directs a question to a witness or
engages in dialogue with counsel(On civil procedure Cambridge: Cambridge
University Press, 2000, p. 175)

180 FREDIE DIDIER afirma que “nada impede que o legislador, em &elacum tema, encampe
o ‘principio dispositivo’ e, em relacdo ao outro, ‘arincipio inquisitivo’. (...) Os
procedimentos sdo construidos a partir de varimbirmcoes de elementos adversariais e
inquisitoriais”. Nesse sentido, o autor afirma guistem algumas matérias processuais em
que a “dispositividade” e “inquisitoriedade” podepresentar gradag8es diferentes dentro
de um mesmo sistema judicial, séo elas: a) instdoralo processo; b) producdo de
provas; c) delimitagdo do objeto litigioso; d) aséldas questdes de fato e de direito;
e) recursos, etc (DIDIER JR., Freddie. Os trés iosdae direito processual: inquisitivo,
dispositivo e cooperativo. IrRevista de Processd/ol. 198, Ano 36, Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, agosto de 2011, Coordena@iBRESAARRUDA ALVIM WAMBIER,

p. 209). Nesse sentido, IBHELE TARUFFO afirma que até mesmo em modelos que se
autodenominam exclusivamente dispositivos, aindamasdo dados poderes instrutérios
relevantes ao juiz:Una de estas consideraciones concierne a la auaédeirelacion
necesaria entre la adopcion del principio dispagitien sentido propio, o sustancial y la
opcién consistente en el no atribuirle al juez dingpoder de instruccién auténomo.
Existen, en efecto, muchos modelos de procesoe(tmbruales v. infra, n. 2.) que actian
integralmente el principio dispositivo y, por tantatribuyen a las partes el poder
exclusivo de dar inicio al proceso y de determisarbijeto, y, sin embargo, le otorgan al
juez importantes poderes de iniciativa de instrati (TARUFFO, Michele.La prueba,
articulos y conferenciasSantiago (Chile): Editorial Metropolitana, maie ©998, p. 293-
294).
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especificamente: quanto mais liberal for o Estadais as partes
disporéo de liberdades no processo e 0 juiz deterdos poderes;
guanto menos liberal for o Estado, mais podereé®sainferidos ao
juiz e menos liberdades as partes terdo de promosetos
processuais da forma como lhe aprouver.

No gue se refere ao avanco do sistema processasilieiio,
parte da doutrina afirma que, na verdade, o modaloolaboracéo
(ou cooperativista) previsto no Novo CPC é uma wén do
modelo presidencialista que ja existia ho CPC d&31Mais
especificamente, afirma-se que o art. 1&Hutdo Novo CPC traz
diretrizes ao juiz para a conducdo do processoonpaitecidas com
aquelas que constavam do art. 125 do CPC de 1%&8agora com
a obrigacao geral de cooperacao no processo {arts€o resulta em
um modelo denominado de “modelo presidencial cokth@” no
Novo CPC. Assim, estariamos diante de regramentss j§
constavam do sistema processual brasileiro (CPC9d@8), sé que
mais adequados e adaptados ao modelo colaborato (
cooperativistaf®!

Dessa forma, o juiz ndo deve somente manter a ordem
processo (fazendo com que ele tramite dentro dosegimentos
previstos em lei e sendo somente provocado petssdas partes),
mas também deve ele participar ativamente do dditdra, de
forma a solicitar todos os esclarecimentos possiaei partes e a
terceiros a respeito da matéria posta em debatecigalmente
quando ha complexidade no tema, como visto no Be23. A
possibilidade de o juiz solicitar esclarecimentas gartes e a
terceiros esté inserida no Novo CPC brasileirora @ima relacao
com o controle judicial de politicas publicas.

Em primeiro lugar, o Novo CPC prevé que, se a matéria for
complexa (como € o caso das politicas publicasg dguiz designar
audiéncia para que o saneamento do processo akfade de forma
cooperativa, entre partes e juiz, a fim de quegnicdo judicial seja

181 GAJARDONI, Fernando da Fonseca. O modelo prasidkcooperativista e os poderes e
deveres do juiz do Novo CPC. I®©® Novo Cddigo de processo Civil: questdes
controvertidas VVarios autores. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p.137-C¥8C/15. Nesse sentido,
o art. 139, VIIl, do Novo CPC, prevé que o juiziterincumbéncia de, se assim entender
necessario na condugéo do processo, “determingualguer tempo, o comparecimento
pessoal das partes, para inquiri-las sobre os dataesusa”.
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a mais ampla possivel a respeito da matéria debatd auto&?
Como resume ERNANDO DA FONSECA GAJARDONI, nesse novo
modelo “o julgador deve esclarecer-se junto asepaaicerca das
davidas que tenha em relacéo as alegacges, pedfdtss, de modo
a evitar que a decisdo se dé com base nas redres &ous da
prova”, regra de julgamento totalmente repelidacoitrole judicial
de politicas publicas, como visto no item 323384

Em segundo lugar como também visto anteriormente no
item 3.2.3, a possibiidade de manifestacdo de eitex
esclarecedores prevista no Novo CPC esté vincélagasténcia de
repercussdo sociala controvérsia a ser decidida, o que é essencial

182 CPCI/15, Art. 357, 83° Se a causa apresentar leridade em matéria de fato ou de
direito, devera o juiz designar audiéncia para @seneamento seja feito em cooperacéo
com as partes, oportunidade em que o juiz, se éaiso, convidara as partes a integrar ou
esclarecer suas alegacgdes.

183 GAJARDONI, Fernando da Fonseca. Op. cit., p- 138

184 Importante mencionar que a doutrina prevé djuézgossui 4 (quatro) grandes deveres de

cooperagéo do juiz, todos previstos no Novo CP@eapr de esclarecimento (obrigacdo
do juiz solicitar esclarecimento as partes sobriatmse deve de esclarecer sua deciséo por
meio da motivacdo; NCPC, arts. 357, 83° e 4890 §81°); b)dever de consulta
(obrigagéo do juiz consultar as partes sobre fatesinfluenciardo no julgamento, mas
que elas ainda ndo se manifestaram; NCPC, art. 90° c) dever de prevencéo
(obrigagéo de o juiz ndo julgar a causa com basei€iws processuais, sempre visando o
julgamento de mérito; NCPC, arts. 139, IX e 3214) @ever de auxilio (dever de o juiz
auxiliar as partes quando houver dificuldades rfasdedo direito). Essa classificacéo &
utilizada por BUARDO TALAMINI (Op. cit.)e FERNANDO DA FONSECAGAJARDONI (Op. Cit.

p. 138). Apesar de ser importante esses devergsem@ivos do juiz no processo, a
doutrina também afirma que, nesse modelo, as p&tabém possuem deveres de
colaboracdo no processo, para que permita ao figigac na tdo desejada ampliacdo da
cognicdo da matéria posta em debate, tdo buscadcommole judicial de politicas
publicas. Tais deveres, também previstos no NCEG, &) o dever de esclarecimento
(obrigagdo das partes de serem claras em suasestagdes, a permitir ao juiz o
entendimento integral da matéria; NCPC, art. 380° & 2°); b) o dever de lealdade e da
boa-fé (NCPC, art. 77); e c) o dever de protecdwidacdo da parte de ndo agir no
processo de forma a prejudicar as demais partesCN@Rs. 79 e 81). Classificacédo
estabelecida porREDIE DIDIER em seuCurso de direito processual civi.op. cit., p. 79.
Como fica evidente, tanto o juiz como as partesyes deveres de colaboragéo (ou
cooperagéo) no processo, 0s quais estdo devidamevistos no NCPC. Os deveres do
juiz e das partes: a) sdo simultaneos; b) se comgpiam; e c) objetivam um efetivo
didlogo esclarecido entre juiz e partes (contraditda fim de que se construa um
processo adequado e que leve a prolagdo de unemgerusta e efetiva. Todavia, por ser
um “modelo presidencialista cooperativista” e per s juiz o destinatario de tudo que
expbe no processo, é necessario que ele aja atiteupara que esse sistema realmente
funcione. Isso porque, como é evidente, por maés agipartes se manifestem da forma
mais esclarecedora possivel, elas ndo sabem @réis &s dividas do juiz a respeito da
matéria. Assim, somente o juiz, por meio de umaupasativa, podera, por meio de
solicitagcdes especificas as partes, sanar suasgwdgvidas.
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para o controle judicial de politicas publicas. $Maspecificamente,
0 art. 138 do Novo CPC, a respeitoatnicus curiagprevé que “o
juiz ou relator, considerando (...) a repercussariab da
controvérsia, podera (...) solicitar ou admitiraatigipacéo de pessoa
natural ou juridica, 6rgdo ou entidade especiadizad

Para também demonstrar essa relacéo estreitacemipeelo
processual de cooperagdo estabelecido no Novo CeCaontrole
judicial de politicas publicas, importante aquacid Projeto de Lei
n. 8.058, de 2014, atualmente em tramite no Cosgrékcional,
gue visa a justamente fixar um procedimento pazantrole judicial
de politicas publicas.

Referido Projeto de Lei, se aprovado e sancionado,
promovera como principais caracteristicas do pliot&uto especial
de controle judicial de politicas publicgso efetivo didlogo entre
juiz, partes e terceiros, que é a base do modekoiddoracdo (ou
cooperacdo), além) da ampliacdo da cognicao judicial a respeito da
matéria em de interesse publico-social em debetepto juiz papel
ativo para que essa ampliacdo seja alcancaddefof3.2.3).

Com efeito, o paragrafo Unico do art. 3° do reteiuojeto
de Lei prevé que o mencionado procedimento espgeh O
controle judicial de politicas publicas detera, tdenoutras, as
seguintes caracteristicas:

| — estruturais, a fim de facilitar o dialogo
institucional entre os Poderes;

Il — policéntricas, indicando a intervencdo no
contraditorio do Poder Publico e da sociedade;
lll — dialogais, pela abertura ao dialogo entre o
juiz, as partes, os representantes dos demais
Poderes e a sociedade;

IV — de cognicdo ampla e profunda, de modo a
propiciar ao juiz 0 assessoramento necessario
ao pleno conhecimento da realidade fatica e
juridica;

V — colaborativas e participativas, envolvendo a
responsabilidade do Poder Publico;

VI — flexiveis quanto ao procedimento, a ser
consensualmente adaptado ao caso concreto;
VIl — sujeitas a informacédo, ao debate e ao
controle social, por qualquer meio adequado,
processual ou extraprocessual; (...)
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Xl — que prevejam o adequado

acompanhamento do cumprimento das decisdes
por pessoas fisicas ou juridicas, 6rgdos ou
instituicbes que atuem sob a superviséo do juiz

e em estreito contato com e&te.

Dessa forma, ndo ha duvida que a nova linha funadiiaingo
processo civil brasileiro, instituida pelo Novo CRCno sentido de
estabelecer caracteristicas do modelo colaborédaooperativo),
estando, assim, intimamente ligada as técnicasegsaais do
controle judicial de politicas publicas, sendo ®@jéto de Lei n.
8.058/2014 uma comprovacao disso.

Portanto, resta evidenciado que, além de aprinmsistema
processual civil brasileiro com a adog¢do das oarimticas do
modelo de colaboragdo ou cooperagdo, o Novo CP@liska,
contribui e da bases as necessidades processuaimiole judicial
de politicas publicas, que cada vez é mais intapsBrasil, pais no
qual a busca pela tutela coletiva adequada temntigior atencéo
nos ultimos anos em razao da sua situacao sodiopoli

Relevante mencionar que o0 modelo processual
colaboragéo, que institui um novo papel do magistr@a conducgao
do processo, ndo € obra brasileira, sendo utilipamilautros paises,
como por exemplo Portugal, Franca e Alemanha.

Na Alemanha, o Cédigo de Processo Civil (ZPO) estaie
claramente o modelo processual colaborativo ou em@bipo.
Objetivamente, € o artigo 139 da ZPO que estabelsaegras de
cooperacgdo, incitando o juiz a ter uma participagiis ativa no
contraditério e na conducéo processéfat®” Um ponto que deve ser

185, PL 8.058/2014. Disponivel em
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadett@rao?idProposicao=687758.
Acesso em 25.11.2015.

186 BARREIROS, Lorena Miranda Santossundamentos constitucionais do modelo

processual cooperativo no direito brasileir®issertacdo de mestrado apresentada
Universidade Federal da Bahia, Salvador, 201150. 1

187 Art. 139 da ZPO: “(1) O 6rgdo judicial deve dic com as partes, na medida do
necessario, os fatos relevantes e as questfedigim, lianto do ponto de vista juridico

da

a

guanto fatico, formulando indagag6es, com a fimaledde que as partes esclarecam de

modo completo e em tempo suas posi¢des concerremtesiterial fatico, especialmente

para suplementar referéncias insuficientes solbws falevantes, indicar meios de prova, e

formular pedidos baseados nos fatos afirmadosO(#&ygéo judicial sua decisdo numa

viséo fatica ou juridica que ndo tenha a parteeapamente, se dado conta ou considerado
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destacado a respeito do direito aleméo é a predsadtem (1) do
artigo 139 da ZPO no sentido de que 0 juiz podeergug parte
mudancas em seu pedido original formulado na petigé&ial, com
0 objetivo de adequé-lo aos fatos afirmados. BEissagdio estabelece
claramente uma conduta ativa do juiz com a preaégado
resultado da demanda, bem como uma ampliacdo teocefialogo
do juiz com as partes. Essa € uma previsdo quéaaiaxe muito o
controle judicial de politicas publicas, principaime em funcdo da
dificuldade na representacdo processual de toddet@®sses em
jogo. Contudo, esse avanc¢o ainda ndo € previsBrasil.

No direito de portugués, assim como ocorre no NOREC
brasileiro, € inserido logo no inicio de seu Noviigo de Processo
Civil (2013) um dispositivo geral relativo ao pripp da
cooperacdo, como forma de balizar o seu sistem&igldcom
deveres de colaboracdo mutua do juiz e das paatémmitacdo do
processd® O item 1 do art. 417 faz previsédo interessantatgua
ampliagdo da cogni¢ao judicial, na qual todas agegainclusive
terceiros, devem colaborar no processo (fator dema relevancia
ao controle judicial de politicas publicas; cf..3)2%

O direito francés, da mesma forma, também possui
dispositivo-base em seu ordenamento processugrgué o modelo

irrelevante, se tiver chamado a sua aten¢do pgrento e lhe dado oportunidade de
discuti-lo salvo se se tratar de questéo secundariaesmo vale para o entendimento do
orgéo judicial sobre uma questdo de fato ou detdlirque divirja da compreensédo de
ambas as partes. (3) O érgédo judicial deve charatergzdo sobre as dlvidas que existam
a respeito das questdes a serem consideradascite @f) As indicagdes conforme essas
prescricdes devem ser comunicadas e registradaautos tdo logo seja possivel. Tais
comunicagfes somente podem ser provadas peloroegist autos. S6 é admitida contra o
contetdo dos autos prova de falsidade. (5) Seargmossivel a uma das partes responder
prontamente a uma determinagdo judicial de esdataesto, o 6rgdo judicial podera
conceder um prazo para posterior esclarecimentoeparito”. (DIDIER Jr., Fredie. O
principio da cooperagdo: uma apresentagaoRévista de Process®&&o Paulo, n. 127,
set/2005, p. 75).

188, Referido dispositivo é o atual artigo 7° do N&@®C Portugués de 2013 (antigo art. 266
do CPC/1961), no qual é possivel faciimente ideatifa previsdo dos deveres de
esclarecimento do juiz e das partes (itens 2 edB§lever de auxilio do juiz (item 4), em
proporcdo muito semelhante ao do Novo CPC brasi{2015).

185 Art. 417. 1 - Todas as pessoas, sejam ou ndiespaa causa, tém o dever de prestar a sua
colaboracdo para a descoberta da verdade, resplingen que lhes for perguntado,
submetendo-se as inspegdes necessérias, facultandque for requisitado e
praticando 0s atos que forem determinados. Dispbniv em
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulaglip?nid=1959&tabela=leis&so_miolo
=, acesso em 15.10.2017.
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colaborativo ou cooperativo. Como exemplo dissalepaos citar o
artigo 16 doNouveau Code Procédure Civif€ o qual prevé que o
juiz deve observar o principio do contraditorio sinde forma que
todos os elementos (prova, documento, esclarecingmir ele

considerados em julgamento devem ser previameleetidos a
apreciacao das partes, inclusive quando a maké&ipdrmita decidir
de oficio!® O art. 8°, por sua vez, prevé que o juiz pode ehas

partes a esclarecer ponto que ele julgar relevéh@.art. 7° ainda
faz previsdo da funcao ativa do juiz, que € insaete ao controle
judicial de politicas publicas (como visto no it&n2.3), pois prevé
que o juiz deve considerar todos os elementos dérimam debate
para proferir o julgamento, inclusive aqueles néibizados pelas
partes em suas reivindicacdes.

Importante aqui, por fim, fazer apenas uma ponderatg
que alguns modelos processuais de colaboracdo doperacao)
instituidos no Brasil e em outros paises muitaseyegreveem
punicBes pecuniarias as partes que nao cooperano @ramento
regular do process8* Todavia, essa forma punitiva de cobrar um
comportamento correto da parte dentro o processoénde todo
adequado no controle judicial de politicas publicas

7

Como é notério, o Poder Publico, ndo cumpridor dass
obrigacdes constitucionais, é aquele que muitoguaimente tentara
de todas as formas atrapalhar o andamento do poogadicial que

190 Art. 16 doNouveau Code de Procédure Civile juge doit, en toutes circonstances, faire
observer et observer lui-méme le principe de latreatiction. Il ne peut retenir, dans sa
décision, les moyens, les explications et les dentsrinvoqués ou produits par les parties
que si celles-ci ont été a méme d'en débattre aditioirement. Il ne peut fonder sa
décision sur les moyens de droit qu'il a relevédfide sans avoir au préalable invité les
parties a présenter leurs observations

191 | EONEL, Ricardo de Barros. Direito processuaildrancés. In:TUCCI, José Rogério
Cruz e. (coord.pireito processual civil europeu contemporan&ao Paulo, Lex Editora,
2010, p. 124.

192 Art. 8°. Le juge peut inviter les parties a fourmérs explications de fait qu'il estime
nécessaires a la solution du litige.

195 Art. 7°. Le juge ne peut fonder sa décision surfdés qui ne sont pas dans le débat.
Parmi les éléments du débat, le juge peut prendreoasidération méme les faits que les
parties n'auraient pas spécialement invoqués atieode leurs prétentions.

194 No Brasil, caso a parte litigue de ma-fé, coobjetivo de prejudicar terceiros e induzir o
juiz ao erro, Ihe serdo aplicadas multas (CPC/it5,7&-81; CPC/73, art. 14). O Novo
CPC Portugués expressamente prevé em seu artigdeth 2, que todos devem colaborar
no processo para a busca da verdade, caso continériserdo aplicadas multas. O Novo
CPC francés, em seu art. 24, também faz previséellsante.
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discuta uma politica publica que estd a seu caf@sim, nos
modelos colaborativos existente, seria natural guele fossem
aplicadas algumas formas de sancdo processual.tuddorao se
cobrar multa processual do Poder Publico, estar-aéngindo o
dinheiro dos proprios contribuintes, que € arredadpara a
implementacdo de outras politicas publicas, qudoéamgarantem
uma vida digna aos individuos.

Com isso, a punicdo do Poder Publico no procegtioigli
deve ser muito pensada, a fim de que a aplicacaene sancao
pecuniéria ndo acabe por apenar, por via transveusas politicas
publicas também essenciais a sociedade. Como &enaés a frente,
podera haver responsabilizacdo direta do gestdicpliisem que o
dinheiro do contribuinte seja lesado pelas méas wasddaquele. A
forma de sancionar o Poder Publico no processo daeeina
adequada sera aprofundada e analisada no Capitulmaib
especificamente no item 4.7.

3.3. Controle judicial de politicas publicas como antrole de
constitucionalidade

Quando se refere a controle de constitucionalidagle,
indiscutivel que se pensa diretamente nas duasfotradicionais de
controle de constitucionalidade das leis: difusammcentrada. Como
€ cedico, o controle difuso € aquele no qual tadp ¢u tribunal
pode realizar o controle de constitucionalidadelala de forma
incidental, em casos concretos (processo subjéfi¥df o controle

1%, Nas palavras de MURO CAPPELLETTI"0 sistema difuso’, isto &, aquele em que o poeer d
controle pertence a todos os 6rgdos judiciariosndelado ordenamento juridico, o que o
exercitam incidentalmente, na ocasiéo das causasaleompeténcia”. (CAPPELLETTI,
Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das le® direito comparado
Tradug&o: ROLDO PLINIO GONGALVES, Porto Alegre: 1984, 22 edigédo, p. 67). Por isso,
controle difuso de constitucionalidade é aquele auteriza qualquer juiz ou tribunal a
realizar, no julgamento de um caso concreto, asalcidental da constitucionalidade
das leis (ou atos normativos). Nessa hip6tesés ROBERTO BARROSO afirma que “por
tratar-se de atribuicdo inerente ao desempenhoahatanfuncéo jurisdicional, qualquer
juiz ou tribunal, no ato de realizagdo do Direitasrsituacdes concretas que lhe sdo
submetidas, tem o poder-dever de deixar de apticato legislativo conflitante com a
Constituigdo” (BARROSO, Luis Robert@ controle de constitucionalidade no direito
brasileiro. 22 Ed. Rio de Janeiro: Saraiva, 2006, p. 118}s8lsistema, a declaragdo de
inconstitucionalidade de lei federal, estadualtritté ou municipal produz eficacia
somente entre as partes do caso concreto, razaoqoell a mesma lei declarada
inconstitucional em processo subjetivo ainda pode aplicada judicialmente, sem
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concentrado € aquele no qual o Unico objetivo daadéea € o de
discutir diretamente a compatibilidade de uma ieiato normativo
com a Constituicdo Federal (processo objetivo), peio do mais
alto 6rgdo do Poder Judiciafis.

196

qualquer dbice, ao restante dos individuos (DANTRAulo Roberto de Figueiredo.
Direito processual constitucionaB? edi¢do, S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 197). Qroten
difuso resta autorizado nos arts. 97 e 102, IICHAL988 e no art. 982, §3° do CPC/15 Por
ter origem nos Estados Unidos da América, o canmtdifluso também é chamado pela
doutrina de “sistema americano de controle”. Ingrue aqui relembrar que foi haquele
pais que o controle de constitucionalidade (emide@mplo) nasceu. A previsdo de que
as leis devem respeitar a Constituicdo (e que peste ser de controlado pelo Poder
Judiciario) foi tomada em deciséo judicial péisticeJOHN MARSHALL, entdo presidente
da Suprema Corte Norte-Americana, no caso conMatbury versusMadison em 1803
(CAPPELLETTI, Mauro. Idem, p. 57-61; DANTAS, Paulkoberto de Figueiredo. Idem,
p.194). O sistema americano é oocdanmon lawrazao pela qual os precedentes possuem
forte influéncia vinculatériastare decisis Assim, ainda que a decisdo que declare a
inconstitucionalidade seja proferida e produzatedeapenas em um caso concreto, essa
for¢a vinculativa do precedente faz com que taladae¢éo possua verdadeiro efettga
omnes vinculando os juizes e tribunais inferiores (m@sa razdo ndo h& controle
concentrado de constitucionalidade). Por mais quBrasil (pais deivil law) a for¢a dos
precedentes tem poténcia inferior aquela dada s@&l&s Unidos da América, ainda ha a
possibilidade de se atribuir efeitoerga omnes a decisdo que declara a
inconstitucionalidade da lei em controle difussolporque o Senado Federal pode atribuir
efeito erga omnesa decisdo definitiva do Supremo Tribunal Fedena¢ gleclara a
inconstitucionalidade de uma lei, em sede de clnttifuso, em julgamento de recurso
extraordinério, por meio da suspensédo do ato normdeclarado inconstitucional, nos
termos do art. 52, inc. X da CF/1988. Relevantalpoar que o préprio Supremo Tribunal
Federal, em sede de controle difuso, atribuir as siecisdes efeit@sga omnesom base

na teoria da transcendéncia dos motivos detern@saatqual tem aceitacdo crescente na
doutrina e na propria jurisprudéncia da SupremaeCétas palavras deaBLO ROBERTO

DE FIGUEIREDO DANTAS: “busca-se, com essa nova interpretacdo dos efai
declaragdo de inconstitucionalidade, no controfasdi de constitucionalidade, fornecer
caracteristicas objetivas a essa modalidade deotmnampliando os efeitos daquela
declaragdo de inconstitucionalidade de modo a #osaemelhantes aos efeitos objetivos
no controle concentrado de constitucionalidad®itejto processual constitucionaDp.
Cit., p. 203). O primeiro caso se deu no julgameftoRExt 197.917-SP (Rel. Min.
MAURICIO CORREA j. 24.3.2004).

. Nas palavras de MIRO CAPPELLETT], “0 ‘sistema concentrado’, em que o poder de

controle se concentra, ao contrario, em um Unig@arudiciario”. (CAPPELLETTI,
Mauro. O controle judicial de constitucionalidadesdeis no direito comparado, Op. Cit.,
p. 67). A modalidade de controle judicial concemtraa constitucionalidade das leis (ou
atos normativos) é aquele no qual a constitucidadé da lei é o objeto principal de
demanda, a qual deve ser julgada exclusivamente paite suprema de um pais
(competéncia exclusiva). Por ndo haver interessgcplares ou subjetivos em jogo,
trata-se de um processo de natureza objetiva raizeda possivel violagéo abstrata da lei
a Constituicdo. Por ser um controle abstrato déagém das leis frente a Constituigdo
Federal, o qual é realizado pela Corte Suprematbosem qualquer vinculagdo a um caso
concreto, a decisdo que declara a inconstitucideddi nessa modalidade produz efeitos
erga omnes, ou seja, produz efeitos a todos. Adenean razdo da exclusividade e
importancia da matéria, também s&o criadas acdesciass que tratam da marcha
processual especifica, bem como de seu julgametdospprema corte. Tendo em vista
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Paralelamente a esses sistemas tradicionais deoleode
constitucionalidade das leis, também existem piotattos de
controle judicial de constitucionalidade de atomadstrativos, por
meio daquelas demandas nas quais tais atos da KAthagdo sao
confrontados diretamente com aquilo que é previat@onstituicdo
Federal. Sdo exemplos de instrumentos de controee d
constitucionalidade de atos administrativos a @i de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF), agdpular,
mandado de seguranca coletivo e acéo civil pubiica.

Portanto, coexistem no Brasil procedimentos de rotnt
judicial de constitucionalidade das leis (ou atasnmativos) e
procedimentos de controle judicial de constituciiclagle de atos
administrativos.

Como ja aditando no presente estudo, as politidhticps
sdo realizadas pelo Poder Legislativo (por meiolai® ou atos
normativos) e Poder Executivo (por meio de atosimidtrativos)
visando a dar efetividade aos fundamentos e obgefiyvndamentais
do Estado brasileiro, para que se garanta a saldextgueles direitos

gue o assunto é de extrema importancia para ogmsatinge a todos indistintamente, a
legitimidade ativa para propositura dessas a¢dmdngente é limitada as pessoas politicas
e entidades de importancia para o Estado. O objétile que a propositura dessa demanda
seja realizada por aqueles que representam umalgaignificativa das pessoas e do
Poder Estatal. Aqui se cai na mesma dificuldadepleesentatividade mencionada no item
3.2.2. A doutrina também denomina o0 sistema de ralentconcentrado de
constitucionalidade como “sistema austriaco”. Ipsoque o controle concentrado foi
concebido pela primeira vez na Austria, por meiosda Constituigio de 1920, que
instituiu uma Corte Constitucional para exercereessntrole de modo exclusivo. A
Constituicdo Federal de 1988 previu a possibilidéalajuizamento de 5 (cinco) diferentes
acdes para tratar do controle concentrado de tacistialidade, séo elas: 1) agéo direta de
inconstitucionalidade genérica (art. 102, inc. RB);' Il) agdo declaratéria de
constitucionalidade (art. 102, inc. I, ‘a’); lll)cao direta de inconstitucionalidade por
omissao (art. 103, §2°); IV) acdo direta de indarsbnalidade interventiva (art. 36, inc.
Il); e v) arguic@o de descumprimento de preckitmlamental (art. 102, §1°). Importante
esclarecer que no Brasil ndo existe a hipotese detrote concentrado da
constitucionalidade de leis municipais, mas apemasontrole difuso. A opgdo do
legislador é muito clara no sentido de evitar uraraitamento da Suprema Corte com
acdes que visem a discutir a constitucionalidadelai® municipais promulgadas
em 5561 municipios. (BULOS, Uadi Lammégo.Curso de Direito
Constitucional S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 128; Fonte: IBGE NSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E  ESTATISTICA. Disponivel ne
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacadiGadores_sociais_municipais/tabela
la.shtm. Acesso em 01.06.2016)

197 Qs itens seguintes deste Capitulo 3 analisagdttomtais demandas judiciais.
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fundamentais sociais essenciais a dignidade hurf@rRaarts. 1°,
39).

Como se definiu no item 2.3.1, respeitando diversas
variaveis, dentre elas a localizagdo geogréficaregra, tais direitos
fundamentais sociais essenciais a dignidade hus@ma direito a
saude basica, o saneamento basico, a concessésistéracia social,
o direito a educacdo, 0 acesso a justica, a moradidrabalho, a
protecdo a maternidade e a infancia, os quais re@diatamente
judicializaveis (CF, arts. 5° e 6°). Importante pienar que,
conforme essa licdo deAKUO WATANABE (item 2.3.3), também ha
outros direitos fundamentais que, apesar de n&msessenciais ou
primordiais a dignidade humana, podem ser imedietden
judicializados, pois previstos em normas consttgis de
densidade suficiente que ja explicitam a politigzbliga a ser
implementada®-1%°

Dessa forma, quando uma acao judicial visa a dgarant
populacdo um desses direitos fundamentais sockpiregsamente
previstos na Constituicdo Federal em face de umiasém ou acao
equivocada do Poder Legislativo (leis) e/ou do P&decutivo (atos
administrativos), estar-se-& buscando a tutelasdigional para
controlar politicas puablicas. Assim, tendo as paf publicas
fundamento diretamente constitucional, o seu ctntjodicial é
necessariamente um controle judicial de constitadidade.

Nesse sentido,is ROBERTOBARROSOconfirma que:

um dos fundamentos do controle de
constitucionalidade é a prote¢do dos direitos
fundamentais, inclusive e sobretudo os das
minorias, em face das maiorias parlamentares
eventuais. Seu pressuposto € a existéncia de
valores  materiais compartiihados pela

1% GRINOVER, Ada Pellegrini.O controle jurisdicional de politicas publicasin:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 132.

199 WATANABE, Kazuo.Controle Jurisdicional das Politicas Pablicas : NMfro existencial
e demais direitos fundamentais imediatamente jaliiéiveis In: GRINOVER, Ada
Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.)O controle jurisdicional de politicas publicag®
Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 218-222.
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sociedade que devem ser preservados das
injuncdes estritamente politic#s.

CAMILO ZUFELATO também afirma que o controle judicial
de politicas publicas € exercido por procedimerdes controle
de constitucionalidade de natureza) concentrada (acbes
constitucionais com este fim especifico)t)adifusa (a¢des coletivas
e individuais)?°* ParaMARCOSVINICIUS KIYOSHI ONODERA, nessas
acOes € possivel discutis 3 (trés) hipoteses de inconstitucionalidade
nas politicas publicas, quais sejam:

a) politica publica inconstitucional; b) conduta
inconstitucional, consistente na auséncia de
implementacdo de uma politica publica ja
definida na Constituicdo, em lei ordinaria ou
em ato regulamentar da Administracdo; e c)
omissao do legislador ou do administrador na
definicdo da politica publica a plena realizacéo
de direito fundamental assegurado pela
Constituicac?®?

Portanto, ndo ha duvida que o controle judiciapdtticas

publicas é realizado por meio dos instrumentos aletrale de
constitucionalidade de leis e de atos administativ

200 BARROSO, Luis Robert€Controle de Constitucionalidade no Direito Bragitei 22 Ed.
Rio de Janeiro: Saraiva, 2006, p. 110.

201 ZUFELATO, Camilo. Controle Judicial de PoliticRgblicas mediante agdes coletivas e
individuais. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABEKazuo (org.).O controle
jurisdicional de politicas publicas2® Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 315. Na
doutrina, ver, dentre outros: ANTONIO, Nilva M. lreardi, O controle jurisdicional de
politicas publicas como controle de constituciatedie e seus limites): GRINOVER,
Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas
publicas.2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 183-GRINOVER, Ada Pellegrini.

O controle jurisdicional de politicas publicas. IBRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas publica®? Ed., Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 125-150; ONODERA, Maiiscius Kiyoshi. O controle
judicial de politicas publicas por meio do Mandade Injuncdo, Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo e Arguicdo de cDemprimento de Preceito
Fundamental. Contornos e Perspectivas. In: GRINOVAR Pellegrini; WATANABE,

Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas publicag?® Ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2013., p. 419-450.

202 ONODERA, Marcus Vinicius Kiyoshi. O controle jail de politicas publicas por meio
do mandado de injun¢do, a¢do direta de incongiitatidade por omissdo e argui¢do de
descumprimento de preceito fundamental. Contormquergpectivas. In: GRINOVER, Ada
Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.)O controle jurisdicional de politicas publicaz?
Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013 p. 439.
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3.3.1. Objeto do controle: leis e atos administratds

Com visto nos tépicos anteriores, em especialero 2.3, as
politicas publicas sdo implementadas espontaneanpentmeio de
atos do Poder Legislativo e do Poder Executivoimsé possivel
afirmar que as politicas publicas sdo implementadasmaneira
espontanea, por meio da aplicacdo da lei e pelazae@o de atos
administrativos, o0s quais podem ser controladoso pebder
Judiciario.

Por isso, importante apresentar objetivamente osetms
de lei e deato administrativoque d&o base ao estudo sobre o
controle judicial politicas publicas que é realzagste Capitulo ‘3'.

As leis devem ser entendidas, para os fins do mese
trabalho, em sentido amplo.AB.O ROBERTO DE FIGUEIREDO
DANTAS ensinague devemos entender por lei “todo preceito escrito
emanado do poder competente de cada uma das pessditigss
(Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios)ytadio de
imperatividade e coercdo estatal, e que (..) dée por
caracteristicas a abstracdo, a generalidade ecmi@?’® Ou seja,
todos os atos que possuem natureza normativa eanterds
caracteristicas acima descritas sdo consideradssefe sentido
amplo (ou atos normativos) passiveis de controladaa que
emanados de forma atipica pelos Poderes Execufiudieiario?**

Relevante apontar que o autor ainda faz refer&ucfato de
que, para fins de controle de constitucionalidadei ou o ato
normativo devem ser autbnomos e nao podem, postasiar
subordinados a outra norma infraconstitucionalo Issrque, nesse
caso, seria hipétese de ilegalidade (violagdo xafe Constituicao
Federal) e ndo de inconstitucionalid&dtfe.

Para a criacdo e implementacdo de politicas p@hlioa
termolei pode ser entendido desde lei orcamentéria, aipainoa

203, Direito processual constitucionad? edigéo, Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 171.

204 Importante apontar que o autor ainda ensinaoguatos normativos que tiveregfeitos
concretos e individuaigdo estédo sujeitos a controle de constitucionddiddevendo ser
impugnados por meio de acdo popular ou mandadcegeranca Direito processual
constitucional Op. cit., p. 178).

205 1dem, p.171.
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matéria (aqui ndo considerada obviamente a CoigtituFederal),
até os atos normativos emanados do proprio PodsuExo.

J& no que se refere a ato administrative,. SO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO o define como a “declara¢éo do Estado (...) no
exercicio de prerrogativas publicas, manifestada dianée
providéncias juridicas complementares da lei dotitle lhe dar
cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidgu® O6rgéo
jurisdicional” 2%

Em complementacdo, IYOR BURGO ensina que o0 ato
administrativo, apesar de emanado muitas vezesnmédio de
uma lei infraconstitucional, deve obedecer aqueigacipios e
regras constitucionais balizadores da Administragocesso de
autodeterminacdo constituciond). Em outras palavras, o ato
administrativo, ainda que n&o decorrente diretaserda
Constituicdo, deve a ela estar vinculado a todo embmno que se
refere aos principios e normas balizadoras da datid da
Administracao Publica.

Para fins do controle de atos administrativos querspde
no presente estudo, adota-se a acep¢do mais argda donceito,
inclusive (e principalmente) aquela queL€0 ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO classifica como “atos politicos ou de governo,
praticados com margem de discricdo e diretamentelmdiéncia a
Constituicdo, no exercicio de funcdo puramente tipali (...)
expedidos em nivel imediatamente infraconstitudioffd Isso
porque, como ¢é cedico, sdo principalmente essess ato
administrativos, de cunho politico e governameifél por isso,
diretamente lastreados e vinculados aos fundamentigetivos do
Estado previstos nos arts. 1° e 3° da Constituidgid 988), que
abrangem, garantem e dao efetividade as politidlalecps.

206, MELLO, Celso Ant6nio Bandeira d€urso de direito administrativa302 Edi¢do, S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 389.

207 “O deslocamento do substrato de fundamenta¢gd atos administrativos para a
Constituicdo se da por meio de um processo de etefmdinacdo constitucional, que
transfere para a normatizacéo direta de principicegras balizadoras da Administragao.
Como consequéncia 6bvia, os atos administrativossgma a buscar validade na
Constituicdo sem carecer de intermediacédo legBRURGO, Vitor. O controle de atos
administrativos pelo Poder Judiciario. In: GRINOVERda Pellegrini; WATANABE,
Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas publicag?® Ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 74)

208 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Ibidem, p. 388
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Como expBeULIANA MAIA DANIEL, 0s atos administrativos
ndo sao absolutamente vinculados a lei ou a Coigétit (apesar de
estarem sempre vinculados aos principios congiitacs), pois é
impossivel se disciplinar todos os aspectos dasedel. Da mesma
forma, tais atos ndo sdo absolutamente discridms)apois isso
geraria arbitrariedade por parte do administragl@e ndo encontra
respaldo na Constituicdo (muitas vezes o ato adtrativo é
obrigatério, sendo apenas a forma como emana-l@twbjle
discricionariedade). Os atos administrativos, emmagupossuem
simultaneamente determinadas doses de vinculacgal le/ou
constitucional e outras determinadas doses deialstariedade,
sem que as extremas possibilidades se reafiZem.

Essas sdao as caracteristicas dos atos adminiss;atie
acepcgéo ampla, que interessam para o presentéhtrabae visa a
analisar os procedimentos de controle judicial aestitucionalidade
e legalidade que efetivam o controle judicial ditjgas publicas.

3.4. Demandas coletivas

Como adiantado no item 3.2.1, € recomendavel que o
controle judicial de politicas publicas seja resdia principalmente
por meio de demandas coletivas, tendo em vistaetage possuem
procedimentos mais flexiveis e que permitem umas mdequada
participacdo dos interessados no resultado dessegso multipolar.
Como consequéncia, as acdes coletivas permitem oqyeiz
enxergue como um todo a politica publica objeto plocesso,
ampliando a cogni¢do sobre a matéria, fazendo e@pepfira uma
sentenga justa e que seja socialmente efetiva. Aléso, 0 processo
coletivo é forma de democratizar a jurisdicdo eititegr a
intervencéo do Poder Judiciario em politicas paslicf. item 3.1).

Nesse sentidoSUSANA HENRIQUES DA COSTA e DEBORA
CHAVES MARTINES FERNANDES afirmam qué‘o processo coletivo é
o principal instrumento processual que possibdlidiscussao acerca
de direitos e interesses metaindividuais, que sla prépria

205 DANIEL, Juliana Maia. Discricionariedade admiraiva em matéria de politicas
publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, d@uo (org.).O controle
jurisdicional de politicas publicag? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 96-97.
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natureza possuem alto grau de abstracdo e neoestaoncrecdo
por algum dos poderes de Estad§”.

Segundo GvALDO CANELA JRr., no ordenamento brasileiro,
a acdo civil publicaparece ser a mais adequada para o exercicio da
jurisdicdo que vise a controlar politicas publicas)da que nao
esteja expresso no art. 1° da Lei n. 4.717, deedildo de 1985, a
previsdo para a defesa de direitos fundamentaigis®¢ Segundo o
autor, “aplica-sein casu,o principio da ndo resisténcia instrumental
a efetivacdo dos direitos fundamentais socffs"™No mesmo
sentido, BDROLENZzA afirma que o rol especificado no referido art.
1° ndo é taxativo e, portanto, é possivel sim éizegdo de tal
controle por meio da acéo civil publi¢4.

PAULO ROBERTO DE FIGUEIREDO DANTAS também afirma
que o rol previsto no aludido dispositivo ndo tda acéo civil
publica “a inequivoca feicdo de acdo constituciom@stinada a
tutelar, de maneira semelhante ao que se da cal@naais remeédios
constitucionais, direitos e garantias constitud®rundamentais)
que ndo estejam sendo respeitados, seja pelo Paddico, seja
pelos particulares™* Ou seja, ao constar do art. 1° de referido
diploma legal que a agéo civil pablica visa a commbatos do Poder
Pablico que foram realizados em desacordo com ostal e
garantias constitucionais (fundamentais), ndo widdlgue ela € um
instrumento apto para o controle judicial de podisi publicas, que
exerce um controle difuso de constitucionalidade.

210 COSTA, Susana Henriques da; FERNANDES, Déborav&h Processo coletivo e
controle judicial de politicas publicas — relatéBmasil. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo; COSTA, Susana Henriques da (or@.)processo para solucéo de
conflitos de interesse publicduspodivm: Salvador, 2017, p. 366.

211 Art. 1° Regem-se pelas disposicGes desta emi, @ejuizo da acdo popular, as acées de

responsabilidade por danos morais e patrimoniaisachs: | - ao meio-ambiente; Il - ao
consumidor; Ill — a bens e direitos de valor addst estético, histérico, turistico e
paisagistico; IV - a qualquer outro interesse difas coletivo; V - por infragdo da ordem
econdmica; VI - a ordem urbanistica; VIl — a hoardignidade de grupos raciais, étnicos
ou religiosos; VIII — ao patrimdnio publico e sdcia

212 CANELA JR., OsvaldoControle judicial de politicas plblica§do Paulo: Saraiva, 2011,
p. 142.

LENZA, Pedro.Teoria geral da ac&o civil publicaSdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2003, p. 157.
214

. DANTAS, Paulo Roberto de Figueireddireito processual constitucionaB? edigdo, Sao
Paulo: Atlas, 2012, p.442.

213
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Nesse sentido, USANA HENRIQUES DA COSTA e DEBORA
CHAVES MARTINES FERNANDES confirmam que:

Principalmente por meio da acao civil pablica,

atribuiu-se ao Poder Judiciario a incumbéncia
de dar concretizacdo a principios e valores
constitucionais e, assim, definir no caso

concreto qual interesse, entre varios, devera ser
reconhecido como interesse publico e

consequentemente tutela pelo ordenamento
juridico2%®

Os legitimados para ajuizar acdo civil publicasdo o
Ministério Publico, Defensoria Publica, Unido, Ekts, Distrito
Federal, Municipios, autarquia, empresa publicanddgéo,
sociedade de economia mista e associacfes quanesepstituidas
hd pelo menos 1 (um) ano (e possuam em suas €&dabkd
institucionais a protecéo aos direitos tuteladosgé@o civil publica)
(art. 5° da Lei 4.717/85). Como se nota, ainda puesa ser
considerada como uma demanda que seja importarate ntrole
judicial de politicas publicas, a ac¢éo civil pablitera aquelas ja
mencionadas dificuldades de representatividadeuad@gdos varios
grupos de interesse (cf. item 3.2.2), necessitatadoealizacdo de
audiéncias publicas e da intervencaadecus curiagara diminuir
os efeitos de tal problema.

As disposicdes previstas para as acdes coletivastn8l e
ss.do Caodigo de Defesa do Consumidor (“CDC”) tambérdemo
auxiliar a agéo civil publica no tramite da acae gise a controlar
judicialmente as politicas publicd8.Em primeiro lugar, porque ja
h& previsdo legal para isso. Nos termos do arda2lLei 4.717/85,

215 COSTA, Susana Henriques da; FERNANDES, Déborav&@h Processo coletivo e
controle judicial de politicas publicas — relatdBmasil. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo; COSTA, Susana Henriques da (or@.)processo para solugdo de
conflitos de interesse publicduspodivm: Salvador, 2017, p. 366.

216 Art. 81. A defesa dos interesses e direitos aosumidores e das vitimas poderd ser
exercida em juizo individualmente, ou a titulo tiele Paragrafo Unico. A defesa coletiva
sera exercida quando se tratar de: | - interessebreitos difusos, assim entendidos, para
efeitos deste cdodigo, os transindividuais, de eatuindivisivel, de que sejam titulares
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstadeidato; Il - interesses ou direitos
coletivos, assim entendidos, para efeitos desteggapas transindividuais, de natureza
indivisivel de que seja titular grupo, categoriactasse de pessoas ligadas entre si ou com
a parte contraria por uma relacéo juridica bade; ihteresses ou direitos individuais
homogéneos, assim entendidos os decorrentes @enocigmum.
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“aplicam-se a defesa dos direitos e interessesatifucoletivos e
individuais, no que for cabivel, os dispositivos Ttulo 11l da lei
gue instituiu o Cédigo de Defesa do Consumidor”. Emgundo
lugar, como se vera no Capitulo 4, o art. 84 do CDCitrgmortante
previsdo a respeito do cumprimento da sentencentaf nessas
acdes, dando ao juiz poderes para tomar as praiddenecessarias
que assegurem o resultado préatico equivalente aopbkamnento.
Como visto anteriormente, as politicas publicas cdaplexas e a
sua implementacéo depende de diversos fatoresequo®dificam a
cada caso e ao longo do préprio procéssdessa forma, a
possibilidade de flexibilidade na execugdo do jdéga com
adaptacdes eventualmente necessarias, é esseamab ontrole
judicial de politicas publiced® Assim, ainda que sejam previsdes
feitas para direitos ou interesses acidentalmenotetivos?!® as
previsbes do CDC auxiliam no tramite da acao cpdiblica,
adequada para o controle judicial de politicasipabl

PAULO HENRIQUE DOSSANTOS LUCON alerta apenas para o
perigo do ajuizamento das chamadas demandas ous acbe
pseudocoletivas, nas quais “o demandante legitimado
extraordinariamente veicula pretensdo individual .lena demanda
coletiva, procurando desvirtuar o sistema jurisgial de tutela de
direitos transindividuais”. O autor exemplificagalemandas com
aquelas acdes civis publicas que sao ajuizadasgpatd#encao do
fornecimento de medicamentos para determinada @egsn que
evidentemente “a pretensdo é estritamente indikidda havendo o
indispensavel impacto multipld? Como visto no item 3.2.1, acées
gue veiculam a pretensao individual ndo discutgml#ica publica
como um todo, podendo, na verdade, acabar deswitua

217 Art. 84. Na agdo que tenha por objeto o cumprimea obrigacdo de fazer ou n&o fazer, o
juiz concederd a tutela especifica da obrigacameterminara providéncias que assegurem
o resultado pratico equivalente ao do adimplemento.

218 Voltar-se-a ao tema em todo o Capitulo 4, comdesespecifico sobre o cumprimento de
sentenga nesse tipo de demanda judicial.

219 GRINOVER, Ada Pellegrini. BENJAMIN, Antonio Hean de Vasconcellos; FINK,
Daniel Roberto; FILOMENO, José Geraldo Brito; WATARE, Kazuo; NERY Jr.,
Nelson; DENARI, ZelmoCadigo Brasileiro de Defesa do Consumidor comentaelos
autores do anteprojet®? Ed., Rio de Janeiro: Forense Universitari8819. 674.

220 LUCON, Paulo Henrique dos Santd®elagdo entre demandad? Ed., Brasilia-DF:
Gazeta Juridica, 2016, p. 188.
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planejamento estatal para outras politicas publigdasimportantes
guanto aquela discutida nesse processo pseudwooleti

Como se vera no item 3.6, o controle judicial détipas
publicas também pode ser exercido em agdes cargtiis, que
também sdo demandas de alcance coletivo, sendm agfo popular
muito se aproxima do grau de utilidade da acad piblica (cf. item
3.6.5).

3.5. Demandas individuais e sua nocividade

Os direitos fundamentais sociais, cuja concretzalggpende
de acOes estatais positivas (politicas publicas)y direitos de todos,
mas também sao direitos de cada &thPor isso, a doutrina afirma
que os direitos fundamentais sociais séo direitapjetvos
publicos??? Conjugando-se essa constatacdo com a previsad.do a
59, XXXV da Constituicdo de 1988 de que “a lei ré@luird da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameacee#otli ndo ha
davida que os direitos fundamentais sociais, sdadis ou
ameacados, podem ser objeto de uma acéo judidialdoal 22 Ou
seja, € possivel que demandas individuais veicdiegitos que sédo
ou deveriam ser objeto de politicas publicas.

Portanto, ainda que as demandas coletivas sejamaiss
ideais para esse tipo de discussao (cf. itens 3.2)e € necessério
conviver com a ideia de que sempre serd possigglizamento das
acles individuais que tenha como pretensdo umausdido de
politica publica, que é de interesse coletivo. dges sdo chamadas
pela doutrina de “ac¢des pseudoindividuais”.

221 A imediata judicializag&o dos direitos fundanaémsociais e o0 minimo existencial: relagéo
entre direito e processo. In: GRINOVER, Ada PelldgiWVATANABE, Kazuo. COSTA,
Susana Henriques da (orgQ. processo para solugdo de conflitos de intergaggico,
Juspodvum: Salvador, 2017, p. 406.

222 TALAMINI, Eduardo. Concretizagéo Jurisdiciona Bireitos Fundamentais a Prestacées
Positivas do Estado. In: TESHEINER, José Maria RO4tHORANZA, Mariangela
Guerreiro; PORTO, Sérgio Gilberto (orglhstrumentos de coercédo e outros temas de
direito processual civilestudos em homenagem aos 25 anos de docénciafdes®rdr.
Araken de Assis. Rio de Janeiro: Forense, 20005%9-156.

223 ZUFELATO, Camilo. Controle Judicial de PoliticRgblicas mediante agdes coletivas e
individuais. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABEKazuo (org.).O controle
jurisdicional de politicas publica®? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 327.
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As demandas pseudoindividuais “sdo uma categoria de
demandas nas quais se veicula uma pretensao inglivie alcance
coletivo; sdo, em sintese, demandas individuais atteance
coletivo” 2?4 Ou seja, sdo casos concretos em que se buscdirgaran
apenas um individuo especifico os efeitos de unhiigaopublica
que deve ser realizada para toda a coletividade.

Como j4 visto nos itens 3.2 e 3.4, as ac¢Oes ingsdnao
permitem que a politica publica seja discutida couom todo
adequadamente, por nao conseguir abordar todos ivessab
interesses em jogo. E pior, ainda que haja uma@gétva ajuizada
sobre a mesma matéria (ajuizada na mesma épocauenseg]
verificou a deficiéncia da politica publica), pordon haver
litispendéncia, a acdo individual prosseguird e, gepender de
menos atos complexos, muito provavelmente seradal@ntes. Nas
palavras de RULO HENRIQUE DOSSANTOS LUCON:

essa circunstancia objetiva prejudica o correto

julgamento da controvérsia macroscopica (ou

molecular) em funcdo de uma pretenséo

individual (ou atomizada), mas de nitido carater

coletivo, ser julgada antes da demanda coletiva
correspondente, sem a participacdo de entes
reconhecidamente legitimados para a defesa
dos direitos coletivog®

224 LUCON, Paulo Henrique dos Santd®elagdo entre demanda4? Ed., Brasilia-DF:
Gazeta Juridica, 2016, p. 195. Um exemplo dissagéelas ac¢des individuais em que se
busca vaga em conjuntos habitacionais. Determiteidiederal, estadual ou municipal
prevé a forma de escolha daqueles que receber@ladasi de determinado conjunto
habitacional. Aqueles que ndo se encaixam nos gigglidessa lei mas necessitam de
moradia ajuizam ac¢6es individuais alegando quedédireito constitucional a moradia
(CF, art. 6°), razdo pela qual ndo devem ser digtados e devem também ser abrangidos
por aquela politica publica (Idem, p. 206). Verdwtrina, entre outros, ZUFELATO,
Camilo. Controle Judicial de Politicas Publicas raeie ag6es coletivas e individuais. Op.
Cit., p. 309-332. SABINO, Marco Antonio da Cosguando o Judiciario ultrapassa seus
limites constitucionais e instituciona® caso da saudé: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas publica2? Ed., Rio de
Janeiro: Forense, 2018, 356-386. COSTA, Susana Henriques. A imediateipidzacao
dos direitos fundamentais sociais e 0 minimo excitd: relacéo direito e processo. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo. COSTAuSana Henriques da (org.).
O processo para solugdo de conflitos de interesg#ign, Juspodvum: Salvador, 2017,
p. 397-420.

225

. ZUFELATO, Camilo. Controle Judicial de PoliticRgiblicas mediante ag¢fes coletivas e
individuais. Op. Cit., p. 327.



125

Com o apoio do Ministro do Superior Tribunal detigas
HERMAN BENJAMIN, o referido autor ainda externa a preocupac¢ao no
sentido de que “é certo que a anterior ‘solucaoandlitos coletivos
pela via da acdo individual' representa uma muiaceflexa do
direito de acesso a justica’ de inUmeras pesgdas”.

Nesse sentido, como afirmaARCO ANTONIO DA COSTA
SABINO, 0 exemplo dessa patologiaoéajuizamento de multiplas
acles individuais contra o Estado, que visam apnefdmento de
medicamentos ou terapias que ndo estdo “nas tistalispensacéo
obrigatéria do SUS”. Isso porque, como 0 dinheirdindo e a
deciséo judicial ndo pode ser descumprida pelotagetdblico, os
outros individuos que também sao atendidos por dejmliticas de
fornecimento de medicamentos e terapias que eatilistas do SUS
(ou seja, ja implementadas pelo Estado), terdouoasendimento
prejudicado ou efetivamente cortado (teoria do éctuy curto”).
Nas palavras do autor:

nesses casos, nhao ha qualquer previsdo
orcamentaria € nem mesmo qualquer plano para
qgue o Poder Publico custeie as necessidades do
paciente. Com isso, a decisdo judicial acaba
impingindo um desarranjo nas contas da
Administracdo  Publica, prejudicando as
politicas desenhadas pelo Execufit/o.

Por essa razdo, diante de um cenario como esse e da
circunstancia objetiva de que ndo é possivel impedacesso a
justica por meio de demandas individuais, € engbessario analisar
possiveis técnicas processuais que visem a amemipacividade
das acdes individuais.

A esse respeito, o direito norte-americano prevé a
possibilidade de se transformar a acao individualceletiva ¢lass
action) nas hipoteses em que se verifica que a preténdaadual
formulada é de alcance coletivo. Nas palavrasuga$a HENRIQUE
DA CoOSTA, tal mecanismo faz com que o juiz reconheca “que
determinado conflito subjetivo e atomizado, na a&de] representa

226 LUCON, Paulo Henrique dos SantBelacéo entre demandasp. cit., p. 207.

227 SABINO, Marco Antonio da CostaQuando o Judiciario ultrapassa seus limites
constitucionais e institucionais. O caso da sal@e. cit.,p. 377.
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pequena parcela de um conflito massificado, derezducoletiva.
Diante desse reconhecimento, o direito empoderaagistnado a
chamar para o processo o conflito inteiro, molezdado a
discusséo®?®

Esse mecanismo, apesar de muito (til, ainda néo foi
permitido no Brasil, sendo tal opcdo reafirmadeeméemente por
meio do veto ao art. 333 do Codigo de Processd @xv2015.

Apesar desse fato legislativo, o0 ordenamento leiesiprevé
outras formas de diminuir a nocividade das mulsiplacbes
individuais. Com efeito, BRGIO CRUZ ARENHART afirma que o
incidente de resolucédo de demandas repetitivas /IGP@rt. 976 e
ss.) e o incidente de assuncdo de competéncia {(EPawt. 947),
“desde que a Unica discussao envolvida seja diodiee“desde que
todos 0s possiveis interessados possam ser comgocpdra
participar da deliberacdo”, “pode também servirapeaiabilizar a
participacdo de todos os sujeitos na tomada des@ksique lhe
interessam, de forma aglutinadd® A preocupacéo do autor quanto
a participacdo de todos os possiveis € soluciormadzartir do
constatacdo de que, além de nao vedada, € recoteerala
intervencdo deamicus curiaee a realizacdo de audiéncias publicas
em tais incidentes processuais, conforme previstpréprio Codigo
de Processo Civil de 2015 (arts. 138 e 983). Aléssd tipo de
intervengdo, no caso do IRDR, ha previsdo legatesga para que
0s autores das agdes individuais também possamiimes autos,
uma vez que suas demandas serdo suspensas no dmbitounal
que admitiu o IRDR, suspenséao esta que pode sgrdédh a ambito
nacional (CPC/15, art. 982, | e §3°).

Além disso, o Codigo de Processo Civil de 201582 inc.
VI, ainda prevé que “os atos concertados entreli@aeg cooperantes
poderdo consistir, além de outros, no estabeletomete
procedimento para a centralizagdo de processositiggs®. Como
afirma $RGIO CRUZ ARENHART, “nesse caso, é evidente a vocacao

228 COSTA, Susana Henriques.imediata judicializagéo dos direitos fundamentsisiais e
0 minimo existencial: relagao direito e procesdp. cit., p. 407.
229

. ARENHART, Sergio Cruz, Processo Multipolar, Rmacdo e Representacdo de
interesses concorrentes. KRENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos
Estruturais Salvador: Juspodivm, 2017, p. 432-433. O autpesar de ponderar como
boa parte da doutrina de que o IRDR se adequaandiscussao de direitos individuais
homogéneos, ndo descarta a sua utilizacdo em cedasstancias.
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individual de cada demanda, mas que sera trataftarda coletiva e
concentrada pelo Poder Judiciarféf’.

Outra hipétese amenizar os problemas das ac¢6esdinglis
€ 0 ajuizamento das ag¢Oes de jurisdicdo constitatique serdo
melhor estudadas no item 3.6), por exemplo, de aljdaa de
inconstitucionalidade ou de constitucionalidaden @osolicitacdo de
tutela cautelar para a suspenséo de todas asq@gesvolvam o ato
normativo em discusséo (arts. 12-F, 81° e 21 daol&68, de 10
de novembro de 1999) ou a suspensado da prépriacificlo ato
normativo.

Ha um caso pratico em que isso ja ocorreu, mais
especificamente aquele que se refere ao forneainaatchamada
“pilula do céancer” (que possui a substancia fosfoatamina). Nesse
caso, diversas ag¢Oes individuais foram ajuizaddssppacientes
contra o Poder Publicd! com fundamento na Lei 13.269, de 13 de
abril de 2016 - que autoriza a utilizacdo da “pildb cancer” - e no
direito constitucional a saude (CF, art. 6°).

O Poder Publico, réu nessas ac¢fes individuaignafindo
esta obrigado a fornecer essas pilulas, pois, d&nméio constar das
listas do SUS, ndo ha comprovacédo de sua efetidadsentido de
garantir melhora na saude dos pacientes acomatgl@fincer. Ao
contrario, segundo o Poder Publico, a utilizacdopdlala e o
abandono dos tratamentos tradicionais coloca eto dssalde e a
vida dos pacientes, razdo pela qual a Lei 13.269,3dde abril de
2016 é inconstitucional, pois viola eaput dos arts. 5° e 6° da
Constituicdo Federal. Além desses fatores nociwdsstado estava
sendo obrigado a realocar recursos financeiros [zanair a
demanda pela pilula em razdo das decisfes judigeegudicando
naturalmente outras politicas publicas também e&dsn a
populacgéo.

Como se nota, ficou-se diante de acdes individoais
alcance coletivo que claramente estavam interferind politica

20 |dem, p. 432.

231 No caso, os réus dessas agdes eram o Estadm dalo e a Universidade de Sdo Paulo.
Disponivel em _http://saude.estadao.com.br/notigpéxal,acoes-por-pilula-do-cancer-
travam-sistema-juridico-da-usp,10000016211. Acessd2.07.2016.
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publica de fornecimento de medicamentos e desamndoj o
orcamento estatal para outras politicas publicas.

Apos a enxurrada de acdes individuais, a Associltgihca
Brasileira ajuizou a agao direta de inconstitudidiaae (ADI)
n. 5.501 para combater a constitucionalidade dd8£i69, de 13 de
abril de 2016, requerendo cautelarmente ao Supréntmunal
Federal a suspenséo da eficacia de referida nétmacessidade da
cautelar eram duas: a) perigo do fornecimento aulpofo de
medicamento ainda nédo testado; e b) a desestghitizia politica de
saude ja implementada pelo Estado. Esse pedidcelaaufoi
acolhido em 16 de maio de 2016 pela maioria dodPtEnSupremo
Tribunal Federal, o que fez com que todos os psosemdividuais
tivessem que aguardar o resultado da ADI para @gog$*? Na
sequéncia dessa decisdo foram protocolados na Afdsvpedidos
de intervencdo comamicus curiag bem como de designacédo de
audiéncia publica, o que certamente ampliara aicégnjudicial
sobre a matéria, com a apresentagdo dos varioeggdeinteresse.
A ADI ainda tramita no Supremo Tribunal Federal.

Outros instrumentos processuais mais conhecidobétam
podem ser utilizados para que a matéria seja ealata, com a
suspensdo das demandas individuais. Sdo os casaxgmplo, do
reconhecimento de repercussdo geral em recurs@oekitmario
(CPC/15, art. 1.035, 85°) e o julgamento de resuespeciais e
extraordinarios repetitivos (CPC/15, art. 1036).8%F°

Como se nota, por mais que as indesejadas acoeislirais
com alcance coletivo possam ser ajuizadas, o ontEma juridico
brasileiro prové instrumentos que amenizam a ndade da
multiplicidade de tais demandas, de modo que o rPddeiciario
possa discutir a questdo em um processo coletivoukipolar,

232 Disponivel no  website do préprio Supremo  Tribuna Federal:
http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcesstémento.asp?incidente=4966501.
Acesso em 25.10.2017.

233 A respeito de tais instrumentos processuais: MESA, José Ignacio Botelho de;
AMADEO, Rodolfo da Costa Manso Real; DELLORE, Lu@uilherme Pennacchi;
MORETO, Mariana Capela Lombardi; TEIXEIRA, GuilheBilveira; ZVEIBIL, Daniel
Guimaraes. A repercusséo geral e os recursostrepetiEconomia, Direito e Politica. In:
Revista de Processéno 38, Vol. 220, junho/2013, p. 14-31; LUCON,uRaHenrique
dos SantosRelacdo entre demandadp. cit., p. 209-223.
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enxergando a politica publica como um todo, a farpdoferir uma
sentencga que seja socialmente efetiva e adequadéidade.

3.6. AcOes constitucionais

Como ja adiantado no item 3.5, as acbes constitaisppor
exemplo a agdo direta de inconstitucionalidade JA@liscutem
questdes que atingem toda coletividade, ndo a soaef@itos das
decisbes nelas proferidas séma omnes Essa caracteristica das
aclOes constitucionais faz com que, uma vez ajuizadaulgadas,
diminui-se a indesejada multiplicidade de actesig@iadividuais
ajuizadas com um mesmo objetivo. Como se vera@rseguso de
instrumentos como amicus curiaee a audiéncia publica é realizado
em praticamente em todas elas, fazendo que corhajagedentro do
possivel, uma representatividade adequada dossyaquiais dentro
do processo.

Por essas razfes, faz-se necessario, a seguizaredyuns
apontamentos sobre como é possivel a realizacdaodtrole
judicial de politicas publicas por meio de taises;@onstitucionais,
quando séo discutidos os direitos fundamentaisaisoprevistos na
Carta Constitucional. Por isso, a seguir serd dstremo como o
controle judicial de politicas publicas pode senlirado por
meio das seguintes acdes constituciondisacdes diretas de
inconstitucionalidade genérica, por omissédo ouvetgiva (“ADIS”)
(CF/1988, arts. 36, 1, 102, 1, ‘a’ e 103, 82%);acéo declaratoria de
constitucionalidade (“ADECON”") (CF/1988, art. 10&¢. I, ‘a’); 1)
arguicdo de descumprimento de preceito fundamefwddPF")
(CF/1988, art. 102, 81°jv) mandado de seguranca coletivo
(CF/1988, art. 5°, LXX)yv) mandado de injuncédo (CF/1988, art. 5°.
LXXID); e vi) acdo popular (CF/1988, art. 5°, LXXIII).

3.6.1. ADIs e ADECON

A acao direta de inconstitucionalidade esta regefdada na
Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, a qual poew@&quisitos da
peticdo inicial, tramitacdo da acdo, hipétese deessdo de medida
cautelar e efeitos da decisdo. Referida acéo po3suirés)
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modalidadesa) genérica;b) por omissdo &) interventiva. Nas 3
(trés) modalidades o controle judicial de politipgblicas pode ser
exercido.

A acédo direta de inconstitucionalidade genéri@au ADI),
como soa ldogico, € a mais comum para a declaraggo d
inconstitucionalidade de uma lei, pois, para o&airamento, basta
a existéncia de uma lei ou ato normativo federalestadual que
o legitimado ativo repute estar em confronto diretom as
previsbes da Constituicdo Federal. A decisdo quelade a
inconstitucionalidade das leis nesse tipo de ag&sy efeitoerga
omnes(e ex tung, por isso, ndo se nega os efeitos coletivos da
sentenca nela proferid.

Os legitimados s&o muito semelhantes ao da acdb civ
publica, com algumas poucas diferengas. Isso eenoltfato de que
nas acodes diretas de inconstitucionalidade se &acdn as mesmas
dificuldades de representatividade adequada ddesv@rupos de
interesses, como ocorre na agao civil publica,aromé j4 abordado
a fundo nos itens 3.2.2 e 3.4. Nos termos do @&.dh Constituicdo
Federal (repetidos no art. 2° da Lei 9.868, 10alembro de 1999),
séo legitimados para propor acdo direta de indonginalidade: o
Presidente da Republica; a Mesa do Senado Federslesa da
Camara dos Deputados; a Mesa de Assembleia Légaslati da
Céamara Legislativa do Distrito Federal; o Govermat® Estado ou

234 Qu seja, a declaragdo de inconstitucionalidaddyz efeitos para antes de sua prolagéo
(como se a lei ndo tivesse existido). Esse fat@ gedar repristinacéo. Isso quer dizer que
reentraria em vigor uma lei que foi revogada pelagiora declarada inconstitucional. O
art. 27 da Lei 9.868, de 10 de novembro de 199%@yriaa o Supremo Tribunal Federal,
mediante maioria qualificada (2/3 de seus membspodular os efeitos da decisédo
“tendo em vista razfes de seguranca juridica oaexdepcional interesse social’. Dessa
forma, caso o Supremo entenda que a repristinagderg causa inseguranca juridica,
pode entéo retirar da declaracéo de inconstitubizte o efeiteex tuncou dar-lhe efeito
ex nuncou pro futura A esse respeitoVES GANDRA DA SILVA MARTINS e GLMAR
FERREIRA MENDES afirmam que ‘“entendeu, portanto, o legislador gae, lado da
ortodoxa declaragdo de nulidade, ha de se reconke@®ssibilidade de o Supremo
Tribunal, em casos excepcionais, mediante deciadoadoria qualificada (dois ter¢os dos
votos), estabelecer limites aos efeitos da dedarde inconstitucionalidade, proferindo a
inconstitucionalidade com eficacia ex nunc ou priurb, especialmente naqueles casos
em que a declaragdo de nulidade se mostre inadequad leséo positiva ao principio da
isonomia) ou nas hip6teses em que a lacuna resutlardeclaracdo de nulidade possa dar
ensejo ao surgimento de uma situagdo ainda mastadéada vontade constitucional”.
(MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Fegra. Controle concentrado de
constitucionalidade: comentarios a lei n. 9.868,16e11-1999 Sdo Paulo: Saraiva, 2001,
p. 323-324)
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do Distrito Federal; o Procurador-Geral da Repablic Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; partiolitigo com
representacdo no Congresso Nacional; confederaig@icad ou
entidade de classe de ambito nacional.

Como visto no item 3.5, a ADI genérica n. 5.501 gisa a
declaracdo de inconstitucionalidade da Lei 13.28913 de abril de
2016 (que autoriza a utilizacéo da “pilula do c@hcé um exemplo
de acdo direta de inconstitucionalidade que visardrolar politica
publica relativa & saude. Nesse sentido, o ade3eferida lei prevé
gue é de relevancia publica a utilizacdo da deradairipilula do
cancer”. Ou seja, o Poder Publico seria obrigaétaborar politica
publica para fornecé-la. Como adiantado no item 8.&kstado de
S&o Paulo e a Universidade de S&o Paulo j4 estssado alvo de
multiplas acdes pseudoindividuais para obtenc&oildéa. Contudo,
segundo a Associacdo Brasileira Médica (autoraefizrida ADI),
por ndo ter sido ainda testada e comprovada acifida pilula por
meio da ANVISA (Agéncia Nacional de Vigilancia Samnia) e do
Ministério da Saude, a autorizacdo de sua utilizaggtava risco a
saude dos pacientes, violandart 6° e 196 da Constituicdo Federal.
Como se nota, em referida ADI, combateu-se clartamema
politica publica estabelecida em lei federal sobréiberacdo de
determinado medicamento aos individuos, legitimas®lo a
utilizacao dessa acédo constitucional para esse fim.

A acéo direta de inconstitucionalidade por omiss&mo o
préprio nome revela, tem por objetivo combater ése@o do Poder
Legislativo ou da Administracdo Publica em dar iefdde a
norma constitucional. Em outras palavras, a acaetadide
inconstitucionalidade por omissdo é admissivel ipatése dea) o
Legislativo ndo ter elaborado a norma infraconsiittal que solicita
a norma constitucional; da) a Administracdo néo ter realizado o ato
que dé efetividade a norma constitucional (Lei 8/88, Cap. II-A).

A doutrina afirma que o principal efeito da decisdo
Supremo Tribunal Federal nesse tipo de acdo, aoef@revisto no
§2° do art. 103 da Constituicdo Federal, é justénpara sanar a
dita “sindrome de inefetividade das normas comstinais”. 2°
Confiram-se os termos de referido dispositivo dangonal:

235 DANTAS, Paulo Roberto de Figueireddireito processual constitucionas? edigdo, S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 252.
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“Declarada a inconstitucionalidade por omissdo dedida para
tornar efetiva norma constitucional, sera dada c@érao Poder
competente para a adocdo das providéncias neessgiriem se
tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo ramet dias”.

Como se nota, ha uma peculiaridade nessa decladado
inconstitucionalidade. Isso porque, nesse caso rda omissao
legislativa, ndo hé lei a se declarar inconstitu@ioDessa forma, o
comando da sentenca é para que o Poder Legistatideterminado
O6rgdo administrativo supram a omissao inconstitaioa fim de
dar efetividade a norma constitucional por meioud® lei ou ato
normativo a ser elaborado.

A acdo direta de inconstitucionalidade por omisgfo
classicamente utilizada para o controle judiciapditicas publicas.
Isso porque, com o perddo da redundancia, vispra suomissao do
Poder Publico com relacdo a realizacdo dos dirditndamentais
sociais previstos na Constituicdo. O Informativo®9 do Supremo
Tribunal Federal confirma tal afirmacdo. Referidefofmativo
apresenta acordao relatado pelo MireEL$€D DE MELLO, o0 qual
afirmar que:

0 objetivo perseguido pelo legislador
constituinte, em tema de protecdo ao direito a
saude, traduz meta cuja nao-realizacao
qualificar-se-4 como uma censuravel situacdo
de inconstitucionalidade por omisséo imputavel
ao Poder Publico, ainda mais se se tiver
presente que a Lei Fundamental da Republica
delineou, nessa matéria, um nitido programa a
ser (necessariamente) implementado mediante
adocdo de politicas publicas conseqiientes e
responsaveis (Ag. Reg. Na STA 175-CE).

Portanto, resta evidente que a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo é importanterimsénto para o
controle judicial de politicas publicas. Além dissoomo €
perceptivel da previsdo constitucional, essa ac@do combate
somente a omissao de ato normativo, mas tambémsaodeilizada
para o controle de constitucionalidade daqueladtoinistrativo ndo
realizado pela Administracdo apesar da determinegéstitucional.
Com efeito, nos termos do art. 12-B, inc. | da 2468, de 10 de
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novembro de 1999 prevé que:

Art. 12-B. A peticao indicara:

| - a omissdo inconstitucional total ou parcial

guanto ao cumprimento de dever constitucional
de legislarou quanto a adoc¢édo de providéncia

de indole administrativa

A respeitodessa acao judicigdgiLMAR FERREIRAMENDES e
PAULO GUSTAVO GONET BRANCO afirmam que:

o] objeto desse controle abstrato
da inconstitucionalidade é a mera
inconstitucionalidade morosa dos 6rgaos
competentes para a concretizacdo da norma
constitucional. A  prépria  formulacao
empregada pelo constituinte ndo deixa duavida
de que se teve em vista aqui ndo s6 a atividade
legislativa, mas também a atividade tipicamente
administrativa que pudesse, de alguma maneira,
afetar e efetividade de norma constitucigrial.

A realizacdo do controle judicial de politicas pcd por
meio dessa acdo constitucional é evidente, umaquez visa a
combater justamente a morosidade administrativeagsela o pais e
€ reconhecidamente o principal motivo da ndo efefiv de direitos
fundamentais sociais.

Por fim, h4d também acéo direta de inconstitucionalidade
interventiva Em suas lices, ABLO ROBERTO DE FIGUEIREDO
DANTAS ensina que tal acdo possui 2 (dois) objetivgs:o
primeiro, de ordem juridica, que é a declaracdadémtal de
inconstitucionalidade de lei no exercicio da co@peia estadual; e
I1) o0 segundo, de ordem politica, que é a decretacdatetgencao

do Estado-membro ou no Distrito Federal.

A doutrina majoritéria afirma que a previsdo cduostonal
para ajuizar tal acdo interventiva estd no art. B4, VIl da
Constituicdo Federal, o qual prevé que:

236 MENDES, Gilmar Ferreira, BRANCO, Paulo Gustavoon@t. Curso de direito
constitucional 102 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 1.200
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A Unido nao intervira nos Estados nem no
Distrito Federal, exceto para: VII - assegurar a
observancia  dos seguintes principios

constitucionais: a) forma republicana, sistema
representativo e regime democratico; b) direitos
da pessoa humana; c) autonomia municipal; d)
prestacdo de contas da administracdo publica,
direta e indireta; e) aplicacdo do minimo

exigido da receita resultante de impostos
estaduais, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino e nas agbes e
servigos publicos de saué®.

Como ensina BEXANDRE DE MORAES estes S80 o0s
principios constitucionais mais sensiveis para tadés razdo pela
gual a sua ndo obediéncia pelos Estados-membradoeDpstrito
Federal gera a necessidade de uma intervefftao.

Ao contrario das demais acdes diretas de
inconstitucionalidade (genérica e por omissdo)nap® Procurador-
Geral da Republica é legitimado a ajuizar refeddao interventiva.
Nos termos do inc. Ill do art. 36 da Constituicdedéral, “a
decretacdo de intervencdo dependera de provimpelkn,Supremo
Tribunal Federal, de representagdo do ProcuradmtGea
Republica, na hipétese do art. 34, VII, e no casorecusa a
execucdo de lei federal”. Assim, a representatilédadequada nessa

237 Nesse sentido: SILVA, José Afonso Qarso de Direito Constitucional Positiv@7.ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2007; CUNHA JR., Dirl&ontrole de Constitucionalidade: teoria
e pratica. 6.ed. Salvador: Juspodivm, 2012; FERNANDES, Beta GongalvesCurso
de Direito Constitucional5.ed. Salvador: Juspodivm, 2013; MORAES, Huntmbfxfia
de. Do processo interventivo, no contorno do esfaderal: da intervengdo federal nos
estados e no Distrito Federal. In: TAVARES, And@n®s; LENZA, Pedro; ALARCON,
Pietro de JesUs LoraReforma do Judiciario Analisada e Comentada: Emenda
constitucional 45/2004Sé&o Paulo: Método, 2005.

MORAES, AlexandreDireito constitucional.S&o Paulo: Atlas, 2010, p. 773. Importante
deixar claro que apenas se fala em carater in@bedta declaragdo de
inconstitucionalidade da lei de competéncia esfagoés o objetivo primario desta agéo é
a propria necessidade de intervengdo. Somenteefgmatar de um controle abstrato entre a
norma estadual e a Constituicdo, que tal acéo léidac na modalidade de controle
concentrado de constitucionalidade. Em suma, rexs®a é realizado um controle direto
ou abstrato, mas para fins concretos (DANTAS, P&dberto de Figueireddireito
processual constitucionab? edicdo, Sao Paulo: Atlas, 2012, p.262).

238
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acao constitucional é claramente afetada por @agagao no rol de
legitimados ativos.

A acdo interventiva é evidentemente uma forma déraiar
judicial as politicas publicas. A propria previs&onstitucional
legitima tal afirmac&o, uma vez que o art. 34, Mt, alinea ‘e’
afirma que a intervencao federal ocorrera pardacagfio do minimo
exigido da receita resultante de impostos estadoampreendida a
proveniente de transferéncias, ha manutencdo enddgienento do
ensino e nas acgodes e servicos publicos de saude”.

Outra acdo judicial possivel é acdo declaratéria de
constitucionalidadéou ADECON), a qual, como o préprio nome faz
referéncia, visa a declaracdo de constitucionadidiel determinada
lei. Referida ag&do também esté regulamentada @18.868, de 10
de novembro de 1999 e compartiha com a acédo dideta
inconstitucionalidade genérica as mesmas previdddagitimados e
efeitos da decisdo declaratoria de inconstitucidadé da lei.

Em um primeiro momento, pode-se ter a reacdo deaque
previsdo de uma acdo com objetivo de declarar stibarionalidade
de uma lei (em ambito abstrato) vise a tornar or&up Tribunal
Federal em um 6rgéo de consulta. Contudo, comomriprSupremo
indicou, a a¢do declaratoria de constitucionalidede cabimento
quando houver controvérsia generalizada sobre stit@ionalidade
de determinada lei ou ato normativo, sendo que cGsé@fe a ser
proferida pelo Supremo nessa hipotese tera conadiabjprincipal
atribuir seguranca juridica ao sistema. Em outaavpas, quando
houver discussdo judicial generalizada, via coetrdifuso da
constitucionalidade de determinada lei, a acéo adsdria de
constitucionalidade sera admissi%&l.

O controle judicial de politicas publicas, no cado
ajuizamento da ADECON, possui alcance mais redotque no do
ajuizamento da acdo direta de inconstitucionalidéaBl). Isso
porque a ADECON visa a declaracdo de constituddedé da lei,
sendo, portanto, apenas um instrumento de rafiftccata politica

235 DANTAS, Paulo Roberto de Figueireddireito processual constitucionas? edigdo, S&o
Paulo: Atlas, 2012, p.246.
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publica prevista nessa lei objeto da demafftia.

Ressalte-se que, apesar das acles declaratorias de

inconstitucionalidade possuirem limitacdo quants &mitimados

para promover a demanda, a propria Lei 9.868, ddelfovembro

de 1999, em seu art. 9°, 81°, prevé expressamgussibilidade da
realizacdo de audiéncias publicas para dar vozlegjgeupos que
tenham interesse no resultado da demanda e cordrgointda
matéria. A utilizacdo demicus curiaenessas acdes é utilizada em
praticamente em todas as oportunid&tfes.

Diante disso, ndo h& duvida de que todas as madakdde
acdo direta de inconstitucionalidade s&o instruaserttdbeis a
promover o controle judicial de politicas publicesspeitando-se as
peculiaridades de cada uma delas.

3.6.2. ADPF

O art. 1° da Lei n. 9.882, de 3 de dezembro de,1|9e%é
gue “a arguicao prevista no 81° do art. 102 da ttoitsio Federal
sera proposta perante o Supremo Tribunal Fedetataepor objeto
evitar ou reparar lesdo a preceito fundamentaljlteege de ato do
Poder Publico”. Wbl LAMMEGO BuLLOS afirma que essa acao
constitucional nasceu inspirada “no recurso cangtinal do direito
aleméo (Verfassungbeschwerde que funciona como queixa
constitucional perante dundesverfassungsgerichalmejando a
tutela de direitos fundamentais e de certas siasacfubjetivas
lesadas por um ato de autoridade publi¢a”.

Assim, sendo tal demanda uma forma de asseguregijoe
fundamentais da Constituicdo Federal perante atdxoder Publico,

20 FREIRE JR., Américo Bed® controle judicial de politicas publica$do Paulo: RT,
2005, p. 117.

241 Relevante mencionar apenas que ndo se esquece gd. 7° da Lei 9.868, de 10 de
novembro de 1999, impede a intervencéo de tercemo® parte na demanda. Contudo, o
proprio §2° de tal dispositivo flexibiliza a questao prever que “o relator, considerando a
relevancia da matéria e a representatividade desulpates, podera, por despacho
irrecorrivel, admitir, observando o prazo fixado paragrafo anterior, a manifestacéo de
outros 6rgéos e entidades”.

242 BULLOS, Uadi LammégoConstituicdo Federal anotada’. Ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2007, p. 1.023.
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0 que inclui direitos fundamentais sociais, naalfvida que se trata
de instrumento de controle judicial de politicasblpas. Um
exemplo é a ADPF n. 45, que foi julgada sob relatdo Ministro
CELsO DE MELLO e visava a combater veto presidencial que
importava em desrespeito a preceito fundamentairdatte da EC
29/2000, que foi promulgada para garantir recuroanceiros
minimos a serem aplicados nas acdes e servicos@aide saude.

Em decisdo monocratica, o Ministrce G0 DE MELLO foi
enfatico no sentido de que ADPF, nesse caso ajuizadtrato ato
administrativo do Presidente da Republica, “é uménto idéneo e
apto a concretizacdo de politicas publicas”. Ingug aqui a leitura
de trecho relevante de referida decisao:

N&do obstante a superveniéncia desse fato
juridicamente relevante, capaz de fazer
instaurar situacdo de prejudicialidade da
presente arguicdo de descumprimento de
preceito fundamentalndo posso deixar de
reconhecer que a acgdo constitucional em
referéncia, considerado o contexto em exame,
gualifica-se como instrumento idéneo e apto a
viabilizar a concretizacdo de politicas publicas,
qguando, previstas no texto da Carta Politica, tal
como sucede no caso (EC 29/2000), venham a
ser descumpridas, total ou parcialmente, pelas
instincias governamentais destinatarias do
comando inscrito na prépria Constituicao da
Republica (j. 04.05.2004).

O paragrafo Unico do art. 1° da Lei n. 9.882, dele3
dezembro de 1999 de referido dispositivo prevétgodém cabera
arguicdo de descumprimento de preceito fundamégtelndo for
relevante o fundamento da controvérsia constitatisobre lei ou
ato normativo federal, estadual ou municipal, ifdds os anteriores
a Constituicado”. Como é evidente, nessa hipotesabém havera
controla judicial de politicas publicas, mais edjmente quando
a controvérsia constitucional se der sobre direftosddamentais
sociais sobre lei ou ato normativo.

Portanto, a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamentalesta apta a realizar o controle judicial de pe@lic
publicas.
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3.6.3. Mandado de seguranca coletivo

O mandado de seguranca coletivpor sua vez, visa a
garantir direito liquido e certo, na hipétese deaoiente (no caso, a
coletividade) sofrer lesdo ou ameaca a direito,g@dilo ou omissao
da autoridadé&®® Os direitos tutelados em tal demanda tém natureza
de direitos coletivos em sentido amplo, em sua naamevistos na
Constituicdo Federal. Esses direitos coletivos entido amplo séo
tidos como o género do qual sdo parte os direitdsticos em
sentido estrito, individuais homogéneos e difusbstem 2.4)%44

A esse respeito, ndo ha divida de que o mandado de
seguranca coletivo muitas vezes é utilizado parangja os direitos
fundamentais sociais previstos na Constituicdo faé@eF, arts. 5° a
11). Tanto € assim, que os legitimados constit@sopara propor o
mandado de seguranca coletivo sdo justamente tadigpaolitico
com representacdo no Congresso Nacional; b) orygauzsindical,
entidade de classe ou associacdo legalmente cdtstie em
funcionamento ha pelo menos um ano, em defesantiresses de
seus membros ou associados” (CF, art. 5°, LXX). €sm nota, a
Constituicdo previu legitimados muito reduzidosrgl@acomparados
com aqueles previstos para a acéo civil publicaedémais acbes
constitucionais, o que dificulta a representatigelaadequada
debatida no item 3.2.2, mas h& quem defenda naimwue, por
isso mesmo, esse rol ndo é taxativo e pode seiaanfl®

243 Ainda sobre o mandado de seguranga, o Enundad@umula n. 266 do Supremo
Tribunal Federal proibe expressamente o ajuizam#gmtmandado de segurancga coletivo
em face lei ou ato normativo, salvo na hipétesdedele efeitos concretos (“Nao cabe
mandado de segurancga contra lei em tese”).

244 DANTAS, Paulo Roberto de Figueireddireito processual constitucionas? edigdo, S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 401; PINTO, Marcos Vinici®s.mandado de seguranga coletivo
como instrumento de tutela coletidissertacdo de mestrado apresentada a Faculdade d
Direito da Universidade de S&o Paulo em 2014, p. 29

245 Aqui vale mencionar a critica deslis GUILHERME MARINONI € DANIEL MITIDIERO, no
sentido de se questionar se o referido dispositegal prevé um rol taxativo de
legitimados para a propositura do mandado de segmreoletivo, uma vez ser muito
restritivo quando comparados aos legitimados pacgpaop as outras acgbes coletivas,
principalmente a acgdo civil publica (apesar de wosalguns mesmos legitimados).
Segundo os autores, “a garantia fundamental, cadiga@ ndo pode ser restringida, mas
nada impede (alias serd muito salutar) que sejdiadapDai ser possivel questionar-se da
possibilidade de autorizar os legitimados paracédsscivis publicas a proporem mandado
de seguranca coletivo”. (SARLET, Ingo Wolfgang, MARNI, Luiz Guilherme,
MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito ConstitucionaB&o Paulo: Revista dos Tribunais.
2012. p. 693). Apesar desse entendimento, a judgpcia do STF ainda é timida a esse
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Apesar dessa limitacdo com relacdo aos legitimados,

matéria objeto do mandado de seguranca coletivsofie algumas
limitacbes da acdo civil publica. Como afirmaaR€os VINICIUS

PINTO:

0 mandado de seguranca coletivo se torna uma
poderosa ferramenta para a tutela de direitos
coletivos em sentido lato, até mesmo por nao
sofre as restricdes impostas a acao civil publica
com relacdo a discussdao detributos,
contribuicdes previdenciarias, o Fundo de
Garantia do Tempo de Servico — FGTS ou
outros fundos de natureza institucional cujos
beneficiarios podem ser individualmente
determinados?4®

A respeito do deferimento de liminares em mandado d

seguranca coletivo, importante mencionar que ag2ert. 22 da Lei
n. 12.016, de 7 de agosto de 2009, traz importpregisdo que
muito auxilia nas demandas que envolvem politiaasligas. Isso
porque referido dispositivo prevé que, antes delsfarida a liminar,
deve ser ouvida previamente a autoridade publickmade que

preste esclarecimentos sobre a matéria objeteriloNo que tange a
politicas publicas, isso é essencial, pois, comasja neste trabalho,
o deferimento desenfreado de liminares, sem o cameeto do

orcamento publico, da programacdo do Estado e dditicps

publicas ja implementadas, pode fazer desestabilizasistema,
gerando prejuizos a outros individuos que dependenpoliticas
publicas tdo ou mais importantes que aquela quelsgétmo dowrit.

Nesse sentido, MRCOSVINiCIUS PINTO afirma que:

0 imperioso estabelecimento do contraditorio
prévio pode coibir o deferimento equivocado de
tutelas de urgéncia em demandas coletivas,
realidade verificada principalmente em casos
envolvendo Politicas publicas, nos quais, nao

respeito, e entende como taxativo o rol de legdimsa(STF, Pleno, AgRg na Rcl
1.097/PE, rel, Min. MREIRAALVES. DJ 12.11.1999, p. 102 e MS 21291 AgR-QO, Rel.:
Min. CELSODE MELLO, Tribunal Pleno, j. 12/04/1991).

246

PINTO, Marcos ViniciusO mandado de seguranga coletivo como instrumentuteéa

coletiva Dissertacdo de mestrado apresentada a Faculdabeeito da Universidade de
Sao Paulo em 2014, sob a orientacéo da Pof.PELLEGRINI GRINOVER, p. 35-36.
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raras vezes, a falta de informacdes e dados
cientificos, a limitacdo de orgcamento, bem
como distanciamento dos magistrados entre si
(no caso de multiplicidades de demandas
individuais e coletivas), dificultam o
proferimento de decisGes equilibradas e justas.
Em outros termos, queremos dizer que o risco
de uma decisdo inexequivel, lesiva ao Poder
Publico, proferida em cognicdo sumaria, sem a
devida reflexdo e temperamentos, mwit
coletivo, justifica o teor art. 22, 82°, que impde
primeiro a oitiva da parte contraria para sO
depois viabilizar a possibilidade da concesséo
da liminar?*’

Portanto, 0 mandado de seguranca coletivo € umaqies

constitucionais apta para o controle judicial dditipas publicas,
inclusive, as previsdes legais a ele inerenteslianxia manter os
servicos publicos existentes por ocasido do dedrionde liminares,
mediante um prévio contraditério, ao contrario dee cacontece
rotineiramente com as tutelas de urgéncia deferielms acdes
pseudoindividuais (Cf. item 3.5%

247

248

Idem, p. 199. Importante anotar que esse entemmdo, de estabelecimento prévio do
contraditério, foi prestigiado no Projeto de Lei 8058/2014, que visa a instituir
“processo especial para o controle e intervencdo pefiticas publicas pelo Poder
Judiciario e d& outras providéncias”: Art. 6°. Bemem ordem a peticéo inicial, o juiz a
receberd e notificara o 6rgdo do Ministério Publea autoridade responsavel pela
efetivacédo da politica publica, para que esta @remssoalmente e no prazo de sessenta
dias, prorrogavel por igual periodo, informacdetltiadas que deverdo contemplar os
seguintes dados da politica publica objeto do pedid quais constardo do mandado: | — o
planejamento e a execu¢do existentes; Il — osgesdinanceiros previstos no orgamento
para sua implementacéo; Il — a previsdo de resursgessarios a sua implementagéo ou
correcdo; IV— em caso de insuficiéncia de recuraoppssibilidade de transposigdo de
verbas; IV — o cronograma necessario ao eventeabahento do pedido. Art. 7°. Se o
pedido envolver o minimo existencial ou bem da @sisegurado em norma constitucional
de maneira completa e acabada, o juiz podera patezitutela, nos termos do art. 273 do
Cédigo de Processo Civil, estando nessa hipétepemsadas as informagdes a respeito
dos incisos I, Il e IV do artigo 6°.

Aqui ainda vale fazer nota da critica deaR¢os VINICIUS PINTO com relacdo a
inconstitucionalidade deaputdo art. 22 da Lei 12.016, de 7 de agosto de 2089irgpde
ares judicataprejudicial coletiva “aos membros do grupo ou gatia substituidos pelo
impetrante”. Isso porque, em caso de ndo concedadsegurancga, estariam aqueles
vinculados aos legitimados impedidos de buscareitdifundamental subjetivo por via
prépria, violando a garantia fundamental de acesggstica (Idem, p. 153-154). Como
afirma RCARDO DE BARROSLEONEL, “a regra geral é de que os individuos nunca sejam
prejudicados pela agdo coletiva”, o que ndo paseteo caso do referido dispositivo
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3.6.4. Mandado de injuncdo

O mandado de injuncd@ acdo constitucional que visa a
suprir a omissdo do Poder Legislativo no que sergefa
concretizacdo, por meio de norma regulamentar, diositos
constitucionais. Nos termos do art. 5, inc. LXXI @anstituicdo de
1988, “conceder-se-a o0 mandado de injuncdo sem@edalta de
norma regulamentadora torne inviavel o exercicie doeitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas eiites a
nacionalidade, a soberania e a cidadania”.

Referida acdo constitucional auxiliard o controlas d
politicas publicas naqueles casos em que houvessamilegislativa
para regulamentar normas constitucionais que garanta
concretizacdo dos direitos constitucionais soc@i® Sao inerentes
ao pleno exercicio da cidadania (Cf. item 2.2 293

O mandado de injuncéo poderéa ser individual outigoleO
mandado de injuncdo individual pode ser proposto qu@alquer
interessado. Apesar da falta de previsédo legabusrida aponta que
os legitimados para propor o mandado de injuncdetico, por
analogia, devem ser os mesmos do mandado de segumaletivo,
algo que traz consigo todas as dificuldades deeseptagéo
adequada de referidurit (cf. 3.6.3)%°

No passado, a jurisprudéncia do Supremo Tribundérad
entendia que a decisdo proferida no mandado deci#judeveria
apenas conceder a ordem para o0 0rgao legislar aamagéria, sem
dar solucdo imediata ao caso concreto. Contudayispjudéncia
atual do Supremo Tribunal Federal entende que s&te¢a pode
conceder uma solugdo normativa ao caso, a fim @eoqdireito

(LEONEL, Ricardo de Barroddanual do processo coletiv@.ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p. 455).

249 Um exemplo sdo as normas regulamentadoras ra d&reeducagdo, que visam ao
desenvolvimento e pleno exercicio da cidadaniasé&leentido, o préprio art. 205 da
Constituicdo Federal prevé que “a educddéeito fundamental social; art. 6gireito de
todos e dever do Estado e da familia, ser4 proraavithcentivada com a colaboragéo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da@eseu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”. @s 207 e 214 da Constituicdo Federal
sdo exemplos de normas constitucionais que nemesdié regulamentacéo pelo legislador
infraconstitucional.

250 DANTAS, Paulo Roberto de Figueireddireito processual constitucionaDp. Cit., p.
422-423.
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by

buscado novamente ndo fiqgue a mercé da inacdo dker Po
Legislativo, ainda que se dé um prazo a ele pagdeagisle sobre a

matéria. Assim, o direito j& poderd ter fruicdo dia¢a pelos

interessado®!

Nesse sentido, no Mandado de Injuncdo n. 721/DH. (Re
Min. MARCO AURELIO), 0 Supremo Tribunal Federal reconheceu
que uma servidora do Ministério da Saude fazigdjaposentadora
especial e, por falta de previséo legal, aplicaa pta o regime geral
da Previdéncia Social, que regula a questao not@rdhiiniciativa
privada?®?

A competéncia para julgar o mandado de injuncéermigra
do o6rgdo ou autoridade que deveria ter elaboradmoana
regulamentadora. Se a edicdo da norma dependergd@sddo
Congresso Nacional, a competéncia ser4d do Suprernunal
Federal (CF, art. 102, ‘q’), se depender dos Orgioadministracdo
direta ou indireta (excetuado os de competénciatdognais da
esfera federal), sera o Superior Tribunal de Judi&F/1988, art.
105, ‘h’).2%3

3.6.5. Acao popular

A doutrina remete a origem dacdo popularao direito
romano, “por meio da denominadatio popularis que permitia a
qualquer um do povo valer-se daquela agédo parafesadelos
interesses da coletividade, da coisa publica (ibfiga)”>>* Naquela
época, como anotad®OLFO DE CAMARGO MANCUSO, “a relacdo

251 ONODERA, Marcos Vinicius Kiyoshi. O controle jothl de politicas publicas por meio
do Mandado de Injungéo, Acdo Direta de Inconstitugiidade por Omissdo e Arguicdo
de Descumprimento de Preceito Fundamental. Corga@riRerspectivas. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas
pablicas 22 Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 427-AFAUJO, Luiz Alberto
David; NUNES Jr., Vidal Serran@urso de direito constituciona. ed. rev. e atual., S&o
Paulo: Saraiva, 2005, p. 192-193.

%2 |Lembre-se que previdéncia sociak um dos direitos fundamentais sociais previstos n
art. 6° da CF/1988.

3 As Constituicdes dos Estados-membros tambémnpgutever, no dmbito estadual, a
previsdo de mandado de injuncgao cujo julgamentodes Tribunais de Justica locais.

?% DANTAS, Paulo Roberto de Figueiredo, Direito ggssual constitucional, Op. Cit., p.
427; ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES Jr., VidaleBano. Curso de direito
constitucional Op. cit., 2005, p. 199.
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entre o cidadao e a res publica era calcada norsgrib de que esta
ultima pertencia em algum modo a cada um dos cuid®

No Brasil, a primeira previsdo da acdo popular tansla
Constituicdo de 1934, sendo prevista em todasta garentdo, com
excecdo da Constituicdo de 1937. Atualmente, mosogedo art. 5°,
LXXIIl da Constituicdo de 1988, acdo popularpode ser ajuizada
por qualquer cidaddo com o objetivo de anular atladar nulo ato
lesivo ao patrimoénio publico, a moralidade admmatbta, ao meio
ambiente e ao patriménio historico e cultural.

Ha quem defenda que a acdo popular somente possa se
ajuizada em caso de ato lesivo ao patriménio pabléo sendo
possivel ser ajuizada pelo motivo autbnomo de e¢éma a
moralidade administrativa e ao meio ambiente. Bsgemento esta
fundado na Lei n° 4.717, 29 de junho de 1965, gqgela a acdo
popular. O art. 1°caput e 81° de referida lei limita o termo
“patrimdnio publico” previsto no dispositivo constiional, em
“bens e direitos de valor econdmico, artisticoétest, histérico ou
turistico”.

Em funcdo disso, a principio, ndo seria possivesnnae
identificar relacdo entre o bem tutelado pela godjpular fundada
em ato lesivo ao patrimbénio publico (definido emudidio
dispositivo) e os direitos fundamentais sociaisvigtes no art. 6° da
Constituicdo Federal, que motivam a realizacdo geBticas

publicas essenciais a dignidade humana e que, ualemnte,
possam compor o conceito de minimo existencial.

Contudo, hd muito a doutrina defende que “a maadkd
administrativa foi algada ao patamar de causa antérde protecéo
pela via da acdo popular’, o que também o € a lesfoneio
ambiente?® Assim, é possivel identificar as duas hipétesesjeena
acao popular pode ser utilizada sem a necessida@isténcia de
ato lesivo ao patriménio publico. E, sera nesspétéses, que a agao

2%, MANCUSO, Rodolfo de CamargAgéo popular Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993,
p. 27.

2% ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES Jr., Vidal Sano. Curso de direito
constitucional 9. ed. rev. e atual., S&o Paulo: Saraiva, 200)@ Nesse mesmo sentido:
MELLO, Celso Antdnio de Bandeira d€urso de direito administrativo30? ed., S&o
Paulo: Malheiros, 2007, p. 972. DI PIETRO, Maridv&y Direito Administrativo 272 ed,
Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 885.
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popular auxiliar4 no controle judicial de politigasblicas.

A primeira hipétese, como visto, refere-se aos casos em que
houver ofensa a moralidade administrattfaNessa hipétese, o
ajuizamento da acgéo popular buscaria controjaaguelas politicas
publicas ja implementadas, cujos atos do administrajue violam a
moralidade administrativa, estejam fazendo com gqueolitica
publica, que visa a realizar direito fundamentatiadp fuja dos
trilhos para a qual foi programada, prejudicandandéviduos que
delas necessitam; ay aquelas politicas publicas que compdem o
minimo existencial que, em razdo de atos do adtradisr que
violam a moralidade administrativa, ainda nao fonamplementadas.

Assim como a doutrina, a jurisprudéncia também igielal
quanto a possibilidade de a moralidade adminigfratde forma
autdbnoma, ser suficiente para ensejar o0 ajuizantentgao popular.
Entretanto, julgamentos recentes do Superior Tebda Justici® e
do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo tlarado essa
l6gica e confirmado a possibilidade defendida padaitrina, no
sentido de permitir que cidaddos ajuizem acdes l@@sucom o
objetivo de controlar os atos imorais do admingkirgoublico, que
violem a moralidade administrativa e prejudiquermealizacdo de
politicas publicas que visam a concretizar direitosdamentais
sociais.

Nesse sentido, confira-se um exemplo didatico dbuial
de Justica de Sdo Paulo, no qual a sentenca desifmirgrau
extinguiu a acao popular, sem julgamento de mépitestigiando o

%7 Nas palavras deBECSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, de acordo com o principio da
moralidade administrativa, “a administracdo e sgentes tém de atuar na conformidade
de principios éticos. (...) Compreende-se em séaitdntomo é evidente, os principios da
lealdade e boa-fé (...). Segundo os canones ddattmle da boa-fé, a Administracdo
havera de proceder em relagdo aos administradosceridade e Ihaneza, sendo-lhe
interdito qualquer comportamento astucioso, eivdelanalicia, produzido de maneira a
confundir, dificultar ou minimizar o exercicio deaitos por parte dos cidadédos. Por forca
mesmo destes principios da lealdade e boa-fé, ditseoo correto entendimento de que as
orientagdes firmadas pela Administracdo em dadanmmatndo podem, sem prévia e
publica noticia, ser modificadas em casos concrptoa fins de sancionar, agravar a
situacdo dos administrados ou denegar-lhes pretendé tal sorte que s6 se aplicam aos
casos ocorridos depois de tal notici€ufso de direito administrativaOp. cit., p. 122-
123).

“A jurisprudéncia do STJ admite o ajuizamentoag&o popular na defesa da moralidade
administrativa, ainda que inexista dano material @atrimdnio publico” (REsp
964.909/RS, Rel. Min. EANA CALMON, Segunda Turma, j. 27/10/2009).

258
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entendimento antigo quanto a limitacdo do ajuizameta acdo
popular quando ha ato lesivo ao patrimoénio publi@ontudo, esse
entendimento foi revisto em segundo grau, momemoqual o
Tribunal de Justica confirmou a possibilidade dajuozamento da
acdo popular ter como causa autbnoma a ofensa alicaole

administrativa:

ACAO POPULAR - Alegacdo de ofensa a
moralidade administrativa — Construcdo de
teatro no Municipio de Campinas, quando a
cidade ainda necessita de outros investimentos
em setores basicos, tais como educacgédo e saude
— Extingdo da acao sem julgamento do mérito
por auséncia de interesse de agir — Sentenca
reformada para que a agdo prossiga, a fim de
viabilizar o contraditério e a instrucao
processual — A acdo popular também presta-se
a defesa da moralidade administrativa que
independe de demonstracdo de prejuizo ao
erario publico — Recurso provido.

Voto. (...) A acdo popular é o instrumento
processual mediante o qual €& possivel ao
cidaddo buscar a anulacdo de ato lesivo ao
patriménio publico ou de entidade de que o
Estado participe, a moralidade administrativa,
ao meio ambiente e ao patriménio historico e
cultural (art. 5°, LXXIII, CF).

Uma interpretacdo literal do dispositivo
reproduzido acima, nos faz perceber que a acdo
popular prestasse tanto a protecdo do erario e
patrimbénio publico quanto a moralidade
administrativa. Isso significa que, mesmo
diante de caso em que, a principio, ndo haja a
demonstragdo de efetiva lesdo ao erario publico
ou de ilegalidade, existe a possibilidade de se
ingressar com a acéo popular para a exclusiva
defesa da moralidade administrativa.

N&o por outra raz&o, Maria Sylvia Di Pietro,
afirma que a imoralidade sempre foi defendida
como fundamento suficiente para a Acao
Popular. Nesse sentido, ainda ensirtdojée a
ideia se reforca pela norma do artigo 37,
caput, da Constituicdo, que inclui a
Moralidade como um dos principios a que a
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Administracdo Publica esta sujeita. Tornar-se-
ia letra morta o dispositivo se a pratica de ato
imoral ndo gerasse a nulidade do ato da
Administracdo. Além disso, 0 proprio
dispositivo concernente a Acdo Popular
permite concluir que a imoralidade se constitui
em fundamento autbnomo para a propositura
da Acdo Popular, independentemente da
demonstracdo de ilegalidade, ao permitir que
ela tenha por objeto anular ato lesivo a
Moralidade Administrativa (DI PIETRO,
Maria Sylvia. Direito Administrativo, 272ed, p.
885).

Ou seja, a acdo popular ajuizada para a defesa
da moralidade administrativa ndo € apenas
cabivel como se mostra um relevante
instrumento processual de fiscalizacdo da
Administracéo Publica pelo cidad&s.

A segundahipétese de ajuizamento da acdo popular sem a

necessidade de ato lesivo ao patrimoénio publiconidef no §1° do
art. 1° da Lei n® 4.717, de 29 de junho de 196&quela relativa a
lesdo ao meio ambiente. Nessa hip6tese, o conjudieial de

politicas publicas é exercido por meio da acao lomos casos em
que a lesdo ao meio ambiente faz com que, viaxegfles direitos
fundamentais sociais previstos no art. 6° da CQoigdib de 1988
sejam violados. Julgamento didatico do Superidouiral de Justica
confirma esse entendimento, no qual restou autlwinaajuizamento
de acdo popular contra o Municipio de Cubatdo/8R, @ objetivo

de que fosse

implementada politica publica (que efava

programada) que teria por objetivo amenizar os slammbientais
causados pela atividade industrial, a fim de gqsalale dos cidadaos
locais ndo fosse mais colocada em risco:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO.
RETROCESSAO. CUBATAO-SP.
DESAPROPRIACAO PARA RETIRADA DE
FAMILIAS DE AREA DE ALTISSIMA
POLUICAO AMBIENTAL E RISCO
COMPROVADO A SAUDE. PARQUE

% TJ-SP; Apelagdo 1005870-36.2015.8.26.0114; &el@esembargador MALHAES
COELHO; Orgéo Julgador: 72 Camara de Direito Public®2j08.2016.
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ECOLOGICO ~ (UNIDADE DE
CONSERVACAO ~ MUNICIPAL)  NAO
IMPLEMENTADO. ~ TREDESTINACAO

ILICITA. NAO-OCORRENCIA. REEXAME.
SUMULA 7/STJ. POSSIBILIDADE, EM
TESE, DE AJUIZAMENTO DE AGCAO CIVIL
PUBLICA OU ACAO POPULAR PARA
FAZER VALER A EXATA DESTINAGAO
ORIGINAL DO IMOVEL. (...) 9. N&o obstante
se negue aos recorrentes o direito de reaver o
bem ou receber perdas e danos (litigio em que
se enfrentam a municipalidade e particulares,
ex-proprietarios do imovel), cabe consignar
gue, em outro plano (Administracdo municipal
versus coletividade), a suposta implantacéo de
novas atividades poluidoras na area expropriada
configura, em tese, inaceitavel incentivo
municipal a degradacéao ambiental,
precisamente o fato que deu ensejo a
desapropriacdo.  Consequentemente, nada
impede que qualquer legitimado possa ingressar
com Acédo Civil Publica ou Acao Popular para
obrigar a Administracdo a dar a area a exata
destinagdo ambiental que, originariamente,
justificou sua incorporacdo ao patriménio
publico. 10. Considerando-se as péssimas
condicbes ambientais da regido, afetada por
intenso e desordenado processo industrial por
mais de meio século, caracteriza, novamente
em tese, grave violacdo da boa-fé objetiva e da
moralidade administrativa deixar de implantar
Unidade de Conservacdo, que serviria ndo sé
para salvaguardar os moradores-vitimas da
zona contaminada, como também as geracdes
futuras, as quais, espera-se, ndo sejam
submetidas ao sofrimento coletivo imposto aos
seus antepassados. 11. Assim, 0
reconhecimento da  impossibilidade de
retrocessdo ndo afasta o dever de o Municipio
dar ao imoével publico  destinagao
ambientalmente sustentavel. 12. Recurso
Especial ndo provid#?

260 STJ, REsp 853.713/SP, Rel. MireRMAN BENJAMIN, Segunda Turma, j. 06.08.2009.
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Com isso, ndo resta duvida que a jurisprudéncidapésta
atenta ao fato de a acdo popular poder ser ajuigalds motivos
autdbnomos de violagdo & moralidade administratide giolacao ao
meio ambiente, sendo que, nessas hipoteses, ceiog ela se torna
um instrumento muito eficiente de controle judicdgd politicas
publicas, ao lado da acao civil publica.

Importante ressaltar que, apesar de a acdo pqpadar ser
ajuizada por apenas um cidaddo, ela se trata de demsanda
individual, mas de alcance declaradamente coletsgn porque a
acao popular ndo visa a somente assegurar unoditdjetivo, mas
o direito de toda a coletividade, uma vez que coenlzo do
administrador publico no exercicio de suas fungékeivas as acbes
estatais que atingem toda a coletividade. Comanafia doutrina,
“tais tragbes evidenciam o cunho de agao coletavagio popular”.
261 Tanto é assim que o 85° do art. 6° da Lei n° 4d429 de junho
de 1965, prevé que “é facultado a qualquer cidadiditar-se como
litisconsorte ou assistente do autor da acédo pdpula

Obviamente, como discutido no item 3.2.2, dar iedgitade
ativa a qualquer cidadao para ajuizar acéo cole@wasignifica que
essa sera a melhor forma de representar os irgerestetivos em
jogo, ainda que o autor-cidad&o tenha a melhobdas intengdes e
consiga expressar de certa forma os interessegrdpes sociais
envolvidos. Por isso, é necessério que o magisadoativamente,
de forma a verificar a legitimidade adequada dtsr@sses em jogo
(cf. item 3.2.3). Esse fato ja tem sido observaela magistratura,
sendo comum em acdes populares as intervenc@anides curiaee
a realizagdo de audiéncias publicas, instrumenies @pmo ja visto
neste trabalho, muito ajudam ao juiz analisar tcamdacetas da
matéria, o que culmina na prolagdo de uma sentsocialmente
efetivae que nao seja discrepante da realidade dos fettogefn
3.2.3).

Como se nota, a acdo popular € um dos instrumgnmsao
lado da acéo civil publica (cf. 3.4), muito ajudaendefesa em juizo
dos interesses coletivos, principalmente no comtiéd politicas
publicas.

61 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JR., Vidal $ano. Curso de direito
constitucional Op. cit., p. 202.
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CAPITULO 4: CUMPRIMENTO DE SENTENCA NO
CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS

4.1. Nota introdutéria ao capitulo

O processo judicial que visa ao controle de palktic
publicas ndo pode simplesmente terminar em meknhacimento
de que o Poder Publico deve, por meio de ag¢betivass(politicas
publicas), concretizar os direitos fundamentaisas®clsso porque a
prépria Constituicdo Federal de 1988 j4 traz esdgémcia ao
Estado, impondo e delimitando as obrigacdes dorRaztgslativo e
Executivo para alcancar tais objetivos, conformposto em seus
arts. 1° e 3° Um provimento jurisdicional nessetide é a mera
reafirmacdo do texto constitucional.

Por isso, se a atividade jurisdicional ndo for afenmera
declaracdo de violacdo a direito fundamental sodal Poderes
majoritarios ndo alterardo sua conduta e os motjueslevaram ao
ajuizamento da acdo (omissdes ou comissfes inwanshiais)
continuardo existindo. Por essa razdo, o Podecidudi deve se
utilizar de todos os mecanismos (conciliatérios @ercivos)
disponiveis para que a atividade jurisdicional selopgue no
tempo, de forma a garantir que seja cessada ac&@imlao direito
fundamental social objeto do processo, adequani@ngejando e
fiscalizando as necessarias a¢fes positivas dddegtee culminaréo
na implementacao da buscada politica publica.

Dessa forma, o processo judicial que visa ao clentie
politicas publicas deve se consubstanciar no queoatrina
denomina deprocesso sincrético“assim chamado aquele que se
desenvolve em duas fases, a primeira de conhea@neeatsegunda
de execucdo (ou, como se diz na linguagem adotabita GPC,
cumprimento de sentencafz

Neste capitulo, que é o coracao deste trabalhogmstrar-
se-80 0s atos que o Poder Judiciario deve pronap@s a fase de
conhecimento, para que seja efetivamente conadetiz@bjetivo da

by

pretensdo veiculada no processo que visa a imptagé@n de

262 CAMARA, Alexandre de FreitasD novo processo civil brasileird? ed., Sdo Paulo:
Atlas, 2016, p. 266.
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politicas publicas pelo Estado, desde a forma caleee ser
prolatada a sentenca até a sua execucdo (ou cuempoinde
sentenca).

BN

4.2. Condenacdo do Estado a obrigacdo de fazer: aaikdo
estrutural

Antes da analise relativa & conducdo do cumprimeato
sentenca, faz-se necessario analisar de que fatnsarttenca deve
ser proferida.

Diante do que foi estudado no Capitulo 2, o Estadcial
presume acdes estatais positivas, as quais tém opjativo
concretizar os direitos fundamentais sociais poiorda criagéo e
implementag&o de politicas publicas. Assim, podeeseluir que a
sentenca que julga procedentes os pedidos fornaukamoprocesso
judicial que visa ao controle de politicas publiceve declarar a
violacdo ao direito fundamental social e, prinaipathte, condenar o
Poder Publico a obrigacdo de fazer consubstaneadéais acbes
positivas.

Consigne-se, desde ja, que ndo ha hipétese para uma
condenacdo pecuniaria contra o Estado. Nas palaleaBABIO
KONDER COMPARATO, “a condenacdo pecuniaria do Erario Publico
reflete-se, negativamente, sobre toda a populagio dar adequada
satisfacdo aos que seriam beneficiados com a é@as politica
negligenciada®s?

Em outras palavras, a condenacdo pecuniaria dorPode
Publico (que é usual no processo tradicional bipwkdversarial))
pode acabar por desordenar as demais politicagasillo Estado,
tdo essenciais quanto aquela que é objeto do pmoE®m que
proferida a condenacaa) ndo adequard a forma de atuacdo do
Estado com relacdo a concretizacdo do direito fmedsal social
que foi objeto do processo; e consequentem@ntes individuos
que necessitam de tal politica publica continuan@o mesma
situacdo inconstitucional de indignidade.

263 COMPARATO, Fabio KondePRara viver a democracigS&o Paulo: Brasiliense, 1989.
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Dessa forma, o comando da sentenca desse tipadespo
somente pode ter como objeto uma obrigacdo de,fazen a
determinagéo de que:o Poder Publico saia da inércia (ou omisséo)
para criar a politica publica necesséria nos temao€onstituicdo e
da Lei; ou ) realize adequacbes na politica publica criada ou
implementada de forma inconstitucional (nesse dentide também
item 3.1.1).

Como visto no item 3.2.1, 0s processos estrutyrisde
interesse publico), estudados neste trabalho, bbuacaeorganizacéo
ou a reconstrucao das instituicdes estatais, deafgue, por meio da
adequacao das ag¢Bes do Poder Publico, o direittafuental social
nado seja mais violado e sejam proporcionadas adyidoos
condi¢des para o exercicio de uma vida digna nodutAssim, por
meio dessa reconstrugdo de determinadas estratergstado, serd
possivel criar mecanismos para a adequada implag@ntda
politica publica que visa a concretizar o direitadamental tido por
violado. E por isso que a sentenca proferida nogssp estrutural,
com o perddo da redundancia, também é chamaddediséo
estrutural

Nesse sentido,ERGIOARENHART confirma que:

a decisao estruturalstfuctural injunction &,
pois, aquela que busca implantar uma reforma
estrutural §tructural reforn) em um ente,
organizacdo ou instituicdo, com o objetivo de
concretizar um direito fundamental, realizar
uma determinada politica publica ou resolver
litigios complexos. Por isso, o processo em que
ela se constr6i € chamado de processo
estrutural. Parte-se da premissa que a ameaca
ou a lesdo que as organizacdes burocraticas
representam para a efetividade das normas
constitucionais nao pode ser eliminada sem que
tais organizaces sejam reconstrufdas.

Como conclui OWEN FIss em suas licbes, a decisédo
estrutural tem por objetivo ajustar o comportamefitturo do

264 DIDIER Jr., Fredie; ZANETI Jr.; Hermes; OLIVEIRRafael Alexandria déNotas sobre
as decisOes estruturantda: ARENHART, Sérgio CruzJOBIM, Marco Félix.Processos
Estruturais Salvador: Juspodivm, 2017, p. 355.
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Estado, para que se construa uma nova realidade,gsalquer
intencdo de que se retorne a forma de viver exestmntes do inicio
do processo judicigf® A forma de viver da sociedade se altera
rapidamente, ndo podendo se voltar ao passadoe ® gacessario €
alterar a forma inconstitucional como o Estado &dendo com a
vida dos individuos, reorganizando as suas esizitanganizacionais

e néo retirando o dinheiro do orcamento de fornsamienada.

Sob essa perspectiva, fica evidente, portanto, gua
sentenca que profere mera condenacdo pecuniarigrodiocara a
necessaria reorganizacdo das estruturas de Estadaontrario,
pode desorganiza-las ainda mais por meio de umevearcao
desordenada no orgamento publico.

Como prevé o préprio Codigo de Processo Civil,ravecs@o
da condenacao da obrigagéo de fazer em perda®e slamente tem
0 aspecto de compensar erros do passado que geraram
impossibilidade de realizar determinada obrigac@ fdzerZ®®
Contudo, as obrigagcdes de fazer pretendidas no€egsos
estruturais, as quais se consubstanciam na readizde politicas
publicas para a concretizacdo dos direitos fundtaigersociais,
dificilmente (ou quase nunca) se tornardo impossive impedidas
de ser realizadas. Como ja visto no item 3.1.bpaigacbes de fazer
buscadas nesse tipo de processo ou estardo saf@lodamente
postergadas pelo Estado, ou estdo sendo colocadgwética de
forma equivocada, sem dar efetividade aos dirdilosiamentais
sociais?®’ O autor do processo estrutural ndo pretende cosapéas

25 “The goal of the structural remedy is not to setghiback to normal — to reestablish the
world that existed before the dispute erupted —réatlter to construct a new social reality:
a unitary, no racial school system or a prison @ted on a civilized basis. The structural
remedy seeks to transform the world and the sugierviof the court may have to last
almost as long as the social reality it is creatin@FISS, Owen.Two models of
adjudication In: DIDIER JR., Fredie; JORDAO, Eduardo Ferrefcaord.). Teoria do
processo: panorama doutrinario mundi8alvador: Juspodivm, 2008, p. 764).

266, N&o é a toa que o art. 499 do Cddigo de Procgssb (2015) prevé que somente se
converterqd automaticamente a obrigacdo de fazerpemdas e danos quando restar
impossivel “a tutela especifica ou a obtencao tidetpelo resultado pratico equivalente”.

27 Nesse sentido, NRICO TULLIO LIEBMAN ensinou que escapam a regra da conversdo da
obrigacdo de fazer em perdas e danos as obrigdedfezer de carater infungivel. Parece
evidente que é justamente esse tipo de obrigacfazeeque constitui a obrigacio estatal
de realizar ag¢Oes positivas para concretizar @star fundamentais sociais. Nas palavras
do autor, “escapam a essa solucdo aquelas obrigagdejue a atividade ou abstencao,
para corresponder ao interesse do credor, deveesessariamente do préprio obrigado,
quer pela importancia que o credor atribui as spedidades ou caracteristicas pessoas,
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financeiras, mas prestacdes estatais para fruindevida digna. Por
iSs0, 0 que se busca nos processos estruturaigobsiacdes de
fazer que visam ao futuro, com o objetivo de qustaius quo
inconstitucional seja superado por meio de umagesoracdo das
estruturas estatais. Nao é possivel mera condepacé#aiaria.

4.3. Execucgdo complexa: provimentos estruturais epascata

ABRAM CHAYES afirma que a decisdo estrutural é elaborada

de forma a lidar com matéria complexa, que é justaenadequar a
estrutura de Estado para a implementacdo da polftigblica
pretendida na demanda, da forma constitucionalmadezuada.
N&o se trata, portanto, de uma decisdo de contsiidples, que
vislumbre uma solucdo 6bvia ou que busque apenascamduta
Unica do condenado. Por isso, a decisdo estrutdiahte da
complexidade da matéria que pretende solucionagsupre a
prolongacgédo e o aprofundamento da participagdooderRJudiciario
na disputa, o que inclui, depois da sentenca, jelaresupervisionar
0s atos do Poder Publico que fardo mudar as caslip@lignas de
vida constatadas no processb.

Nesse mesmo sentido OBERTO OMAR BERIZONCE ensina
que:

La decision judicial no se agota en un
‘trancher’ que dirima el conflicto hacia el
pasado, sino que cominmente se proyecta
hacia el futuro y habitualmente tiende a incidir
en las politicas publicas del sector involucrado.
Sea para proponer nuevas o diferentes

quer porgue assim exige a natureza da prestacadadev atividade ou abstencédo que
constitui objeto da obrigagdo pode ser, pois, feglgbu infungivel, sendo que sé as
obrigagbes de fazer ou ndo fazer que tém carétengivel ndo podem dar lugar a
execucao especifica” (LIEBMAN, Enrico Tulli®rocesso de execugdd? ed., com notas

de atualizacdo do ProfodQuiM MUNHOZ DE MELLO. S&o Paulo: Saraiva, 1980, p. 232-
233).

28 “The decree seeks to adjust future behavior, nototmpensate for past wrong. It is
deliberately fashioned rather than logically dedddeom the nature of the legal harm
suffered. It provides for a complex, on-going regiof performance rather than a simple,
one-shot, one-way transfer. Finally, it prolongsdateepens, rather than terminates, the
court’s involvement with the dispUteCHAYES, Abram,The role of the judge in public
law litigation. Harvard Law Review, Vol. 89, Number 7, Maio d&@9p. 1.198).
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practicas institucionales, o modificaciones en
las estructuras burocraticas, que van mucho
maés alla del caso sometido a decistéh

Com isso, ndo basta condenar o Poder Publico a
implementa¢é@o de determinada politica publica ¢algdo de fazer),
deixando-se em aberto a forma como ele deve alcanca
cumprimento de tal condenacdo. A esse respeitdréese que 0s
atos (ou omissdes) espontaneos do Poder Publiabzados na
tentativa de efetivar os direitos fundamentaisaecja foram tidos
como inconstitucionais no processo. Assim, € nhtoraginar que,
sem o0 planejamento dentro do processo do caminder aeguido
pelo Poder Publico para o cumprimento da condenatdie
inconstitucionalidades se repetiréo.

Assim, a sentenca que condena o Poder Publico a uma
obrigacdo de fazer deve ser proferida em tom patféo e
indicativo do seu cumprimento, de forma que, deraat fase
executiva, possam ser discutidos e estabelecidparésetros mais
precisos para o seu cumprimento, que servirdo atmm de guia
para a fiscalizagdo pelo préprio Poder Judiciéfiais diretrizes
definidas na sentenca, portanto, ajudardo e daliéidt outros
provimentos jurisdicionais a serem proferidos ngsef&xecutiva,
guando for necessario ao juiz definir obrigacfess rpantuais da
implementacdo da politica publica. Esses provingeptosdicionais
séo chamados pela doutrinagtevimentos estruturais

SERGIO CRUZ ARENHART, que também batizou esse
fenbmeno deprovimentos em cascatéendo em vista que, apos a
sentenca, outros provimentos sdo proferidos de dorm
complementa-la e adequa-la a realidade que estlp seterferida.
Nas palavras do autor:

é tipico das medidas estruturais a prolagdo de
uma primeira decisdo, que se limitara a fixar
em linhas gerais as diretrizes para a protecéo do
direito a ser tutelado, criando um nucleo da
posicdo jurisdicional sobre o problema a ele
levado. ApOs essa primeira decisdo -

265, BERIZONCE, Roberto Omatos conflictos de interés publictn: GRINOVER, Ada
Pellegrini; WATANABE, Kazuo. COSTA, Susana Henrigu#a (org.)O processo para
solucéo de conflitos de interesse publidaspodivm: Salvador, 2017, p. 269.
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normalmente, mais genérica, abrangente e
quase ‘principiologica’, no sentido de que tera

como principal funcdo estabelecer a ‘primeira

impressdo’ sobre as necessidades da tutela
jurisdicional — outras decisdes serdo exigidas,

para a solucdo de problemas e questbes
pontuais, surgidas na implementacdo da
‘decisdo-nlcleo’, ou para a especificacdo de
alguma pratica indevid&?°

Com conceito semelhante,REDIE DIDIER JR., HERMES
ZANETI JR. € RAFAEL ALEXANDRIA DE OLIVEIRA afirmam que a
sentenca proferida no processo estrutural dever sepmo uma
norma-principio, enquanto que as demais deciséesean proferidas
na fase de cumprimento de sentenca devem ter ¢ gapermas-
regras?’t

A necessidade de a sentencga ter um tom mais gengric
principiologico também surge justamente do fat@de “somente a
medida que a deciséo judicial vai sendo implemengague se tera a
exata nocdo de eventuais problemas surgidos en,adsi outras
imposicdes que o caso requét. Por isso, para se ter resultado
pratico e efetivo, as decisdes proferidas na faseuthprimento de
sentenca sao essenciais, pois somente nesse mpraanigue se

210 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais ieith processual civil brasileirdn:
Revista de Process&&o Paulo: RT, 2013, ano 38, v. 225, p. 400. Nsmo sentido,
FRACISCOVERBIC leciona que ¢omo regla general, em este tipo de sentenciapiézes
no fijan analiticamente y por antecipado todas gaama de las atividades que debem
llevarse a cabo por el demandado para satisfacguritension actora reconocida em la
decicion. Em cambio, lo que suele hacer es indioarcritérios generales que deben
respetarse al efecto. Los modos para conseguiniidade especificada em la decisién
se dejan librados a la discrecion del obligado,ienbdel 6rgano que opera por cuenta del
tribunal actuante y em lugar del obligdd®/ERBIC, FranciscoEjecucién de sentencias
en litigios de reforma estructural en la Republisegentina — Dificuldades politicas y
procedimentales que inciden sobre la eficacia dmseslecisionesin: ARENHART,
Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix.Processos EstruturaisSalvador: Juspodivm, 2017, p.
66-67).

271 “As normas-principios sdo essenciais para dsidreas finalidades e objetivos e para
controlar a adequagéo dos resultados alcancadisafidades e objetivos. Umas apoiam
as outro, as normas-regra realizam o que as ngnmdpio planejam”. (DIDIER JR.
Fredie, ZANETI JR., Hermes, OLIVEIRA, Rafael Alexiia de.Notas sobre as decisfes
estruturantesin Processos estruturais, Op. Cit., p. 356).

272 ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais ieith processual civil brasileirdn:
Revista de Process8&o Paulo: RT, 2013, ano 38, v. 225, p. 400.
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promove a reconstrucdo das estruturas estatais éfgtivamente se
esmilca os detalhes mais profundos de seu cotidiano

Nesse sentido, como alertalESON VITORELLI:

a medida que os processos de reforma estrutural
avancaram, percebeu-se que a emissdo de
ordens ao administrador, estabelecendo
objetivos genéricos, nao era suficiente para
alcancar os resultados desejados. Ou o juiz se
envolvia no cotidiano da instituicdo, cuidando

de minucias de seu funcionamento, ou teria que
se conformar com a ineficacia de sua

decisad’?

Por essa razdo,BRAM CHAYES, em estudo especifico sobre
0 papel do juiz nos processos estruturais (ou weisse publico),
constatou que a sentenca neles proferida ndo arcemvolvimento
judicial na causa, uma vez que a administracdcedasmprimento
requer participacdo efetiva e prolongada do F{fizSob essa
perspectiva, &RGIO CRUZ ARENHART conclui, de forma limpida,
que:

o fundamental, em relacdo as decisdes

estruturais, é perceber que elas foram pensadas
para lidar com o carater burocratico com o
carater burocratico do Estado atual e de varias
instituicbes tipicas da sociedade moderna. Ela
se volta a proteger os direitos fundamentais
diante dos desafios postos por essa
burocratizacéo das relagdes publicas e privadas.
Por isso, 0 seu papel ndo € apenas o de eliminar
uma determinada conduta ilicita, impondo um
fazer ou uma abstencdo. Ao contrario, sua
finalidade se dirige exatamente a reconstrucéo
dessa relacdo burocratica, de modo a alterar

273

274

VITORELLI, Edilson. O Devido Processo Legal Coletivo: Dos direitos dddgios
Coletivos Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 533u¢A DIDIER JR., Fredie;
ZANETI JR.; Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria délotas sobre as decisbes
estruturantesARENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos Estruturais
Salvador: Juspodivm, 2017, p. 356).

“The decree does not terminate judicial involeamin the affair: its administration
requires the continuing participation of the col€HAYES, Abram.The role of the
judge in the public law litigationOp. Cit., p. 1.302).
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substancialmente a forma como as interacdes
sociais se travam. Por isso, sdo medidas de
longo prazo, que exigem muito mais do que
uma simples deciséo do Estado.

4.3.1. O alcance dos provimentos estruturais em cada

Dependera sempre do caso concreto a amplitude enaqu
sentenca detalharagquandoe ocomoo Poder Publico cumprira o
provimento jurisdicional. Isso porque: havera casos em que seri
mais acessivel ao juiz, ja na prolagédo da sentg@egedo em vista as
intervencBes ocorridas na fase de conhecimentdipirdde forma
mais detalhada como o Poder Pulblico devera aga pamprir a
condenacao; @) também haverd casos em que a matéria exigird
acbes complexas para a implementacao da politibicall ainda
desconhecidas do juiz, tornando prudente a proldeaona sentenca
gue somente estabeleca diretrizes para o cumpeng@nbbrigacao,
deixando-se o detalhamento do plano de ag&o apesio ao Poder
Publico para os provimento da fase executf¥a.

z

Tratando-se de politicas publicas, que ¢é matéria

extremamente complexa, 0S casos concretos semfie B®is
préximos da segunda hipdtese acima mencionadaeldajprimeira.
Ou seja, na maior parte dos casos, no momento alacfo da
sentenca, O juiz somente conseguiu constatar queorauta
(omissiva ou comissiva) do Estado viola o direitodamental social
e gue determinada politica publica é necesséariatudo, o juiz
ainda desconhece, naquele momento, a formula gequadh a
conduta do Estado e implementard de forma adeqaaplalitica
publica objeto da condenacéo.

Por isso, é que, também na fase de cumprimentenders;a,
além das partes, sera fundamental ainda a intéioende
especialistas e interessados (por meio dos instiosmeleamicus
curiae e audiéncia publica). Isso porgue 0 juiz, com @ se

275, ARENHART, Sérgio Cruz. Decisdes estruturais ieith processual civil brasileirdn:
Revista de Process8&o Paulo: RT, 2013, ano 38, v. 225, p. 400.

276, Nesse sentido: ARENHART, Sérgio Cridecisdes estruturais no direito processual civil
brasileiro. Op. Cit.,, p. 400-401; THEODORO JR., HUMBERTO, NUSIEDierle,
BAHIA, Alexandre Melo Franco, Litigancia de inteses publico e execugéo
comparticipada de politicas publicas. Revista de Process®ol. 224/2013, Outubro de
2013, p. 130.



158

conhecimento técnico limitado sobre a matéria dwm, fando
conseguira sozinho tracar e ajustar todos os d@stalo plano de
acao a ser imposto ao Poder Puablico, por meio uepsevimentos
estruturais em cascafd’

Tais interventores poderdo se):especialistas na matéria
especifica da politica publica a ser implementadex(: especialistas
em saude, educacdo, moradia, saneamento basic); eJc
especialistas em organizacdo do orcamento publiganteressados
da sociedade civil que serdo diretamente afetadeta p
implementacdo da politica publice;) dentre outros que possuam
qualificacdo para intervir na fase de cumprimergosdntenga, de
forma a contribuir para a adequada implementacaopaléica
publica objeto da condenacéao.

7

A ideia é a de conceber ao Poder Publico, durante o
procedimento de cumprimento de sentenca, o planacéde mais
adequado possivel, cuja conformacao fard com quaditica puablica
seja por ele implementada ou adaptada da formdittmnenalmente
exigida, dando-se finalmente efetividade ao dirditnadamental
social tido por violadd’®

Parece claro que, diante da complexidade do proesdo e
da matéria, osprovimentos estruturais em cascaf@ serem
proferidos na fase executiva pelo proprio juiz gu®latou a
sentencga) muitas vezes servirdo para ajusta-lEs gpeprios, pois a
medida definida em provimento anterior, ainda cuega ser a mais
adequada, nem sempre surtira os efeitos esperadasda real.
Assim, o juiz, que fiscalizar4 o cumprimento daigdgdo, alterard,
com a participagdo dos interventores acima mendas)a a

277 Como se verd no item 4.3.1 a seguir, essa éfomz de promover uma execugio
negociada, que serve de veiculo para um diéloditucisnal entre o Poder Judiciario, o
Poder Publico e demais interessados para se tanteluir sobre a forma adequada sobre
como e quando a politica publica deve ser impleauznt

278 “Ou seja, é bastante evidente que se estd thntawitar decisionismos isolados e
desconectados com a realidade dos fatos, exigidomanejamento e os debates com a
sociedade civil alimentem a tomada de decisdo” @UATO, Camilo. A busca por
solucdes juridicas consensuais em tema de cofidi@&al de politicas publicas: reflexdes
& luz do Projeto de Lei n° 8.058/2014. In: MARRARFhiago; GONZALES, Jorge
Agudo (Coord).Controles da Administracdo e Judicializagao de s Publicas Sdo
Paulo: Almedina, 2016, p. 318).
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programacdo anteriormente estabelecida de formademuar a
implementacéo da politica publitA.

Por isso, é que a doutrina afirma, no que se refeesse
modelo de processo, que “a complexidade da caugdicard,
comumente, a necessidade de se tentar vérias eslygdra o
problema. Essa técnica do tentativa-erro-acertaie® germitira a
selecdo da melhor técnica e do resultado 6timado’é®

4.3.2. Execucdo comparticipativa e negociada

Do que se estudou nos itens 4.3 e 4.3.1, é posaivelar
que a execucdo da condenacao proferida em procesgosurais
consistira em uma implementacdo negociada de qaoltiiblica em
juizo, consubstanciada na persuasdo, liquidez, tag#m,
flexibilidade, dialogo e criatividade gbft judicial executiot) e ndo
na forca, solidez, coergéo, rigidez, imposi¢cao sulsuncéo.

O procedimento ora estudado, como ja adiantadatam i
3.2.3, terd como fundamento a boa-fé e a colabord¢as exatas
palavras de BUARDO JOSE DA FONSECACOSTA, “a cooperagdo do
executado e a lealdade reciproca entre as padesdifipensaveis a
obtencdo de um cronograma de implantagéo e, comstnuente, a
realizacdo da tutela jurisdicional” buscada neiggede process#?

ROBERTO OMAR BERIZONCE afirma que o proprio
procedimento de se estabelecer decisdes em cagoatdem por
objetivo adequar a implementacdo da politica pabhea fase de

218, ARENHART, Sérgio CruzDecisGes estruturais no direito processual civiagiteiro.
Revista de Processo. Sdo Paulo: RT, 2013, ana 285y p. 400.

280 ARENHART, Sérgio. DecisBes estruturais. Op.,G83. Com o apoio dewEN FISS (As
formas de justica. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WANABE, Kazuo; COSTA,
Susana Henriques da (orgQ. processo para solugédo de conflitos de intergaggico,
Juspodivm: Salvador, 2017, p. 145. Retirado d®mii#ISS, OwenUm novo processo
civil: estudos norte-americanos sobre jurisdicdonstituicio e sociedad€oord. Trad.
Carlos Alberto de Salles. TradAMEL GODINHO DA SILVA € MILENA DE MEDEIROSROS.
Sao Paulo: RT, 2004. Originalmente publicado nowa 93 da Harvard Law Review, p.
1, 1979) e @GMILO ZUFELATO (A busca por solugdes juridicas consensuais em tima
controle judicial de politicas publicas: reflexdaduz do Projeto de Lei n°. 8.058/2014
Op. cit. p. 318-319).

21 COSTA, Eduardo José da Fonseca. A “execucdocieetyd de politicas publicas em
juizo. In:Revista de Process®ol. 212, Setembro de 2012, p. 37.
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cumprimento de sentenca, presume a busca pela@saogsensual.
Nas palavras do autor:

a instancia de la propia Corte, ha operado de
ese modo un fructifero ‘dialogo’ institucional
en procura del ensamble y armonizacion del
actuar de los poderes del Estado, en un marco
respetuoso de las prerrogativas de cada uno. La
gradualidad progresiva en la satisfaccién de los
derechos fundamentales en juego y el
escalonamiento de las decisiones, supone el
reconocimiento de la imprescindible busqueda
de soluciones consensuadas con los poderes
politicos. Tanto como la admisién, al cabo, de
gque aun la satisfaccion de los derechos
fundamentales econdmicos y sociales (Desc),
ha de asociarse al estabelecimiento de las
necesarias prioridades presupuestarias. Con lo
gue la puja entre los poderes se traslada a este

escenarigs?

Esse argumento faz todo o sentido a partir do mtomen
qual se permite, durante a fase de cumprimentcedierca, que o
juiz, para o tracar o plano de agéo a ser segwettioRoder Publico,
traga ao processo para auxilid-lo os especialistasnatéria e os
interessados que diretamente sofrerdo os efeitossedaenca,
utilizando-se dos instrumentos a@eicus curiaee audiéncia publica.

Como parece evidente, o proprio Poder Publico,ddego
grau de especialidade de alguns de seus O6rgaos, @edum
daqueles que auxiliardo o juiz a construir o cumeprito da
condenacéo. Ou seja, o proprio Poder Publico ppderéerta forma,
sugerir e negociar, com o juiz e todos os demé&sdasados, o plano
de acdo que guiara o cumprimento da sua proprigec@agao,
obviamente, tudo dentro dos limites e diretrizegdstos pelo Poder
Judiciario na sentené&

282 BERIZONCE, Roberto OmaActivismo judicial y partipacién en la construccide las
politicas publicasin: Revista de Process®ol. 190/2010, Dezembro de 2010, p. 43.

283 Como asseveraumBERTO THEODOROJR., DIERLE NUNES e ALEXANDRE MELO FRANCO
BaHIA, “uma das dificuldades em se conseguir o cumprimdatalecisdo que trata de
politicas publicas estd em questdes que fogem ralwecomento do magistrado. Por mais
gue o magistrado se esforce, ha questdes técfil@s;eiras e burocraticas que apenas a
Administracdo Publica domina e que deverdo seriderslas quando da definicdo de
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OWEN Fiss apelidou esse tipo intervencao-contribuicdo por
parte do Poder Publico darhicushtigante”, o qual teve por origem
no casd_ee v. Macon County Board of Educati@21 F: Supp. 297,

M. D. Ala. 1963) em que se convidou o governo do Estados Unidos
a participar das decisdes estruturais a ele impostano forma de
obter “o compromisso do Poder Executivo com o cummgmto da
decisdo e também ampliar a estrutura represeritativa

Nessa seara, importante ressaltar que as técniaes p
resolucdo consensual de conflitos sdo de grandke e que, desse
efetivo didlogo pode o Poder Publico se entendar as multiplas
partes interessadas e necessitadas da politicegulsizendo com
gue planejem a execucdo e implementacdo da poptibica?s®
Nesse sentido, o Projeto de Lei 8.058/2014 incardiutilizacdo de
tais técnicas, prevendo no inc. VIl do paragrafeca do art. 2° que
0 processo que visa ao controle jurisdicional ditipas publicas
tera caracteristicas “tendentes as solucfes car@ensonstruidas e
executadas de comum acordo com o Poder Publico”.

E nesse ponto que, como adiantado no capitulodimidcio,
pode se considerar nesse tipo de demanda a réalid@cnegocios
juridicos processuais, que agora estao autorizpdims Codigo de
Processo Civil de 201%8® Como afirma a doutrina, “seria algo
parecido com o0 ja conhecido termo de ajustamentacarauta
(TAC), no qual se negocia, por exemplo, o tempo mamo de

‘como’ e ‘quando’ as politicas publicas deverdo saplementadas” (Litigancia de
interesse publico e execugdo comparticipada dégadlipublicas. InRevista de Processo
Vol. 224/2013, Outubro de 2013, p. 130). No mesemttido, £RGIO CRUZ ARENHART
afirma que “a especializac8o de certos 6rgdos daiistracdo Publica pode torna-los,
em relacdo ao 6rgdo jurisdicional, um ambiente @onuitais apropriado para a
especificacdo das prestacOes especificos a seatimadas ou mesmo para a avaliagdo da
suficiéncia das medidas adotadas para a protecéoedio tutelado. (...) Em sintese, deve
haver aqui maior latitude para a indicacdo das ipéocias a serem tomadas pelo
magistrado na solugéo do litigio e para a eleig@ondecanismos a serem empregados para
chegar aquele objetivo'Decisdes estruturais no direito processual cividditeiro. Op.

Cit, p. 394).

84 FISS, OwenAs formas de justigaDp. cit., p. 145.

285, ZUFELATO, Camilo.A busca por solugdes juridicas consensuais em tgneontrole
judicial de politicas publicas: reflexdes a luz Emjeto de Lei n°. 8.058/2010p. cit., p.
318-319.

286 CPC/15, art. 190. Versando 0 processo sobrétatirque admitam autocomposicido, é
licito as partes plenamente capazes estipular ngadam procedimento para ajusta-lo as
especificidades da causa e convencionar sobreusses, poderes, faculdades e deveres
processuais, antes ou durante o processo.
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reparacdo de um dano coletiv\8”.Na hipétese do cumprimento de
sentenca de processos estruturais, as difererntaasxemplo seriam
as de que:l) seria um negocio juridico necessariamente
endoprocessual (0 TAC é negécio juridico extrajatlic pois
demanda a necessaria fiscalizacdo do seu cumpdmpato
Judiciario; el1) ndo seria negociada a forma de reparar um daa®, m
o tempo e o modo como deve ser reconstruida awestrestatal que
estd agindo de forma a violar o direito fundamestalial debatido
NO processo.

Importante considerar a esse respeito que a ledcsla
considera possivel a disponibilidade de direitdetnms, mas néo
integralmente, como forma de cumprir obrigacdeaite(g6° do art.
5° da Lei 7.347, de 24 de julho de 1988)Ou seja, o negocio
juridico processo, assim como o TAC, é sim possideloutro lado,
a realizacdo de negdcio juridico processual népsede processo
“ndo podera ensejar a reducdo do conjunto de piEstamateriais
indispenséaveis a uma vida digna, tampouco decemesolucdo que
resulte na postergacdo desarrazoada da implemen@eatais
direitos”28® Aqui, novamente, se necessitara da discorridaca@tua
ativa do juiz no processo (cf. itens 3.1 e 3.2)nam objetivo de
evitar que isso ocorra.

Relevante ainda consignar que o carater negocial e
consensual dogrovimentos estruturais em cascdtpe, como dito,
pode culminar em um negdcio juridico processuatptam faz com
gque menos recursos sejam interpostos durante atacdm do
cumprimento de sentenca. E isso é importante, paiendéncia de
recursos muitas vezes significa protelar o prossenio do
cumprimento de sentenga e a adequada implementzcfolitica
publica, o que evidentemente ndo é desejado pattesp(incluindo

287 MACEDO, Elaine Harzheim; RODRIGUES, Ricardo Seider. Negdcios juridicos
processuais e politicas publicas: tentativa deragfie das criticas ao controle judicial. In:
Revista de Processwol. 273/2017, p. 77, Novembro de 2017.

28 Nesse sentido, o §6° do art. 5° da Lei 7.3424deée julho de 1985, prevé que “os 6rgéos
publicos legitimados poderdo tomar dos interessedogromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, mediante cominagestera eficacia de titulo executivo
extrajudicial”.

29 MACEDO, Elaine Harzheim; RODRIGUES, Ricardo Seider. Negdcios juridicos
processuais e politicas publicas: tentativa deragfie das criticas ao controle judicial. In:
Revista de Processwol. 273/2017, p. 77, Novembro de 2017.
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o Poder Publico), muito menos pelo jei2.

N&o ha duavida, portanto, que o cumprimento da seatdo
proferida nos processos estruturais, nesses terp@spite um
didlogo direto entre o Poder Judiciario, a sociedadl e os Poderes
majoritarios. Ressalte-se que a participacdo deiPBdblico nesse
didlogo, obviamente, ndo significara que ele curapicondenacéo
da forma como bem entender, sem a concordancianddtiplos
polos do processo e sem que o Poder Judiciarigaxeseu poder
coercitivo. Afinal, foi a conduta espontanea dod?deliblico que foi
reconhecida no processo como violadora de dirditndamentais
sociais.

Em concluséo, pode-se afirmar que o juiz, nesseemo
momento da fase executiva, abrirh méo da execwgizis (modelo
tradicional), pois ele mesmo n&do sabe tecnicamanteerto quais
condutas especificas deve impor ao Poder Publicoa pa
implementacdo ou adequacdo da politica publicas Eandutas
serdo discutidas e negociad¥s.

Obviamente, uma vez definidos os rumos a serenidaegyea
o Poder Publico mantendo-se manifestamente inenterelacéo aos
atos que lhe foram programados de forma compaativp e
negociada, o Poder Judiciario se utilizara das dasdde efetiva
coercao para fazer cumprir a condenacdo. Tais medidercitivas
serdo estudadas, com mais afinco, no item 4.7.

4.3.3. Organizacdo das fases do cumprimento de sen¢a e dos
provimentos estruturais em cascata

Como visto no item 4.3.1, serdo necessarios na dase
cumprimento de sentenca provimentos jurisdicioeaisascata para
a adequada implementagéo da politica publica obdgetmondenacéo.
Conforme ali mencionado, a quantidade de decisteseram

2% ARENHART, Sérgio CruzProcessos estruturais no direito brasilei@p. cit., p. 488.

291 COSTA, Eduardo José da Fonseca. A “execucdocieetyd de politicas publicas em
juizo. In: Revista de Processd/ol. 212, Setembro de 2012, p. 37; THEODORO Jr.,
HUMBERTO, NUNES, Dierle, BAHIA, Alexandre Melo Fraq, Litighncia de interesse
publico e execucdo comparticipada de politicasipdl In: Revista de Process&/ol.
224/2013, Outubro de 2013, p. 130; ARENHART, Séi@iaz. Decisbes estruturais no
direito processual civil brasileiroOp. Cit., p. 400-401.
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proferidas na fase executiva dependerd de cada aascreto,

conforme o grau de complexidade e extensdo qudwenagolitica

publica discutida no processo. Por isso, 0 suceasconducdo do
cumprimento de sentenca dependerd da criatividadguid em

reunir, em seus provimentos em cascata, técnicesteimentos
processuais que permitam uma adequada e célerenmaiplacdo da
politica publica em cada caso.

Importante aqui considerar que, no Brasil, a peopri
legislacdo confere liberdade para o juiz ser egatio momento de
exigir o cumprimento da sentenca que condena aalmgacdo de
fazer. Com efeito, o art. 536 do Codigo de Proce&sisd (2015)
prevé que, nessa hipétese de cumprimento de sardaegetermine
uma obrigacéo de fazer, “o juiz podera, de oficicmaequerimento,
para a efetivacdo da tutela especifica ou a obdedeétutela pelo
resultado pratico equivalentdeterminar as medidas necessérias a
satisfacdo do exequefite

Na mesma direcdo, o art. 984 do Cddigo de Defesa do
Consumidor prevé que “na acdo que tenha por objetomprimento
da obrigacdo de fazer ou néo fazer,juiz concedera a tutela
especifica da obrigacéo ou determinaré providéngas assegurem
o resultado pratico equivalente ao do adimpleménto

Portanto, é possivel o juiz, por meio de sua wigdde e
sensibilidade, ajustar os seus provimentos esaigt@m cascata as
necessidades de cada caso.

Por mais que se exija a dita criatividade do juizcada caso
concreto para a prolacdo dos provimentos estrsteai cascata,
muito se debate sobre se é possivel estabelecersam#ncia
minima que, ainda que ndo seja rigida, sirva da gara o juiz
prolatar os provimentos em cascata em todos 08§50s.

O art. 18 do Projeto de Lei n° 8.058/2014, que &issstituir
processo especial para o controle e intervencapatiticas publicas
pelo Poder Judiciario, propde uma possivel seqaérzsia a prolacéo
dos provimentos em cascata. Mais especificamenge,fodma
exemplificativa e flexivel (ndo exaustiva e rigidajeferido
dispositivo prevé que o juiz pode primeiramentearinar ao Poder
Publico que apresente, em determinado prazo, uno phdormando
como e em que tempo pretende implementar ou adeqpatitica
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publica objeto da condenagdo. Em segundo momess®g plano
sera posto em debate, do qual participard o juiente publico
condenado, o autor, o Ministério Publico e reprizsdgres da
sociedade civil. Ap6s os debates e eventuais aj@gtee obviamente
demanda novos provimentos jurisdicionais), o plammmologado e
passa a ser cumprido pelo Poder Publico. Por figR%de referido
dispositivo prevé que o cumprimento da sentengcaa ser
periodicamente avaliado, em carater fiscalizatode, forma que,
caso necessario, o plano homologado possa setor@éds que se
adeque a realidade dos fatess.

Com base na experiéncia de um caso concreto, difste
diversos desdobramentos que se fizeram necess@gaos o0
cumprimento da condenag&o nele impoSERGIO CRUZ ARENHART
afirma que os provimentos jurisdicionais proferidos fase de
cumprimento de sentenca da que ficou conhecida eofagao civil
publica do carvag® também podem “oferecer algumas importantes
linhas para que se tenha um processo desse tipockbantes de

292 Art, 18. Se for o caso, na decis&o o juiz podetérminar, independentemente de pedido
do autor, o cumprimento de obrigacbes de fazerssiwas, abertas e flexiveis, que
poderdo consistir, exemplificativamente, em: | tedminar ao ente publico responsavel
pelo cumprimento da sentenca ou da decisdo ant@dgpa apresentacio do planejamento
necessario a implementacéo ou correcdo da patifibica objeto da demanda, instruido
com o respectivo cronograma, gque sera objeto detel@mtre o juiz, o ente publico, o
autor e, quando possivel e adequado, representimsasciedade civil. Il — determinar ao
Poder Publico que inclua créditos adicionais esjfiecio orgamento do ano em curso ou
determinada verba no orgamento futuro, com a otfigde aplicar efetivamente as verbas
na implementacéo ou corre¢do da politica publigaerda. §1° O juiz definird prazo para
apresentacdo do planejamento previsto no incise habrdo com a complexidade da
causa. 82° O planejamento sera objeto de debate @iz, o ente publico, o autor, o
Ministério Publico e, quando possivel e adequagipresentantes da sociedade civil. §3°
Homologada a proposta de planejamento, a execugdprajeto sera periodicamente
avaliada pelo juiz, com a participacédo das parts Elinistério Publico e, caso se revelar
inadequada, devera ser revista nos moldes definmparagrafo 2°.

293 Mais especificamente, nesse caso concreto, @pfiizamento de acéo civil publica por
parte do Ministério Publico (proc. 93.8000533-4stifia Federal de Criciima/SC), a
Unido, o Estado de Santa Catarina e algumas mim@sdoram responsabilizados, em
todas as instancias, por danos ambientais decesredf atividade mineradora
(principalmente carbonifera), que ocorria de fodesenfreada e sem a devida fiscalizagéo
estatal, que estava ndo s6 causando danos ao smimias também sérios problemas de
saude a populagédo local (REsp n°®647.493/SC; Rél. MbAO OTAVIO NORONHA,
Segunda Turma, j. 22.05.2007). O cumprimento déesea, com as fases expostas no
texto, foi conduzido pelo Juiz Federaltto AFONSOBRUM VAZ (hoje desembargador do
Tribunal Regional Federal da 42 Regido).
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funcionar realmente®* Tais provimentos muito se assemelham a
proposta do art. 18 do Projeto de n° Lei 8.058/2814 nosso ver,
podem auxiliar em casos concretos em que a compldgi seja
elevada.

As sugestdes extraidas pelo referido autor em meado
caso concreto, que se adotam neste trabalho, pseesinalizadas
da seguinte forma:

1) na sentencao juiz, diante da complexidade da matéria,
somente proferird a condenacdo a obrigacédo de ¢amsistente em
implementar a politica publica que tenha por objetsanar a
violacdo ao direito fundamental social constatanlgpmcesso, sem,
contudo, especificar como e quando tal obrigac&e der cumprida,;

I1) num primeiro momentoda fase do cumprimento de
sentenga, o juiz determinara que a parte condgoaeate publico)
apresente, em determinado prazo, todas as infoenaggcessarias,
inclusive orcamentarias, para que se possa temog&o de como e
guando a politica publica pode ser implementada temo quais
s&o 0s recursos disponiveis;

) num segundo momentotais informacBes, com a
participacdo do ente publico, serdo checadas, dasira
complementadas e debatidas pelas demais partesodesgo, por
representantes da sociedade cidimicus curiaee a audiéncia
publica) e pelo juiz. Caso se entenda necessajioz podera ainda
convocar para esse debate 6rgéos publicos de esfexras que, com
seu grau de especialidade e experiéncia com taicpobublica,
podem auxiliar na apuracdo e complementacdo dasmiatdes
fornecidas pelo ente condenado;

IV) num terceiro momentocom todas as informacgfes em
maos, delibera-se a estratégia a ser seguida pdky Publico para o
enfrentamento do problema, buscando as solu¢desadaquadas e
efetivas possiveis (podendo se utilizar aqui asités de solugédo
consensual de conflitos; cf. item 4.3.2), definks@dp assim, de
forma especifica, medidas de curto, médio e longazm
(cronograma) para que o Poder Publico implementpolitica

294 ARENHART, Sérgio Cruz. Processos Estruturaisdineito brasileiro. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; COSTA, Susana Hepes da (org.)O processo
para solugéo de conflitos de interesse publihespodivm: Salvador, 2017, p. 487.
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publica debatida no processo;

V) hum quarto momentoo juiz estabelece as formas de
acompanhamento e fiscalizagdo do cumprimento deyagidio de
fazer. Como o controle direto e imediato é muifiécdlipara o juiz,
ele podera nomear auxiliares técnicos para quenfaciscalizacdo
do cumprimento do plano imposto ao Poder Publicefeftlos
auxiliares podem, inclusive, ser um grupo de regmsites das
partes interessadas no processo (inclusive do PFedelico), de
forma que eventuais ajustes na politica publica gaefacam
necessérias sejam debatidas de imediato, fazemdajge eventual
alteracdo e adequacdo do plano de implementacfo drirforma
rapida e consensual (tais auxiliares do juizo semass a fundo
analisados no item 4.3.4).

Essa forma de organizagdo dos provimentos estrsitara
cascata muito se assemelha a proposta também pensad
EDUARDO JOSE DAFONSECA DACOSTA, HUMBERTO THEODOROJR.,
DIRLEI NUNES e ALEXANDRE MELO FRANCO BAHIA, 0s quais
defendem:1) a prolacdo de uma sentenca condenatéria com
provimento aberto para que se possibilite a elgdorae um plano
de acdo mais detalhado e de forma comparticipatavafase de
cumprimento de sentenca;) audiéncia preliminar na fase de
cumprimento de sentenca para que 0 ente publicesame as
informac6es disponiveis para auxiliar na elaboraigiplano de agéo
a ser a ele impostojii) em momento seguinte a definicdo
comparticipativa do plano de implementacdo (ou adedp) da
politica publica; av) delegacéo pelo juiz de funcdes de fiscalizacédo
do cumprimento da obrigacéo de faZér.

Como ja dito anteriormente, esse ndo pode ser st@ns
rigido a ser seguido em todos o0s casos que envopaliticas
publicas, uma vez que cada caso apresentard sugsiapr
especificidades e necessidades. S8o apenas pasirgas podem
prestar algum auxilio ao juiz no momento de guiafase de
cumprimento de sentenca.

2%, COSTA, Eduardo José da Fonseca. A “execucdocieetyd de politicas publicas em
juizo. In: Revista de Processd/ol. 212, Setembro de 2012, p. 37; THEODORO Jr.,
Humberto, NUNES, Dierle e BAHIA, Alexandre Melo R. Litigancia de interesse
publico e execugdo comparticipada de politicasipahl In: Revista de Processo. Vol.
224/2013, Outubro de 2013, p. 130.
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Tanto é que, em contraposicAcsVALDO CANELA JR. tem
uma proposta um pouco diversa da acima apresenada os
provimentos em cascata. Segundo o autor, o juie delimitar o
maximo possivel ja na sentenca o plano de acédo segaido pelo
Poder Publico para a implementacéo da politicaigalldievendo ele
se utilizar, para tanto, das informag¢des que janfioprestadas na fase
de conhecimento. Assim, acabar-se-ia por reduzimimero de
ajustes a serem realizados na fase de cumprimargendeng&®

Essa proposta deWALDO CANELA JR., apesar de valida,
Ndo nos parece ser a mais adequada, pois podécsigoim atraso
injustificado no andamento processual e um descssopam relacédo
ao natural dinamismo com que a realidade sociag sofrera
interferéncia, se altera.

Com efeito, a sociedade se transforma rapidamiectasive
durante a longa tramitacdo do processo, fazendogu@ma violacao
do mesmo direito fundamental ganhe novos contonmosomento
da prolacdo da sentenca. Nesse meio tempo, novagdae de
implementacdo da politica puablica também podem dato
desenvolvidas pelo Poder Publico. Esses fatoresrfazom que ja
seja obsoleto o plano de ac¢édo definido pelo jumawez que
embasado em informacdes e técnicas colhidas deddé&io do
processo, que j4 estardo superadas no momentootkcdn da
sentengad®’

Assim, por meio dessa técnica proposta p@VADDO

2% “0Q provimento jurisdicional deverd servir de morde ligagdo entre o bem da vida
constitucionalmente tutelado e a disponibilizagdspectiva a todos os componentes do
grupo social. Neste aspecto, imprescindivel quévalade jurisdicional promova saltos
suficientes na cadeia l6gico-consequencial paegasar futura exequibilidade ao julgado.
Assim, exemplificativamente, se a pretensdo é ivalad satisfacdo da educacéo
fundamental, e o veiculo indicado é a constru¢cdaida escola, entdo o dispositivo
sentencial devera ser o mais preciso possivelmadfé que restem poucos atos de
materializagdo a serem ultimados, ndo se permitiodas delongas previsiveis na cadeia
l6gico-consequencial, tai como eventuais delibe¥ag@gislativas e executivas de alto
contetdo discricionario”. (CANELA JR., Osvalddontrole judicial de politicas publicas
S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 161).

297

. O préprio autor reconhece essa possibilidademtdlida que o 6rgéo jurisdicional prolata
uma sentenca, realinhando, em seu dispositivopléticps publicas, as demais formas de
expressao do poder estatal vinculam-se a sua agr@sedOcorre que a solugdo encontrada
pelo Poder Judiciario podera tornar-se obsoletanesmo inconveniente, no tempo, em
face de eventual proposta de execucgéo de polfiidelicas mais aprimoradas pelo Estado”
(CANELA Jr., OsvaldoControle judicial de politicas publica®p. Cit., 161).
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CANELA JR., O juiz perdera um tempo enorme para proferir uma
sentenca complexa que ja nascera obsoleta e, fmors@m qualquer
possibilidade de gerar efeitos concretos e adeguadoplano da
realidade’®® Além disso, nessa hipétese, a fase de cumprindmto
sentenca, ao invés de ser utilizada para criar lanopde acéo
adequado para o Poder Pudblico, sera na verdadeepgamde
discussbes sobre quais pontos da sentenca profdedam ser
ajustados a realidade, o que pode gerar litigidse ems partes,
recursos e mais atrasos ao processo, 0 que obvaméo é

desejado.

Por isso, 0 que se defende neste trabalho é qus sl
envolvidos, inclusive técnicos na matéria, jA pgrém, desde o
inicio, da elaboracdo do plano de agdo a ser irmpast Poder
Pudblico, fazendo com que os obstaculos para o d¢omapto da
obrigacao de fazer ja sejam considerados desdmecro

Parece claro que o plano de acdo elaborado dessa fo
comparticipativa terd muito mais efetividade iméalisevitando-se
que se perca tempo com futuros ajustes que ja ipadder sido
considerados desde o principio, bem como evitandenteais
recursos e novos confrontos dos mdultiplos gruposntiresse na
propria fase de cumprimento de sentenca, a resgeitwomo deve
ser corrigido o plano de acéo elaborado sozinhojpé&.

Ou seja, economiza-setempo com a elaboracéo
compatrticipativa do plano de acdo a ser impost®ader Publico,
tempo este que € extremamente precioso quandaatse de dar
solucdo adequada a violacao a direitos fundamessaigis, muitas
vezes pertencentes ao minimo existencial.

De toda forma, importante mencionar que a propdsta
ABRAM CHAYES pode ser uma solucdo para a técnica proposta por
OsVALDO CANELA JR. de 0 juiz, j& na sentenga, definir todo o plano
de acao para a implementacéo da politica publiceRmder Publico.
Nesse sentido, BRAM CHAYES também propde que na sentenca ja
se defina o plano de acdo a ser seguido pelo FRddico para a
implementagéo (ou adequacéo) da politica publicatutio, o autor
propde a prolacdo de uma sentenca comparticipatjue, pode
significar até mesmo uma mera homologacdo do p&aborado

2% CHAYES, AbramThe role of the judge in the public law litigatic@p. Cit., p. 1.299.
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pelos préprios envolvidos (0 que inclui Poder Ritbé especialistas
na matériaf>®

A proposta de ARAM CHAYES, mais especificamenté,a de
gue as partes apresentem, em fase prévia a protEc&entenca,
proposta de implementacéo (ou ajuste) da politiddiga objeto do
processo, a qual sera objeto de analise por todoenwolvidos.
Nesse momento, o juiz pode se utlizar de técnaassolucdo
consensual de conflitos para que as partes, se/ph$sd apresentem
um planejamento e cronograma final a ser seguido Peder
Pdblico, de forma que a sentenca seja mero ato afore
homologag&o desse plano de acdBr#Mv CHAYES entende que O
inverso também pode ser realizado, 0 juiz, cassirda preparado,
elaborara uma minuta de sentenga que, antes defisiaizagéao,
serd submetida para a analise, deliberacdo e megocientre as
partes envolvida¥?

Caso 0 juiz entenda que as partes chegaram a UnoGaG0
gue d& sinais de inadequacdo a realidade dos fates,podera
implicar em dificuldades de implementacédo, ele pédsonvocar
especialistas na matéria para intervirem c@muoci curiaeou por
meio de audiéncias publicas. Assim, o juiz terdsnchances de, na
sentenca, apresentar um plano de acdo que sejsaadeg que possa
ser cumprido pelo Poder PUbli8.

2% CHAYES, AbramThe role of the judge in the public law litigatio@p. Cit., p. 1.299.

300 “The decree is (...) an order of the court, signedth®y judge and issued under his
responsibility (itself a shift from the classicaloney judgement). But it cannot be
supposed that the judge, at least in a case ofcanyplexity, composes it out of his own
head. How then is the relief formulated? Let meetiogeless suggest a prototype that |
think finds some support in the available materidlse court will ask the parties to agree
on an order or it will ask one party to prepare eafi. In the first case, a negotiation is
stipulated. In the second, the dynamic leads alnmetitable in that direction. The
draftsman understands that his proposed decreebeiubject to comment and objection
by other side and that is must be approved by tletcHe is therefore likely to submit it
to his opponents in advance to see whether diffe®rannot be resolved. Even if the
court itself should prepare the initial draft ofettorder, some form of negotiation will
almost inevitable ensue upon submission of thet dmfthe parties for commeént
(CHAYES, Abram.The role of the judge in the public law litigatioBp. Cit., p. 1.296-
1.297).

301 “Nevertheless it cannot be supposed that this psoedt relieve the court entirely of
responsibility for fashioning the remedy. The pestmay fail to agree. Or the agreement
reached may fail to comport with the requiremerftsubstantive law as the judges sees
them. Or the interests of absentees may be inatelgjuaccommodated. In these
situations, the judge will not, as in the traditddrmodel, be able to derive his responses
directly the liability determination, since, as Wwave seen, the substantive law will point
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Segundo BAYES, essa forma de atuacdo minimiza eventual
necessidade de o juiz ter que proferir mais desis@e fase de
cumprimento de sentenga para adequar a implementicfolitica
publica planejada na sentenca. Como afirma o aeswa técnica
pode ter até mesmo fins psicologicos, pois as patesolvidas,
principalmente o Poder Publico, preferem executaumaprir uma
solugdo por si negociada, do que uma imposta peia |
unilateralmente (que provavelmente apresentara pioposta de
implementacao, ainda que logica, ndo satisfat@mianadequada a
realidadef’? O autor ainda afirma que, caso se necessite desnov
ajustes na fase de implementagédo, 0 mesmo procetimede ser
efetuado para a adequacao do plano de acéo preaisentenca.

Por isso, como dito, a proposta dBRAM CHAYES pode ser
uma solucéo para adequar a proposta seao CANELA JR.. ISso
porque ARAM CHAYES ndo pretende um isolamento do juiz na
prolacdo da sentenca, mas sim um verdadeiro chamanu®s
envolvidos para ajuda-lo a construi-la de manaieggaada.

Em suma, seja a forma que o juiz escolher parapraeus
provimentos, o importante, como afirmarbAO VIOLIN, € que 0
juiz que julga e preside um processo estruturdlaencaracteristica
de mediador e catalisador, estimulando:

as partes a criar solugbes num processo
deliberativo. As medidas necesséarias a
adequacdo institucional ndo séo fixadas pelo
juizo e nem pelo réu, unilateralmente. Sao, sim,

out only the general direction to be pursued arfdwa salient landmarks to be sought out
or avoided. (...) Where a proposed decree is agreeong the parties, but is inadequate
because the interests shared by the litigants dospan the range that the court thinks
must be taken into account, resubmission for furthegotiation may not cure this
fundamental defect. Here too, the judge will bebledo fill the gap without a detailed
understanding for the issues at stake in the baiggi among the parties. (...) To avoid
these problems, judges have increasingly resodeslitside help — master, amici, experts,
panels, advisory committees — for information awdlgation of proposals for relief.
These outside sources commonly find themselvescigrgr mediating and even
adjudicatory functions among the parties. They rpay forward their own remedial
suggestions, whether at the request of the judgetlerwis€ (CHAYES, Abram.The
role of the judge in the public law litigatio®p. Cit., p. 1.299-1.301).

302 “The negotiation process ought to minimize the rfeegudicial resolution of remedial
issues. (...) Moreover, it will generally be adwageous to the demanding party to reach a
solution through accommodation rather than throagjadicial fiat that may be performed
in a literally compliant but substantively grudgiregnd unsatisfactory way(CHAYES,
Abram.The role of the judge in the public law litigatic@p. Cit., p. 1.297).
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discutidas por ambos o0s polos e,
posteriormente, determinadas pelo juizo com o
auxilio dos métodos de coercéo disponi¥&is.

Portanto, apesar de cada processo demandar une derse
exercer 0s provimentos estruturais em cascatadelmgue se adota
no presente trabalho é o de que a definicdo dmplanacdo a ser
imposto ao Poder Publico (na sentenca ou depag dab ocorra de
forma isolada pelo juiz, mas, desde o principionteocom a
participagdo de todos os envolvidos, incluindo ddPd?ublico e os
especialistas na matéffd.Como afirma GRDAO VIOLIN, ainda que
haja descumprimento do plano de acdo pelo PodelicBubio
magistrado ndo toma para si a tarefa de implem&otac
Diferentemente, ele vale-se de técnicas de indogfazes de vencer
a recalcitrancia do demandado”, técnicas estassei estudadas
no item 4.78%

4.3.4. Auxilio na conducédo e no controle do cumpriemto da
sentenca

A implementacdo de politicas publicas € um procedim
complexo, que envolve simultaneamente varias arems
conhecimento. Como visto acima, quando € necessani@rvencao
judicial para a implementacao da politica publesse procedimento
complexo ainda inclui toda a reconstrucdo das testrsl do ente

303 VIOLIN, Jordin. Holt v. Sarver e a reforma dostsima prisional no Arkansas. In:
ARENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos EstruturaisSalvador:
Juspodivm, 2017, p. 342-343.

304 Como afirma BrGIo CRUZ ARENHART, “enfim, deve haver ampla margem para a gestdo
da decisdo judicial, de modo a compatibiliza-la aemecessidades da situagédo concreta e
com as possibilidades das partes. Pode-se, pompéxeditar a Administracdo Publica o
objetivo a ser alcangado, reservando-lhe a escdibs® meios e preservando sua
discricionariedade, ou se pode estabelecer deggeUm cronograma de atividades a
serem adotadas. Pode-se impor certas condutasi aouréeixar essa determinagdo a um
orgdo técnico especializado. Pode-se escalonadeatedi serem adotadas no tempo, com
prestacdo de contas periddicas, ou mesmo nomeaintemventor fiscalizador para
acompanhar o desenvolvimento da satisfacdo a péesfarisdicional. Sem divida, essa
flexibilizagdo é essencial para a adequada protalgiocertos interesseDdcisbes
estruturais no direito processual civil brasileir@p. Cit., p. 395).

305 VIOLIN, Jordin. Holt v. Sarver e a reforma dostsima prisional no Arkansas. In:
ARENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos EstruturaisSalvador:
Juspodivm, 2017, p. 343.
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publico que deveria ter implementado a politicalipgbde forma
espontanea, além de um acompanhamento duradoiseakzatorio
por parte do Poder Judiciario, que ndo tem datdaepara se
encerrar.

Esses fatores, consequentemente, fazem concluir aque
fiscalizacdo da adequada implementacdo da politikdica objeto
do provimento jurisdicional deve ser realizada pessoas que
tenham tempo e conhecimento técnico para se oggamimalizar 0
acompanhamento desse procedimento complexo. Rorgigando a
politica publica estd sendo implementada por meiam processo
judicial, € fato que o juiz necessitard de auxiiéznico para
acompanhar o efetivo cumprimento da condenacéo.

Primeiro, porque o juiz ndo tem o conhecimento ité&cn
necessario para entender se o procedimento ad@®idoPoder
Publico, que leva tempo a ser concluido e obtenltestos, esta
sendo conduzido da forma correta. Segundo, porque mao tem
tempo livre suficiente para acompanhar de pertecdugédo e o dia-
a-dia do ente publico condenado.

Como visto no item 4.3, se ndo for esmiucado aeia do
ente publico condenado a implementar a politicdigaibo juiz corre
o risco de ter suas decisdes indcuas e sem etatith

Por isso, conforme ja sugerido no item 4.3.3, didese
neste trabalho que o juiz possa (e deve) se valaudiliares ou
grupo de auxiliares para ajuda-lo a conduzir eafizar a efetiva e
adequada implementacdo da politica publica queofgeto do
processo, pois, conforme afirm&r$s10 ARENHART, isso faz com
que se atinja o objetivo imposto na sentenca “deeira mais pronta
e com menor sacrificio aos interesses envolvidBst. isso, como
complementa o autor, “o provimento estrutural,ate,fmuitas vezes
devera assumir a forma de uma ‘nova instituicAolada para
acompanhar, implementar e pensar sobre a realizhg@scopo da

306 Nesse sentido: VITORELLI, Edilson. O Devido Resso Legal Coletivo: Dos direitos aos
Litigios Coletivos. In: ARENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos
Estruturais Salvador: Juspodivm, 2017, p. 533; SALLES, Caflt®rto de.Injunctionse
Contempt of Courem Defesa do Meio Ambiente. In: LUCON, Paulo Hgne dos Santos
(coord.).Tutela Coletiva — 20 anos da Lei da Acéo Civil Relbe do Fundo de Defesa de
Direitos Difusos — 15 anos do Cédigo de Defesa dosmidor Sdo Paulo: Atlas, 2006,
p. 104.
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tutela judicial oferecida®”

O direito brasileiro ndo possui previsdo legal espa a
respeito da possibilidade de o juiz se utilizaradeiliares para a
conducdo, acompanhamento e fiscalizacdo do cumptante uma
condenacdo a obrigacdo de fazer imposta ao Podblicd&u
consistente na implementacgéo de politicas publicas.

Contudo, como demonstrado no item 4.3.3, o Cdédigo d
Processo Civil e 0 Codigo de Defesa do Consumidissyem
previsdes abertas, permitindo que o juiz tenhdividade na gestao
do cumprimento da sentenca que condena a uma ¢ioigke fazer.
Tais previsdes sdo suficientes para embasar tald@recia pelo juiz.
Até mesmo porgue o juiz realmente necessitara xiicapara tanto,

e referidos dispositivos preveem que ele peterminar as medidas
necessarias a satisfacdo do exequentgue assegurem o resultado
pratico equivalente ao do adimplemento

Essa necessidade de auxilio ao juiz para conddicadizar
obrigacdes complexas ja foi reconhecida pelo ladmsi brasileiro
para os casos de Recuperacdo Judicial e Falénsiafurcbes
previstas para o administrador judicial e para mi@de Credores
(arts. 22 e 27 da Lei 11.101, de 9 de fevereir@@f}s) muito podem
auxiliar, de forma anéloga, os casos envolvenddiqed publicas.
Isso porque possibilitam que técnicos e interessddadores) se
envolvam no cumprimento da obrigacdo do devedoene,caso
extremos, de apontarem, sob os olhares do juiz, gastor
(verdadeiro interventor) para administrar os bendel/edor (arts. 64
e 65). Lembre-se que a Recuperacao Judicial, @n€daom outros
objetivos e sob outros principios, visa tambémcanstruir toda a
estrutura administrativa do devedor, assim comamas processos
estruturais, no qual o devedor, no caso, é o Frialaico®®

Importante ressaltar que instrumento semelhantstea fei
utilizado no Brasil, na primeira década deste £éa@dm o objetivo
de auxiliar o juiz na execucdo de julgado que deteu a
implementacdo de uma politica publica, haquelafigne conhecida

307 Decisdes estruturais no direito processual civddileiro. Op. Cit., p. 394.

308 Nesse sentido: SCALZILLI, Jodo Pedro; SPINELLLjs Felipe; TELLECHEA, Rodrigo.
Recuperacdo de empresas e falén@#@o Paulo: Almedina, 2016, p. 75. BEZERRA
FILHO, Manuel JustinoLei de Recuperacéo de Empresas e Faléncia - L&0112005 -
Comentada artigo por artigdl0? ed., S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 20163.
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como a “acgdao civil publica do carvao”, ja mencicaad item 4.3.3.
Naquela oportunidade, foi formado, por determinagédguiz, um
grupo de representantes técnicos de todos os @hsl{inclusive
do Poder Publico), além de pessoas que, apesaxtdmas ao
processo, claramente poderiam auxiliar na condecéiecalizacéo
do cumprimento da condenacdo. Referido grupo tinda
incumbéncia sugerir métodos para a implementacagaliica
publica objeto da condenacdo e, principalmente, fistmliza-la,
elaborando, inclusive, um plano de monitoramerdgeraapresentado
ao juiz. Esse grupo técnico ficou conhecido comauf® de
Assessoramento Técnico do Juizo”. Nesse caso, califscéo
préxima e direta foi viabilizada e efetiva, poisalieada por
representantes técnicos dos proprios envolvidassdRe-se aqui que
as técnicas de solugdo consensual de conflitosnferapregadas,
uma vez que as decisGes tomadas por esse grupoadeveer
sempre de consenso de todos, 0 que evitou litdadsi e atrasos
injustificados no cumprimento de senteff€a.

Em paralelo, ainda a respeito do direito brasilgietevante
ainda mencionar que a Lei 12.529, de 30 de novenhdr2011 (Lei
de Defesa da Concorréncia), prevé no capitulo Kelo Titulo VIII
gue, em hipoteses extremas, é possivel a intervepghcial na
administracdo da empresa para a execucdo de njadidial. Mais
especificamente, seu art. 102 prevé que “o Juizretwm@ a
intervencdo na empresa quando necessaria paratipermkecucao
especifica, nomeando o interventor”.

O instrumento desse tipo de auxilio mais extremquan
por meio de uma intervencgdo, ja fora utilizado gedaler Judiciario
do Estado do Rio Grande do NottéEm tal oportunidade, em razdo
de irregularidades na administracdo do Hospitaladtstl de
Referéncia e Atencdo a Mulher de Mossor6/RN, o gqstava
afetando o atendimento a populacéo, determinopede prazo de 90
(noventa) dias, a intervencado judicial direta naniagtracdo do

nosocémio, sendo que, ao interventor, foi dadacaniméncia de

309 ARENHART, Sergio Cruz. Processos Estruturaisditeito brasileiro. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; COSTA, Susana Heues da (org.)O processo
para solucéo de conflitos de interesse publihespodivm: Salvador, 2017, p. 486.

310 Processo n. 0800817-45.2013.8.20.0001, 52 \lafadenda Publica de Natal/RN (Apud:
ARENHART, Sérgio CruzDecisbes estruturais no direito processual brasileDp. Cit.,
p. 396).
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efetivamente administrd-lo, devendo, para tantoresgmtar
periodicamente relatérios no processo, incluindo cgestbes
financeiro-contabeis. Ou seja, em casos extrenuss wgéncia, em
que se visa a manter um servigo publico essengiapalacéo, o juiz
pode convocar um auxiliar, que consistira em vegttadnterventor,
para efetivamente administrar o ente publico.

Ressalte-se que, na hipétese em que o préprio d=stad
membro (ou prefeito de municipios situados em fdeio federal)
estiver descumprindo ordem judicial, o art. 34,.id¥ da
Constituicdo Federal prevé que é possivel a intgée da Unido
para sanar a irregularidade. No mesmo sentidot. arinc. IV da
Constituicdo Federal prevé que, na hipétese de pidifpio estar
descumprindo ordem judicial, o Estado-membro podetvir. O
Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal dstida ja
reconheceram a plena eficacia de tais dispositivostitucionais!!
A intervencao, por ser medida coercitiva a ser egguta pelo juiz,
ela também sera analisada no item 4.7.5.

Como se nota do exposto, apesar de ainda nao frewsao
legal expressa, o Poder Judiciario brasileiro geola a necessidade
de auxilio para fazer cumprir obrigacdes complec@agra o Poder
Publico e, por isso, ja se utiliza, de diversasemas, de auxiliares
ou interventores para o cumprimento de provimejugsdicionais
que determinam a implementacdo (ou adaptagdo) diéica®
publicas.

Com o objetivo de que se faca constar expressanuente
legislacdo brasileira esse tipo de instrumento Eerademandas
estruturais, o Projeto de Lei n. 8.058/2014, qusa\va instituir
processo especial para o controle e intervencdo potiticas
publicas pelo Poder Judiciarjopropde que 0 juiz nomeie um
comissario para auxilid-lo durante a tramitagdocdmprimento de
sentencga. Tal comissario podera ser pessoa f{scgecente ou ndo
ao Poder do Poder Publico), instituicdo ou pessddi¢a. Os termos
exatos dessa precisdo sao 0s seguintes:

Art. 19. Para o efetivo cumprimento da
sentenca ou da decisdo de antecipacédo da tutela,

8L STF IF n. 590-QO, Rel. Min.&Lso DEMELLO, j. 17.09.1998; STJ, REsp 747.371/DF,
Rel. Ministro dDRGEMUSS|, Quinta Turma, j. 06.04.2010.
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0 juiz poderd nomear comissario, pertencente
ou ndo ao Poder Publico, que também podera
ser instituicdo ou pessoa juridica, para a
implementacdo e acompanhamento das medidas
necessarias a satisfacdo das obrigagdes,
informando ao juiz, que podera lhe solicitar
quaisquer providéncias.

Essa figura do “comissario”, como afirma expressame

justificagdo do Projeto de Lei n. 8.058/2014, pobssupressa
inspiracdo no commissario ad actgprevisto nos arts. 21 e 114, §3°,
“d” do Cddigo de Processo Administrativo italiaii®.

Assim como ora proposto para o Brasilc@mmissario ad

actado direito italiano pode ser convocado pelo jugtgmente em
casos em que a condenacado do Poder Publico indpheaadocao de
procedimento complexo. E tido como uanga manusdo juiz3t
Para a escolha dmmmissarip o juiz possui amplo poder. A pessoa
indicada para tanto pode ser funcionario publiam experiéncia
profissional na matéria, além de dirigentes dospnwé Orgaos
inadimplentes, juizes aposentadets, Obviamente, ndo pode 0 juiz
fugir da necessidade de apontar alguém com algumgeaténcia

312

313

Trecho da justificacdo do Projeto de Lei 8.0682 “Para auxilia-lo no cumprimento da
sentenga esta prevista a figura de uma pessoatewc@aborador, cuja denominagdo —
comissario — foi inspirada na prevista nos artse 214, § 3°, “d” do Cédigo de Processo
Administrativo italiano. Funcdo semelhante tambériste no ordenamento norte-
americano”.

“Come piu volte indicato, per garantire I'effeta dell'esecuzione della sentenza nei
confronti dell'administrazione, il giudice ammnaivo se sostuice a quest'ultima.
Tuttavia, poiché I'esecuzione della sentenza pugligare I'adozione di provvedimenti
complessi e che comportano delle valutazioni disorali, il giudice admministrativo non
procede diretamente all’attuzione della sentenza base alla previsione di cui all'art.
114, comma 4°, letd., nomina un comissario ad acta, la cui funziompi@a di agire in
luogo del’amministrazione totalmente o parzialneeitadepiente. Da rilevare, tuttavia,
che pur essendo indica dal punto di vista strugtutattivita del commissario & differente
da quella del’amministrazione: il primo svolge gloprio incarico in base all'ordine
contenuto nella decisione ottemperanda, alla gedégato da un nesso di strumentalita.
(...) Il comissario e, infatti, definito comenga manugel giudice dell'ottemperanza: il
primo é titolare di un officion pubblico [che imgdi non soltanto I'esercizio di poteri, ma
anche l'assunzione di doveri, tra i quali innanmoutjuello di eseguire lincarico”
(BONATO, Giovanni. Il giudizio di ottemperanza e il commissario ad acin:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; COSTAuSana Henriques da (org.).
O processo para solugdo de conflitos de interesddign, Juspodivm: Salvador, 2017, p.
335-336).
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técnica especifica para a matétfa.

A doutrina e a jurisprudéncia italiana muito discat a
respeito da natureza juridica dommissario ad actasendo que a
concluséo desse debate, a nosso ver, pode seadgppara o Brasil,
principalmente em razdo da forma como o “comissajdo foi
utilizado nos dois exemplos jA& mencionados nesta i4.3.4. A
natureza juridica deommissariosera dedrgdo auxiliar do juizp
quando a sua nomeacdo busca a implementacdo bzfiséa da
politica publica objeto da condenacédo, sem intatiretamente na
administracdo do ente publico (como ocorreu no dastagédo civil
publica do carvdo”). A natureza juridica dommissariosera de
o6rgao extraordinario da administracdaquando for dada a ele a
incumbéncia de efetivamente administrar o ente i@ublpor
determinado periodo de tempo (como ocorreu no dashospital
publico de Mossord/RN)'®

Ressalte-se que na lItalia, apesar de atualmenter halv
previsdo legal a respeito do comissario, a pogkioié de o juiz se
utilizar desse tipo de auxiliar surgiu primeiraneeda jurisprudéncia,
conforme as necessidades apareciam nos casostosnér@rimeira
ocorréncia da utilizagcdo domommissariose deu na década de 1930,
guando o Conselho de Estado necessitava de aydla fazer
cumprir suas decisGé¥. Como se nota, 0 mesmo movimento a
respeito da utilizagdo do comissério parece estamrendo também
no Brasil (da jurisprudéncia para a lei).

A doutrina norte-americana, por sua vez, tambénvépro
figuras semelhantes. Mais especificamenteye® Fiss fala em

314 BONATO, Giovani. Op. cit., p. 388.

315 BONATO, Giovani. Op. cit., p. 337. Importante m®nar que, de forma semelhante, a
doutrina afirma que essas também s&o, respectitames naturezas juridicas do
administrador judicial e do gestor judicial (verdad interventor) nos casos de
Recuperagdo Judicial e Faléncia. Além, disso, carita opc¢do legislativa de o
administrador judicial também poder assumir asdasgo gestor em algumas hipéteses.
A doutrina, nesse ponto, afirma que néo é reconvehddor razdes evidentes, que aquele
que estd na funcdo administrativa exerca a fung@dachbém fiscalizar a propria
administracéo (SCALZILLI, Jodo Pedro; SPINELLI, kltelipe; TELLECHEA, Rodrigo.
Recuperacdo de empresas e falén€@p. Cit., p. 157 e 185-186; FAVER, Scil@urso de
Recuperagdo de Empres&io Paulo: Atlas, 2014, p. 208-209). Por essévmtambém,

0 mesmo acumulo de fun¢des néo é recomendavelmpritnento de sentenga que visa a
implementacéo de politicas publicas.

316 BONATO, Giovanni.ll giudizio di ottemperanza e il commissario adaadDp. cit.., p.
336.



179

nomeacdo de comissarios que ficaram apelidados special
masters, 0s quais poderiam servir tanto para prover imagdes
relevantes no processo que ainda ndo foram apaelsenpelas partes
envolvidas, bem como para efetivamente servir dertimstituicdo”
que conduzirA e monitorarA 0 cumprimento da detgxgdio
judicial 3’ Como afirma o autor, “no sistema americanspecial
masteré designado no processo como representante dap=od a
pratica de alguns atos ou transacfes especificsendo-lhe
desempenhar as funcdes determinadas pelo juizomatgvezes com
grande autonomia®®

Ainda a esse respeitoARLOS ALBERTO DE SALLES explica
que os masterstém por funcdo “apenas supervisionar tarefas de
instrucdo ou de execugdao, atuando geralmente eros cgqae
envolvam prova complicada ou execucdo de julgadosplexos”.
Assim, caso seja hecessario preservar ou administranegdcio ou
entidade, o juiz nomeara interventores denominddosceivers’®

Em conclusdo, ndo restam muitas dividas que deaugin
jurisprudéncia convergem para o fato de que a €&ecda sentenca

by

que visa a implementacdo de politicas publicas, exige um

317 “A fase de execug&o no processo judicial egtaliesta muito longe de ser esporadica. Ela
tem um comeco, talvez um meio, porém néo tem fem,lguase ndo tem fim. (...) Uma
relacdo de supervisdo duradoura desenvolve-se enjuiz e a instituicdo, pois seu
desempenho deve ser monitorado e novas estratégidas para se ter a certeza de que a
operacdo da organizacdo permanecera dentro ddsdimonstitucionais. O juiz pode,
ainda, criar estruturas administrativas — novamersigecial master para dar assisténcia
a essas tarefas” (FISS, Owen. As formas de jushicaGRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo; COSTA, Susana Henriques da (or@.)processo para solucéo de
conflitos de interesse publicduspodivm: Salvador, 2017, p. 145).

318 FISS, Owen. As formas de justica. Op. cit.,4%.1A Regra 53 daBederal Rules of Civil
Procedureé a que regula as funcdes duasters

319 SALLES, Carlos Alberto delnjunctions e Contempt of Courem Defesa do Meio
Ambiente. Op. Cit.,p. 103-104. Verifica-se que eid americano ndo admite o acimulo
de fungdes daquele que fiscaliza com aquele quénetra, ainda que ambos estejam em
tais funcdes por ordem de um mesmo juiz e por usmebjetivo mediato, ficando clara
a diferenca da natureza de suas fungdes. A Reglag@deral Rules of Civil Procedure
€ que regula as funcdes desceivers O entendimento de utilizagdo desse tipo de
instrumento, com base no exemplo norte-americaamopém é compartilhado, dentre
outros, por MCHELE TARUFFO e G=OFFREY C. HAzZARD JR. (TARUFFO, Michele;
HAZARD JR., GeoffreyAmerican Civil Procedure: an introductiovVail-Ballou Press:
Binghamton, New York, 1993, p. 197-199) raRcisco VERBIC (VERBIC, Francisco.
Ejecucion de sentencias en litigios de reformauestiral en la Republica Argentina —
Dificuldades politicas y procedimentales que innidebre la eficacia de estas decisianes
In: ARENHART, Sérgio CruzJJOBIM, Marco Félix. Processos EstruturaisSalvador:
Juspodivm, 2017, p. 75).
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procedimento complexo e de longa duracdo, devagenpanhado
de perto pelo Poder Judiciario, o qual pode e dmveltilizar de
auxiliares para tal taref& Assim como ocorreu na Italia, o préximo
passo no Brasil € o reconhecimento em lei da pbdaite de
utilizacdo de um comissario no cumprimento de seatedos
processos estruturais (principalmente com a evemju@®vacdo o
Projeto de Lei n. 8.058/2014), tendo em vista @ldigura ja vem
sendo utilizada na prética.

4.4. Razoabilidade e proporcionalidade

Para MA PELLEGRINI GRINOVER, “a razoabilidade mede-se
pela aplicacéo do principio da constitucional dgprcionalidade. O
principio da proporcionalidade significa, em Ultiaigélise, a busca
do justo equilibrio entre os meios empregados dinssa serem
alcancados®! A prépria autora também afirmou, ao citar
diretamente @0 TACITO, que o principio da proporcionalidade tem
“natureza de norma constitucional ndo escrita, gaemite ao
intérprete aferir a compatibilidade entre meiosins,fde modo a
evitar restricbes desnecessarias ou abusivas castralireitos
fundamentais®??

Como ensina GSE JOoAQUIM GOMES CANOTILHO, a
aplicagcéo do principio da proporcionalidade seeala pplicacdo dos
subprincipios:l) da adequacdo dos meiaal daconformacao “o
qual impde que a medida adoptada para a realizhgdoteresse
publico deve ser apropriada a prossecu¢do do finfirmua ele
subjacentes”jl) da exigibilidadeou da menor ingeréncia possiyel
que exige “a prova de que, para a obtencado dendetmtos fins, ndo
era possivel adotar outro meio menos oneroso”jlle da

520 A conclusdo de ARLOS ALBERTO DE SALLES a respeito do tema é determinante: “Nos
casos destructural injunctions esses mecanismos processuais sdo essenciais,etend
vista que, em razdo de sua complexidade, ndo bastaardens diretas emitidas pelas
cortes, mas torna-se necessario o acompanhamergto d¢ continuado de sua
implementacdo” (SALLES, Carlos Alberto dajunctions e Contempt f Court em Defesa
do Meio AmbienteOp. cit., p. 104).

321 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdican de politicas publicas. In:

GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 133.

32 TACITO, Caio. A razoabilidade das leis. Revista de Direito Administrative04: 1-7, p.
2, abr./jun. 1996.
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proporcionalidade em sentido estritgppor meio do qual “deve
perguntar-se se o resultado obtido com a intenaeaggioporcional
a ‘carga coactiva’ da mesma®

Em resumo, trata-se de principio de natureza ajza) que
eleva diretamente as ideias de justica, equidade Ilsenso,
prudéncia, moderacéao, justa medida, proibicdo dmsso, direito
justo e valores afin¥!

A doutrina afirma que o principio da proporcionatid
vincula os trés poderes em todas as suas ativid&désste trabalho
interessa analisar a forma como tal principio kzatio por parte do
Poder Judiciario em casos em que deve decidir soleendenagéo
do Poder Publico na obrigacéo de fazer consisamtefetivacao de
politicas publicas. E, principalmente, em que medal principio é
importante para a conducdo da execucéo da conadenaca

No que se refere a fase de julgamento, o Podecidtidi
deve, ao analisar o conflito, ponderar se o atdPdder Publico
violou a ordem juridica e sopesar dentre os intesegm conflito
qgual deles tem maior relevo a luz do sistema jooit
Objetivamente, é verificar a adequacdo da deciskoingstrativa
(interesse estatal) aos fins buscados pela CagpéattuFederal,
gquando da protecédo aos direitos fundamentais.

Em outras palavras, significa dizer que no julgameta
acdo o Poder Judiciario deve, por meio da aplicdgdprincipio da
proporcionalidade, ponderar se a escolha do PodeiicB foi
adequada e preservoudoeito fundamental social cuja realizacéo é
buscada na demanda judicial. Nas palavras dBERTO OMAR
BERIZONCE

En ese sentido la jurisdiccibn asume una
funcion remedial, porque la decision es
encaminada mas hacia la bisqueda de

323 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito Constitucional e Teoria da Constituicae?
ed., Coimbra: Livraria Almedina, 2003, p. 269-270.

824 CUNHA JR., Dirley.Curso de Direito Constitucionab? ed., Salvador: Juspodivm, 2011,
p. 228.

325 CANOTILHO, José Joaquim Gomeireito Constitucional e Teoria da Constituigio
Op. Cit., p. 268-269.

326 LOPES, Jodo Batistdutela antecipada no Processo Civil Brasilei&fo Paulo: Editora
Saraiva, 2001, p. 72/73.
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‘remedios’ para la situaciébn compleja que

involucra fuertes intereses encontrados, de
cara al futuro, que a dirimir el conflicto de

base con criterios tradicionales: mas que a la
subsuncién apunta a la ponderacién de los
principios y valores en dispufd’

Na fase de cumprimento de sentenca, em que o Poder

Judiciério visa a compelir o Poder Publico a immatacdo da
politica publica objeto da condenacdo a obrigacéofaker, o
principio da proporcionalidade também é de extrémaortancia.
Isso porque cabera ao juiz encontrar, dentre varampieles
instrumentos adequados para os fins a que se aeatifiase
executiva. Além disso, o juiz tera que proferidasisbes estruturais
em cascata, nas quais conflitos de valores, indusie ordem
constitucional, ocorrerdo a todo momento.

Com efeito, como visto nos subitens do tépico 4.3uiz
possui ampla discricdo para conduzir a fase executilelhor,
possui diversos instrumentos processuais a suasiisip para
alcancar a implementacdo mais adequada da pqgtifickca, a fim
de que o direito fundamental social por ela tulgdnhe a tdo
esperada efetividade no plano da realidade.

Nesse contexto, o juiz deve ponderar se, nas ct@ncias
dos autos, deve ele conceder ao Poder Publico duafmtade de
apresentar um plano de acgéo, qual a amplitude dtealebate do
plano de acdo com a sociedade civil (por meicohici curiaee
audiéncias publicas), como permitir que haja umgocdiacdo do
plano de acdo entre os envolvidos, em que medidangeessaria a
nomeacdo de auxiliares do juizo, além de sopeaso, ©ecessario,
quais as medidas coercitivas que podem ser adex|waddetivas
para o caso concreto, etc.

Além disso, conforme exposto no topico 4.5 a seguida
terd o juiz que, por meio da aplicacdo principigporcionalidade,
relativizar o principio da demanda ou da adstri¢gé&o porque, no
momento da propositura da acdo, o autor da denestdgural nem
sempre conseguira formular um pedido apresentarfdora mais

527 BERIZONCE, Roberto Omat.os conflictos de interés publicin: GRINOVER, Ada
Pellegrini; WATANABE, Kazuo. COSTA, Susana Henrigu#a (org.)O processo para
solucéo de conflitos de interesse publidqaspodivm: Salvador, 2017, p. 269.
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adequada para a tutela do direito fundamental i@ sendo
violado3?® Como visto no item 3.2.2, dificilmente o autor da
demanda terd conhecimento de todos interessesvatosl ou a
visdo da questéo por todos os angulos possiveis,comhecimento
suficiente da realidade a ser reestruturada a pbateeu pedido se
consubstanciar em efetiva solucdo. Todas essas tbgaes
multipolares aparecerdo durante a instrucdo da mdEmau até
mesmo durante o cumprimento de sentenca.

Além disso, o juiz devera, na fase executiva, fldizar o
principio da coisa julgada. Isso porque as mudat@a®ciedade séo
dindmicas e, assim, determinado contexto faticosidenado na
sentenca pode ter sido alterado antes da faset®eeddu, ainda, o
proprio Estado pode ter modernizado suas técnicaacentrado
outras formas de solucionar a violacdo do diraitalimental social
que néo tenham sido consideradas no comando damgant

Como afirma Q@VALDO CANELA JR., essa € a hipdtese
didatica de utilizagdo do principio da proporcidede no
cumprimento de sentenca do controle judicial détipas publicas.
Isso porque, nesse momento, 0 juiz terd que sopeiseipios de
grandeza constitucional, mais especificamente macipio da coisa
julgada (CF, art. 5°, XXXVI) e o principio dos otgs fundamentais
do Estado (CF, art. 3%°

Como explicado no item 2.3.1, a preferéncia de tintjpio
sobre o outro ndo significa que a medida sera siitanional.
Significara apenas que, por meio da aplicacdo docipio da
proporcionalidade, um principio constitucional temmais
preponderancia do que outro naquela demanda, adingque se
atinjam os primordiais objetivos do Esta@bE o que a doutrina

328 ARENHART, Sérgio CruzProcessos estruturais no direito brasilei@p. Cit., p. 482.

525 CANELA JR., OsvaldoControle judicial de politicas publica$do Paulo: Saraiva, 2011,
161.
330

. Nas palavras de dBERT ALEXY, 0s principios “sdo mandamentos otimizados, que sdo
caracterizados por poderem ser satisfeitos em gaiegdos e pelo fato de que a medida
devida de sua satisfacéo ndo depende somente skikildades faticas, mas também das
possibilidades juridicas. O ambito das possibilgaduridicas é determinado pelos
principios e regras colidentes. (...) Se dois fpios colidem — o que ocorre, por exemplo,
guando algo é proibido de acordo com um principideeacordo com outro, permitido —,
um dos terd que ceder. Isso ndo significa, contnelm, que o principio cedente deva ser
declarado invalido, nem que nele devera ser ingidduuma clausula de excecédo. Na
verdade, o que ocorre € que um dos principios teroegéncia em face do outro sob
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denomina deestricbes a direitos fundamentais constitucionaltae
fundamentada®™"

Portanto, a importancia da aplicacdo da regra
proporcionalidade é evidente, ndo s6 para a fagelgemento da
demanda, mas principalmente para a fase do cummuiomde
sentenca, em que o Poder Judiciario tera que aatifpor meio do
sopesamento de principios e valores em jogo, (8a® 0S
instrumentos processuais mais adequados para dorop@&oder
Publico a implementar de forma efetiva a politiédliga objeto do
processo.

4.5. Flexibilizacdo dos principios da demanda (ad#tdo) e da
coisa julgada

Em todo o estudo ora realizado, concluiu-se quEoogsso
que visa ao controle judicial de politicas publicggebra os
paradigmas do processo tradicional (bipolar). A plexidade da
matéria, a multiplicidade de interesses envolvidas tentativa de
regular os atos do Poder Publico sobre uma soaedadmica,
dentre outros fatores, fazem com que as posi¢Oggicas do

da

determinadas condi¢gfes. Sob outras condigbes &équas precedéncia pode ser resolvida
de forma oposta. Isso € o que se quer dizer quse@dfirma que, nos casos concretos, 0s

principios tém pesos diferentes e que os principims o0 maio peso tém precedéncia.
Conflitos entre regras ocorrem na dimensdo da addid enquanto as colisbes entre
principios — visto que sO principios vélidos podeofidir — ocorrem, para além dessa
dimensé&o, na dimensédo do peso”. (ALEXY, Rob&doria dos direitos fundamentais
Traducéo de WRGILIO AFONSO DASILVA da 5% edigdo alem@heorie der Grundrechte
publicada pela Suhrkamp Verla@006). 22 Ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores ltda
Marco de 2011, p. 90 e 93-94).

331

para que possam ser consideradas restricdes ooistdlmente fundamentadas, e néo
violagbes a direitos, tém que passar no exame ofgommionalidade”. Para o autor, se
aplicada a regra da proporcionalidade, a restidgideterminado direito fundamental ndo
afetara o seu contedo essencial ou ira esvazf@ols,tal restricdo ter4 fundamentacéo

. Como afirma YRGILIO AFONSO DASILVA, “sedimentou-se a ideia de que tais restri¢des,

constitucional suficiente. “Nesse sentid@stricdbes nao-fundamentadas, mesmo que

infimas, violam o contetido essencial a partir desnpssas relativistasE restricdes as
vezes mais intensas podem ser consideradas coiustdis, isto €, ndo violadoras do
contetdo social”. Assim, quando ha conflito direifandamentais no caso concreto, a
aplicacdo da proporcionalidade trata-se de verdmdsrmonizacdo ou concordancia
pratica de direitos fundamentais ou principios. éstnicdo a determinado direito
fundamental é, na verdade, uma harmonizagdo codemsis principios envolvidos no
problema. (SILVA, Virgilio Afonso. Direitos fundamentais — conteldo essencial,
restrigdes e eficacieSdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 181 e 197-198).
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processo tradicional ndo sejam de adequada apdicagadito
processo estrutural.

Por essa razdo, para o0 processo estrutural andgrdeea
muitas vezes necessario que o juiz permita a fledbdo dos
principios da demanda (ou da adstricdo ou da céngia) e da
coisa julgada, para que se possa adaptar o0s pmtzme
jurisdicionais ao contexto multipolar e mutantediito tutelado.
Conforme afirma ATONIO DO PASSO CABRAL, “se contextos
estaticos geram uma espécie de presuncdo em favpredluséo,
cenarios de instabilidade falam em nome da mutidé dos
esquemas argumentativos e, por conseguinte, cangstabilidade
prima facienestes caso$®?

Com efeito, enquanto no processo tradicional (bipohs
partes do processo tém posicdo estaticas, uma uez s§o
antagbnicas e estdo embasadas sobre matéria de gisto
dificilmente sofrerd mutacdes no decorrer do tramibcessual, no
processo estrutural tais fatores simplesmente sfoéd® presentes.
Isso porque, no processo estrutural, ndo haverdaapeuas
posicdes, mas multiplas. A base da realidade féigrautida muitas
vezes se modifica de forma acelerada durante aitaigio do
processo. As partes também nem sempre terdo pesigfEgonicas,
pois podem convergir em determinados pontos, asmmeorque
todas elas possuem o mesmo objetivo: adaptar a estatal de
forma que se possa dar condigbes adequadas pa@race® de
uma vida digna pelos individuos. Esse interesseéameé do Poder
Publico, o qual tem referido objetivo como obrigaca@nstitucional
e fundamento para a sua propria existéncia (CF/E988 1° e 3°).

Por isso, como visto no decorrer de todo este lttaba
principalmente nos Capitulos 3 e 4, o0s parametrobmées
desenvolvidos para o processo tradicional (bipaldg podem ser
impostos ao processo estrutural (multipolar), acganplexidade,
tramitacao, matéria-prima fatica e objetivos sd@alteente outros.

E nesse contexto que, em primeiro lugar, deve ser
flexibilizado o principio da demanda (ou da adéwjcno processo

332 CABRAL, Antonio do PassdCoisa julgada e preclusdes dindmicas: entre condiade,
mudangca e transi¢do de posigbes processuais est@¢edtdicao, Bahia : Editora Podivm,
2014, p. 519.
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estrutural. Referido principio esta consubstanciadaart. 496 do
Cddigo de Processo Civil, o qual prevé que “é vedad juiz

proferir decisdo de natureza diversa da pedida,dmmno condenar
a parte em quantidade superior ou em objeto divdosgue Ihe foi
demandado”.

Isso porque, como adiantado no item 4.4, dianteurde
contexto fatico dindmico, que revela uma multiplade de posi¢cées
a respeito de como solucionar 0 mesmo problematamwiezes o
pedido formulado pelo autor do processo estrutnemh sempre
correspondera a forma encontrada no decorrer doegso (que
contard com a intervengdo da sociedade civil pao rde amici
curiae e audiéncias publicas) como a mais adequada Etste da
acdo estatal a respeito de determinada politicdicaibNessa
hipotese, por meio da aplicacdo do principio dgpg@monalidade,
deve ser flexibilizado o principio da demanda, demi que a
concretizacdo adequada dos objetivos fundamentaissthdo (art.
39) seja viabilizada no processd.

A flexibilizacdo desse principio deve ocorrer n@o por
eventual erro de pontaria do autor, mas também pebaria
eventual alteracdo da circunstancia fatica no decao processo
ou, ainda, em razdo de o Poder Publico desenvobiers técnicas e
ja ter encontrado outra forma de tutelar o dirkittdamental social
debatido no processo. As palavras d&R@&0 CRUZ ARENHART
resumem, de maneira limpida, a necessidade deifieagdo do
principio da demanda:

Imagine-se o principio da demanda. Segundo
sua esséncia — e a consequente ideia de
adstricdo — o juiz esta limitado ao pedido

formulado pela parte. Assim, cabe a parte
autora determinar exatamente aquilo que
pretende em juizo, devendo observar esses
limites em sua atuagdo. Ora, é facil perceber
que a discussdo de politicas publicas implica
conflitos cujas condicbes sdo altamente
mutaveis e fluidas. As necessidades de protecao

333 Importante ressaltar que, apesar de consagm@odigo de Processo Civil, o principio da

demanda tem vinculacéo direta com os principiostitanionais do devido processo legal
e da seguranga juridica. Por isso, faz-se necassaraplicacdo do principio da
proporcionalidade.
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em um determinado momento, muito
frequentemente, serdo distintas daquelas
existentes em outra ocasido. Isso impde uma
dificuldade imensa para o autor da demanda de
determinar, no inicio do litigio, exatamente
aquilo que serd necessario para atender
adequadamente ao direito protegido. Por isso,
neste campo, exige-se que esse principio tenha
sua incidéncia atenuada, permitindo que o juiz
possa, em certas situacdes, diante das
evidéncias no caso concreto da insuficiéncia ou
da inadequacéo da ‘tutela’ pretendida pelo autor
na peticdo inicial, extrapolar os limites do
pedido inicial®**

Com base na mesma logica é que também, por meio da
aplicacdo do principio da proporcionalidade, destefexibilizado
(ou relativizado) o principio da coisa julgada (@R, 5°, XXXVI)
nesse tipo de processo. Isso porque, da mesma fumacorre
para o autor da demanda, o juiz pode, no comandsedgenca,
impor uma obrigacdo ao Poder Publico que se reval@ratica,
durante a tramitacdo do cumprimento de sentengase&rda solucao
mais adequada para o problema. Ou ainda, o Poddic®Uao
sugerir um plano de agdo no inicio do cumprimergosentenca,
pode revelar que desenvolveu outras técnicas dienmeptacdo de
politicas publicas mais adequadas para 0 caso etonque nao
foram consideradas no comando do provimento jwiiscial. Alias,
€ por meio da flexibilizagdo da coisa julgada gaeepsrmitira a
necessaria prolacéo das decisfes estruturais eatz@studadas no
item 4.3, as quais, ao aparar as arestas da santpndem
eventualmente mudar alguns detalhes da obrigacérdeimposta
ao Poder Publico no comando da sentenca.

No mesmo sentido, $¥ALDO CANELA JR. explica que

a medida que o 6rgéo jurisdicional prolata uma
sentenca, realinhando, em seu dispositivo, as
politicas publicas, as demais formas de
expressdo do poder estatal vinculam-se a sua

33 ARENHART, Sergio Cruz. Processos Estruturaisditeito brasileiro. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; COSTA, Susana Henes da (org.)O processo
para solugéo de conflitos de interesse publihespodivm: Salvador, 2017, p. 482.
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consecucdo. A solugdo encontrada pelo Poder
Judiciario podera tornar-se obsoleta ou mesmo
inconveniente, no tempo, em face da eventual
proposta de execucado de politicas publicas mais
aprimoradas pelo Estado. Ora, se o Estado
apresentar solucdo mais efetiva do que aquela
determinada na decisdo judicial transitada em
julgado, ndo estara autorizado a realiza-la, em
face do reconhecimento da coisa julgada
material? Esta se nos afigura uma hipétese clara
de relativizacdo da coisa julgada. Com efeito.
Se o objetivo do Estado é a consecucédo do bem
comum, na esteira do que dispde o art. 3° da
Constituicdo Federal, entdo esta finalidade
estara sendo atendida ao se aprimorarem o0s
meios de satisfacdo dos bens da vida amparados
pelos direitos fundamentais sociais. kécasy

uma clara contraposicdo entre principios de
grandeza constitucional, tanto assim
considerados a coisa julgada e os objetivos
fundamentais do Estado. Os critérios de
proporcionalidade e de razoabilidade, neste
passo, certamente recomendam seja assegurado
este Ultimo em detrimento do primeits.

CAMILO ZUFELATO ainda exemplifica a questdo sob o
prisma da consensualidade das partes na fase dericiento de
sentenca, ao afirmar que

0 mesmo se d4, alids, na faseedecucado da
politica publica que fora definida na fase
anterior, permitindo-se — com a quebra de um
dos canones do processo civil tradicional, que é
a impossibilidade de alteracdo, em fase de
cumprimento de sentenca, da parte dispositiva
da decisdo que recaiu sobre a condenacédo
transitada em julgado - também
consensualidade acerca aiestese alteracdes

no que fora definido anteriormente, pois assim
pode se mostrar mais eficiente e mais rente as

335 CANELA JR., OsvaldoControle judicial de politicas publica$do Paulo: Saraiva, 2011,
161. A respeito dos critérios de razoabilidadeop@rcionalidade vide item 4.4.
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reais necessidades do direito fundamental a ser
implementado pela politica publié¥.

Nesse caso é de se levar em consideracdo a licdo de
CANDIDO RANGEL DINAMARCO, de que a acdo, por meio da
atividade jurisdicional, visa a alcancar escopoglicos, politicos e
sociais®®’ Ou seja, o escopo do processo ndo é exclusivamente
juridico, mas também politico e social. Por issposgsivel afirmar
que a flexibilizagdo da coisa julgada visa a justat® dar
efetividade também ao escopo social da demandagjustar 0
comando judicial as necessidades da realidade | squ esta
sofrendo interferéncia.

Os autores do Projeto de Lei n. 8.058/2014, lidesagaor
ADA PELLEGRINI GRINOVER e KAzuO WATANABE, previram tal
necessidade e redigiram o art. 20 da seguinte naanei

Art. 20. O juiz, de oficio ou a requerimento
das partes, podera alterar a decisdo na fase
de execucdo, ajustando-a as peculiaridades
do caso concreto, inclusive na hipétese de
0 ente publico promover politicas publicas
gue se afigurem mais adequadas do que as
determinadas na decisdo, ou se esta se
revelar inadequada ou ineficaz para o
atendimento do direito que constitui o
nudcleo da politica publica deficiente.

Em resumo, 0 que se buscou demonstrar neste itpra: @
o dinamismo da sociedade traz alteragbes constaatesalidade e
na necessidade socioecondmicas da populacdo, além d
desenvolvimento natural pelo Poder Pablico dasdasmue visam a
cumprir sua obrigacdo constitucional de promoverdages para o
exercicio de uma vida digna para os individuosmpeio da criacéo
de politicas publicas; € ao mesmo tempo, é necessario considerar

3% ZUFELATO, Camilo. A busca por solugbes juridicamsensuais em tema de controle
judicial de politicas publicas: reflexdes a luz Beoojeto de Lei n°. 8.058/2014. In:
MARRARA, Thiago; GONZALES, Jorge Agudo (Coord}ontroles da Administrac&o e
Judicializagao de Politicas PublicaS&o Paulo: Aimedina, 2016, p. 318-319.

337 DINAMARCO, Candido Rangelnstitui¢des de direito processual civi® ed. Séo Paulo:
Malheiros, v. Il, p. 301-303.
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que o processo judicial € moroso, ainda mais emaddas de alta
complexidade. Dessa forma, quando a sentenca érigiaf muitas

vezes 0 contexto analisado nem sempre € exatansembesmo

daquele de quando foi proposta a agéo judiciatlaamais quando o
objeto do processo € a criagcdo ou implementacaonue politica

publica. Além disso, quando da execucdo da sentexiigda que

parecga que ela tenha dado a solugdo mais adequada@concreto,
a prética pode revelar o contrario. Dai surge,mpeio da aplicacédo
do principio da proporcionalidade (cf. item 4.4)necessidade de
flexibilizar a forma de prolatar a sentenca (flédkbndo-se o

principio da demanda) e, principalmente, de supeigumas

limitacbes na fase de cumprimento de sentenca, eotodisa julgada
material.

4.6. Alegacdo da reserva do possivel como obstacylara o
cumprimento da condenacéao

Como visto, ao contrario da tutela executiva adjatdiria do
processo tradicional, o objetivo da execucdo deesea no processo
estrutural é criar meios para o Poder Publico implgar ou ajustar,
de maneira adequada e constitucional, a politiddigaiiobjeto da
sentenca condenatéria, desde a insercdo de suasdarewno
orcamento (pelo Poder Legislativo) até a sua efetiyplementacéo
(pelo Poder Executivo), estabelecendo-se, para,tant cronograma
ou plano de acéo.

Como explicado no item 2.3.2 deste trabalho, ocjpai
argumento do Poder Publico para sua omissao oiciérefia € o
fato de ndo ter recursos financeiros para tantse Esgumento é
comum principalmente quando se esti diante de wndeoacdo
judicial para a implementacéo de politicas publicas

Diante desse argumento do Poder Publico, o Poderidtio
devera entdo analisar se a falta de dinheiro deadpunicamente do
fato de a arrecadacdo ser insuficiente, hipéteseuad o Poder
Pdblico, por mais que atue da maneira adequada e
constitucionalmente exigida, ndo consegue redogas as politicas
publicas necessérias e prioritarias a populacadattar de dinheiro;
ou 1) de uma atuagdo do Poder Publico com politicas nao
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prioritarias, que custam dinheiro e nada estaadigaom o objetivo
estatal de dar aos individuos condicdes de frua viaa digna3®

Com relacdo a primeira questdosM@LDO CANELA JR.
afirma que, “para o0 orgcamento programa, a auséteiaeceita é
mero pressuposto de atuacdo no tempo e nao fajmrdisacdo da
atividade estatal®® Por isso, o objetivo da sentenca judicial é o de
fazer com que o Poder Publico insira em seu progranpolitica
publica questionada na acdo judicial, ainda quea Hajites
orcamentarios comprovados em determinada época.

Ter esse objetivo em mente é essencial na hip@ese
estudada, pois como mencionado em diversas passatgsie
trabalho, a execucdo da sentenca condenatéria odergplesar o
erario publico com a retirada de dinheiro de sexacede maneira
inesperada, sob pena de inviabilizar as demaiigaglipublicas tao
necessarias quanto aquela discutida no process@sdeo com base
nessa premissa cautelosa, o Poder Judicidrio degier gue o
Estado se programe para incluir em seu orgameptditeca publica
necessaria para cessar a violacdo do direito fuewkain social
constatada no processo.

No que se refere a segunda questdo fatica geratiora
inconstitucionalidade da forma de ac¢do do Podelidelevera o
Poder Judiciario determinar a adequacdo do orcanprilico, por
meio de transposicdo de verbas, conforme as paieslobrigatérias
impostas pela ConstituicAo Federal. Novamente, ireddgse do
Poder Pdblico uma reprogramacdo e adequacao finarde suas
acoes.

Sintetizando a sua forma de atuagdo em ambas éte$eg,
o Poder Judiciario deverd condenar o Poder Pubficaluas

338 Conforme ensinou ADA PELLEGRINI GRINOVER, “nderé suficiente a alegacdo pelo
Poder Publico, de falta de recursos. Esta deverpreeada, pela prépria Administracéo,
vigorando nesse campo quer a regra da inversdawoda prova (art. 6°, VIII, do Cédigo
de Defesa do Consumidor), aplicavel por analogier @ regra da distribuicdo dinamica
do 6nus da prova, que flexibiliza o art. 333, CP&a atribuir a carga da prova a parte que
estiver mais proxima dos fatos e tiver mais faadiel de prova-los” (GRINOVER, Ada
Pellegrini. O controle jurisdicional de politicashticas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas publica2® Ed., Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 138).

3% O Orgamento e a “Reserva do Possiveli: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE,
Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas publicag? Ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 231.
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obrigacdes de fazera inclusdo ou a transposicdo das verbas
necessarias no orcamento para o adimplemento deyaffo[pelo
Poder Legislativg] e a obrigagdo de aplicar a verba para o
adimplemento da obrigacafpelo Poder Executivef® O Poder
Judiciario, com base nas premissas estabelecidaa &oo item 4.3
e demais subitens), devera acompanhar de pertopricuento de

tais obrigacdes, sob pena de ndo ser dada efetévalaua sentenca.

Tratando-se de intervencdo no orcamento publicandm o
Poder Judiciario, em um primeiro momento do cumenio de
sentenca, exigir do Poder Publico que apresentano ple acéo para
a efetivacdo da condenacéo (cf. item 4.3.3), ebsgagdo devera
envolver necessariamente tanto o Poder Executivlmocm
Legislativo. Isso porque o Poder Executivo serdpaesavel pela
elaboracéo do plano de acéo a ser sugerida, consfwede custos e
cronograma de execucdo da politica publica, e, amaigio, 0 Poder
Legislativo serd o responsavel pela adequacdo gomento, com a
inclusdo ou transposicao das verbas necessaria® pdano de acao
sugerido pelo Poder Executivo. Uma vez apresentagdano e
discutido por todos os envolvidos (cf. item 4.3@&bera ao Poder
Judiciério realizar o monitoramento de seu cumpnimgor ambos
os Poderes majoritarios.

A possibilidade de intervengdo judicial no orcarpent
publico, bem como referida forma de organizacaorekpectivo
cumprimento de sentenca (ou das decisfes estsimaicascata),
tém sido reconhecidas pela propria jurisprudénaa Slipremo
Tribunal Federal (a qual, alias, passou a recomhdesde 2005, que
esse tipo de intervencdo no orcamento pode ocancusive, pela
via do controle concentrado de constitucionaliddtie)

340 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicain de politicas publicasin:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 138.

341 NEME, Eliana Franco; ARAUJO, Luiz Alberto Davi@. controle de constitucionalidade
concentrado de normas orgamentarias. In: CONTI¢ Mauricio; SCAFF, Fernando
Facury (Coord.)Orcamentos Publicos e Direito FinanceirBdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011, p. 211-213. Esse fato ref@gamencdes feitas no decorrer do
Capitulo 3, no sentido de que as ac¢des constitaisigue visam o controle concentrado de
constitucionalidade também sé&o instrumento de afenjudicial de politicas publicas,
inclusive aquelas nas quais, em razéo da alegag@thdsula da reserva do possivel, é
necessario que o Poder Judiciario proferira desigde venham a intervir no orgamento
publico. O julgado que inaugurou esse entendimemtoSupremo Tribunal Federal,
segundo o estudo realizado no artigo mencionadma mesa de rodapé, foi proferido no
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Nesse sentido, vale aqui transcrever trechos mlesado
voto do Min. Wis ROBERTO BARROSQ proferido em recente
julgamento do Recurso Extraordinario 592.581-RS |.(Réin.
RICARDO LEWANDOWSKI), ocorrido no Supremo Tribunal Federal
em 13 de agosto de 2015. Referido recurso temrorega acao civil
publica ajuizada pelo Ministério Publico do EstaldoRio Grande do
Sul, na qual se buscava a realizacdo de obrasstemsi prisional
gaucho, mais especificamente no Albergue Estadudlrdguaiana,
em razdo da precariedade das condi¢cdes em quarassabmetidos
os detentog!? Em tal demanda, o Poder Publico, para justificar s
inércia, alegou a clausula da reserva do poss@ehfira-se as
palavras do Min. Lis ROBERTOBARROSOdiante de tal alegacéo:

A) Sobre a possibilidade de intervencao judicial
no orcamento publico:

Presidente, eu gostaria de dizer que ouvi com
interesse a defesa do Estado do Rio Grande do
Sul pelo Procurador do Estado, Doutor Luis
Carlos Kothe Hagemann, com a solidariedade
de quem ja defendeu o Estado em situacdes
dificeis nesta vida. O Estado lida com esse
drama de ter que alocar recursos escassos entre
fins alternativos que s&o crescentes em uma
sociedade como a nossa. O Estado, como eu
disse, tem de alocar recursos escassos, e a
reserva do possivel é uma variavel importante.
Porém, o Estado, ao alocar recursos escassos,
tem de observar pelo menos as prioridades
impostas pela Constituicdo. Assim, a ideia de
reserva do possivel se aplica as escolhas
politicas, mas ndo as escolhas que ja tenham
sido feitas pela Constituicdo. E aqui,
Presidente, na linha também do voto de Vossa
Exceléncia, preservar aspectos minimos da

julgamento da ADI n. 2925-8, em 4 de marco de 20@@&, teve como relatora a Min.
ELLEN GRACIE.

342 Ressalte-se que, em razdo da repercussdo gemalatéria reconhecida pelo Supremo

Tribunal Federal (tendo em vista que praticamesdes os presidios brasileiros convivem
com tais circunstancias de precariedade de corslipgea os detentos), nos autos do
referido recurso extraordindrio aNldo e mais 14 (quatorze) Estados pediram a
interveng&o nos autos como interessadmsieus curiaeEsse fato € um exemplo didatico

da multipolaridade dos assuntos relativos a paltipublicas, estudado no item 3.2.1 e
referido no decorrer de todo trabalho.
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dignidade da pessoa humana néo € uma escolha
politica, € uma imposi¢cdo da Constituicdo, e
gue nado esta sujeita a reserva do possivel,
igualmente na linha do que sustentou o
Procurador-Geral, Doutor Rodrigo Janot. De
modo que, embora a reserva do possivel possa
ser um fundamento legitimo para postergar
obrigacdes quando elas dependam de decisado
politica, ndo é a reserva do possivel um aspecto
suficiente para postergar obrigacbes que
envolvam o nudcleo essencial dos direitos
fundamentais, aos quais corresponde a
dignidade da pessoa humana. Dessa forma,
também aqui, Presidente, estou acompanhando
Vossa Exceléncia no tocante a excluséo da tese
de que a reserva do possivel pudesse obstar a
interferéncia do Judiciario ou legitimar a inércia
do Estado.

B) Sobre a forma de impor a obrigacéo de fazer
e gerir o cumprimento de sentenca:

E aqui eu gostaria de dizer isso de uma forma
bem explicita: eu ndo acho — e penso que
nenhum de nés ache — que o Poder Judiciario
tem melhores capacidades institucionais para
reformar o sistema penitenciario do que o Poder
Executivo, porque nés ndo temos, o Judiciario
ndo tem a visdo sistémica das demandas e o
Judiciario normalmente é preparado para fazer
micro-justica, a justica do caso concreto, com
muita dificuldade de avaliar impactos
sistémicos das suas decisdes pontuais. Em um
modelo ideal, quem tem que tomar essas
decisdes e implementa-las é o Poder Executivo.
Portanto, gostaria de deixar claro que a decisdo
do Ministro Lewandowski, a qual estou
aderindo, ndo significa uma pretensdo do
Judiciario de governar o mundo, nem de ser ele
proprio o elaborador de politicas publicas, nao
s6 porque seria problematico do ponto de vista
da legitimidade democratica, como também
porque nés nao somos melhores do que os
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técnicos do Executivo para lidar, por exemplo,
com questdes penitenciarias. (...) Portanto, eu
gostaria de dizer, Presidente, que a minha viséo,
em situacdes como esta, é que a regra geral (...)
€ que a decisdo do Judiciario ndo deve ser a de
ele se sobrepor ao Executivo e determinar como
deve ser feito. O Executivo é que tem que
apresentar o seu plano para reforma ou do
presidio, ou do sistema estadual, fazer um
diagnostico, um plano, um cronograma, uma
estimativa de custos, como ele pretende obter o
dinheiro, e ai o Judiciario monitora. Acho que
em situacdes-limite o Judiciario pode até
determinar a inclusdo de verba em orcamento,
mas o Judiciario ndo pode ele proprio dizer
como é que deve ser a obra do presidio, porque
acho que nés ndo somos capacitados para isso.

Note-se que as premissas para a tramitacdo do icoemo
de sentenga mencionadas neste Capitulo 4 (p.eavin@ntos
estruturais em cascata, execucao complexa e ndgoeiplicacdo da
regra da proporcionalidade, fiscalizacdo do cumgmim da
obrigacdo de fazer) sdo reconhecidas pelo Minis IROBERTO
BARROSOpara as hipéteses de intervencado do Judiciéripaiticas
publicas, inclusive quando ha a necessidade deuadaq do
orgcamento publicé*®

7

Portanto, € possivel concluir, do ora exposto, @ue
jurisprudéncia patria ja reconhece ge reserva do possivel ndo é
obstaculo para que seja proferida e cumprida uméesga que
determine a implementacdo de politicas publicgs; o0 Poder
Judiciario pode determinar a inclusdo ou transposide verba
orcamentaria para o cumprimento de tal decisAd; o Poder
Judiciario ndo possui técnica suficiente para etl@nzinho o plano
de implementacédo da politica publica objeto do ¢seo, razdo pela
qual o cumprimento de sentenca deve ser compatiipe com a

343 |mportante mencionar que as premissas utilizagsse julgamento, ndo s6 no voto do
Min. Luis ROBERTO BARROSQ tém por referéncia a reforma do sistema prisiooaien
americano, ocorrida por meio de ag8es judiciaizafias na década de 1960 e 1970. No
item 4.9.2 deste trabalho serd estudado o casdeerigem a tal reforma (julgado no
Estado do Arkansas), tendo em vista que ele éctidmo um dos principais exemplos de
conducéo de condenagdes proferidas em processasiess.
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utilizacdo de auxiliares do juizo; 1®) o Poder Judiciario deve
fiscalizar de perto o cumprimento da condenacamétapao Poder
Publico, sob pena de ndo ser dada efetividade desiséo.

4.7. Medidas coercitivas

Quando o Poder Publico, por meio de seus agemtemgar
a negociar, cooperar ou a cumprir o plano ou cnamg de acbes
que conduzirdo a implementacdo da politica pubfiaafase de
cumprimento de sentenga, podera o juiz utilizadse medidas
coercitivas. Como afirma ®8ERTOOMAR BERIZONCE, “la cuestion
esencial, a esa altura, sea hasta donde puederllagaresion de los
jueces para obligar a los poderes politicos al climgnto de
deberes que emanan de la Constitutiét

Importante deixar claro, desde ja, que as medidasitivas
ndo tém o condao de atingir os Poderes Executiv@gislativo
como instituicbes. Com efeito, ndo sdo as insbesc que
representam os Poderes Executivo e Legislativo cprdrariam
decis@es proferidas pelo Poder Judiciario, masasoas fisicas que
as comandam. Atingir a existéncia ou o funcionamehério das
instituicdes € atingir a sociedade como um todo.

Por isso, as medidas coercitivas a serem defepelasjuiz
devem ter por destinatarios as pessoas fisicacguandam tais
poderes. Nenhum ato coercitivo devera ser tomato jpe para
alterar unilateralmente as estruturas adminisaagiviinanceira dos
Poderes Executivo e Legislativo, até mesmo porqeecanstrucao
de tais estrutura sera objeto de discusséo e regocna fase de
cumprimento de sentenga, com ou sem determinaddeagéblico
no comando do Poder Publico. O objetivo é fazer gama pessoa
fisica do agente publico saia da inércia ou dag@gea fim de que
negocie e cumpra o plano de a¢gfes que visa a irptagéo da
politica publica objeto do processo.

Mesmo na hipétese de intervencédo judicial, seraéprip
agente publico seré afetado. Isso porque o objstiva afasta-lo do

344 BERIZONCE, Roberto OmaActivismo judicial y participacion en la construénide las
politicas publicasin: Revista de Process®ol. 190/2010, Dez/2010, p. 43.
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cargo, ainda que provisoriamente, a fim de quecesde do juiz seja
enfim efetivada.

Por isso, como se demonstrard a seguir, 0 gestadicpu
podera ser apenado naqueles casos excepcionaguaiss mesmo
apo6s dialogar e negociar a execucdo da senter;@eelecusar a
promover e concretizar 0s atos para a criacdo ecrem@o da
politica publica.

4.7.1. Inadequacao da aplicacdo de multa contra w&er Publico
e do bloqueio de suas verbas

O Superior Tribunal de Justica ja autorizou, emeidias
oportunidades, medidas de coergdo patrimonial @oatFazenda
Publica, para aqueles casos de descumprimentoct®ee judiciais
que se consubstanciem em obrigacdo de fazer pevacaetizacao
de direitos fundamentais sociais, inclusive comugorizacdo de
bloqueio de verbas das contas correfffes.

Contudo, a imposicdo de multa diariastfeinte$ ou de
natureza sancionatériagntempt of courtyontra o Poder Publico, a
nosso ver, de nada adiantara para compeli-lo a updecisdo
judicial que determinou a implementacdo ou adequada
determinada politica publica. No mesmo sentido, lagueio de
dinheiro das contas publicas, em funcdo do bloquaeiovalores
decorrentes de tais multas, de nada adiantarafgmsea com que o
Estado cumpra seus objetivos constitucionais dad@dequada. Ao
contrario, como visto em todo este trabalho, o lddm de verbas
publicas de forma repentina pode piorar a conegdia dos direitos
fundamentais sociais pelo Estado, pois pode sogmifa retirada

345 1. Inexiste impedimento quanto a aplicagdo ddtandiaria cominatéria, denominada
astreintes contra a Fazenda Publica, por descumprimento li@agdo de fazer —
Inteligéncia do art. 461 do CPC. Precedentes. thaforia dos componentes da Primeira
Secdo tem considerado possivel a concessédo da adpécifica para determinar-se o
blogueio de valores em contas publicas para garantusteio de tratamento médico
indispensavel, como meio de concretizar o princl@iadignidade humana e do direito a
vida e a saude” (STJ, REsp 861.262/RS, Rel. MinANA CALMON, Segunda Turma, j.
05.09.2006). Ver também na jurisprudéncia do SEhtrd outros: AgRg no REsp
189.108/SP, Rel. Min. 1GsoN Dipp, Quinta Turma, julgado em 13.03.2001; REsp
771.616/RJ, Rel. Min. Wz Fux, Primeira Turma, 20.06.2006; REsp 790.175/SP, Rel.
Min. JOSEDELGADO, Rel. p/ Acérdao Min. L1z Fux, Primeira Turma, j. 05.12.2006.
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verbas de outras politicas publicas tdo ou maisitaptes do que
aquelas discutidas no processo.

Com efeito, o 6rgéo estatal depende do agentecpltplie o
administra para cumprir a obrigagdo de fazer. Assino agente
publico ndo esta tendo a sua esfera pessoal dmpaital ameacada
por referida determinacdo de aplicacdo de multariadidu
sancionatéria, muito pouco ou quase nenhum ef@itomedida
coercitiva surtir&*® Por isso, é necessario impor medidas coercitivas
diretamente contra o préprio agente publico (poionde medidas
gue serdo estudadas a fundo nos itens a segug eomtra o Poder
Pudblico em si.

Um exemplo da nocividade dessa medida de blogueio d
contas publicas, ocorre, em sua grande maioriaag@a individuais
em que se busca o fornecimento de tratamento oicameeintos que
custam relevante montante de dinheiro. Conformedadb no item
3.5, referidas demandas individuais tém efeitosivies¢ pois, no
exemplo dos remédios, o bloqueio de verba publaa prover
determinado medicamento retirard  ‘recursos de  sutro
medicamentos, que poderiam beneficiar outra espéctentes®;’
0S quais ndo possuem acesso ao Judiciario, masigteda forma,
ja estavam sendo atendidos por meio de politicddicas ja
implementadas e que terdo suas verbas reduzidasrtadas. E a
l6gica docobertor curtg®#®

Por isso, as hipoteses de aplicagdo de multa conrader
Publico e o respectivo bloqueio de contas publgds totalmente
inadequadas, tendo em vista que a primeira € arfica segunda

346 FERRARESI, EuricoModelos de processos coletivos: agdo popular, apéibplblica e
mandado de seguranca coletiviese de doutorado defendida na Faculdade de®dai
Universidade de S&o Paulo em 2008, sob a orientdgd®rofessora Ba PELLEGRINI
GRINOVER.

347 SABINO, Marco Antonio da CostaQuando o Judicidrio ultrapassa seus limites
constitucionais e institucionais. O caso da sadde GRINOVER, Ada Pellegrini;
WATANABE, Kazuo (org.).O controle jurisdicional de politicas publica2® Ed., Rio de
Janeiro: Forense, 2013, 380.

348 |dem, Op. cit.p. 380. Ainda a esse respeito, ver, dentre ouBABINO, Marco Antonio
da CostaPoliticas Publicas, Judiciario e Saude: limitescessos e remédioSese de
doutorado defendida na Faculdade de Direito dadysidade de S&o Paulo em 2014, sob
a orientacdo da ProfessoraDA PELLEGRINI GRINOVER, p. 118-126. FERRAZ,
Octavio Luiz da Motta.Direito & salude, escassez e Judiciariartigo publicado no
sito da Folha de S. Paulo em  10.08.2005. Dispbnivem:
http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz10082@Yzhtm. Acesso em 03.12.2016.
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pode gerar efeito indesejado, no sentido de p@asacondicbes de
concretizacdo das politicas publicas ja existergas, sdo mais ou
tdo importante quanto aquela debatida no proceskgigl.

Importante ainda considerar que sempre haver&éigade
urgéncia, em gque a Unica solucao pensada pelsguiaz o blogueio
de verba publica. &/ALDO CANELA JR. € MARCO ANTONIO DA
CosTA SABINO afirmam quese o juiz optar por tal medida, deve ser
aplicada a regra da proporcionalidade, por meiqudd deve sopesar
os valores constitucionais contrapostos, optandpeseaquele de
maior relevo constitucional, conforme o contexttdvico-sociaP*®

Por isso, ao se deferir um bloqueio de verbas gaiblem
razdo de urgéncia de determinado caso concretaiz aé¢ve ter o
cuidado de ndo estar dando menor atencdo a preststdtal ja
existente para outras questdes sociais tdo impestas urgentes.
Para QVALDO CANELA JR. e DSE REINALDO DE LIMA LOPES a
aplicacdo da regra da proporcionalidade, nessadeligs, fard que
os cidaddos continuem a ser atendidos de forméitégime evitara
que o Poder Judiciario assuma indevidamente aldilatendimento
dos 6rgdos do Poder Publico, o que criaria uma cris sistem&°
(crise que, infelizmente, j& € identificada na vimgamentéria e
financeira de muitos entes estatais em fungao dsdds judiciais
proferidas sem qualquer ponderac&b).

4.7.2. Aplicacdo de multa contra o agente publico

Como visto no item 4.7.1, ndo € apropriado se tomar
medidas coercitivas contra o patriménio do Poddsli€u o que
pode prejudicar o seu funcionamento em outras Sedda
importantes quanto a politica publica discutidapmocesso. Com
iSso, somente resta ao Poder Judiciario a alteendg, em caso de

34 SABINO, Marco Antonio da CostaQuando o Judiciario ultrapassa seus limites
constitucionais e institucionais. O caso da sal@. cit.,p. 382. CANELA JR., Osvaldo.
Controle Judicial de Politicas Publicas. Op. pit104-105.

350 CANELA JR., Osvaldo. Controle Judicial de Poli§ Publicas. Op. cit., p. 105. LOPES,
José Reinaldo de Lima. Em torno da “reserva doipeldsin: SARLET, Ingo Wolfgnag;
TIMM, Luciano BenettiDireitos fundamentais: orcamento e “reserva do [peels. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 173-193.

31 SABINO, Marco Antonio da CostaQuando o Judicidrio ultrapassa seus limites
constitucionais e institucionais. O caso da satide. cit.,p. 382.
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inércia na fase do cumprimento de sentenca, dingadidas
coercitivas contra o agente publico.

A nosso entender, a multa aplicada contra o agefitkco é
muito mais eficaz do que aquela aplicada contraxaeP Publico.
Com efeito, é o préprio agente publico quem coadas acbes do
Poder Publico. Assim, qguando se mantém inerte &agdo a uma
ordem judicial proferida contra o ente publico qdministra, ele
deixa claro o sinal de que a determinacdo juditda sera por ele
cumprida. Assim, somente indo contra a sua esfessoal e
patrimonial que serd possivel que ele saia deésaian

EDUARDO TALAMINI afirma que ja se tem comprovado que
0s agentes publicos ndo se sentem pressionados mgriccu
determinada ordem judicial quando ela tiver comoeapema multa
cominada contra o patrimbnio estatal, por isso;stamnecessério
dirigi-la aos préprios agentes. Nas palavras doraut

a experiéncia tem revelado que os agentes
publicos que detém a competéncia para o
cumprimento da decisdo ndo se sentem
pressionados pela multa cominada contra o
patrimbnio da entidade estatal. Diferentemente
dos dirigentes de pessoas de direito privado que
demonstram claramente sentir-se constrangidos
pela multa imposta as empresas que
administram (seja porque nelas detém

participagdo aciondria, seja porque serao
responsabilizados pelos controladores), os
agentes publicos normalmente acusam o golpe.
Na prética, estes quase nunca sao
responsabilizados pelas perdas patrimoniais
gue, por sua conduta pessoal de recalcitrancia,
acarretam aos cofres publicos. Diante disso,
cabe considerar a possibilidade de a multa ser
cominada diretamente contra a pessoa do
agente publico, e ndo contra o ente publico que
ele ‘presenta’ — a fim de a medida funcionar

mais eficientemente como instrumento de

pressdo psicolégica. Nao deve ficar descartado
que, em casos graves, a multa venha a ser
cominada diretamente contra o agente publico
incumbido do cumprimento da decisdo. Em

vista das peculiaridades (e deficiéncias) da
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estrutura interna administrativa, muitas vezes
apenas a multa contra a propria autoridade
atinge concretamente a meta de pressionar ao
cumprimentc®?

TEORIALBINO ZAVASCKI possuia posicionamento um pouco
diverso. Para o autor, ndo poderia 0 agente pulsioatingido
diretamente pela multa processual. A multa deveelasuportada
pelo Poder Publico, o qual teria o direito de agfipessiva contra o
agente’>®

Em nosso entendimento, essa forma de responsghiizio
agente publico sugerida poredRI ALBINO ZAVASCKI hao se
consubstancia em efetiva medida de pressédo parmpriecnento da
obrigacdo de fazer objeto da condenagédo. Isso &g proprio
agente publico € quem administra a instituicdo spfeeu a multa
cominatoria, as chances de uma acao de regressa ebs proprio
s8o minimas.

A jurisprudéncia brasileira tem se dividido a respeala
possibilidade de aplicacdo de multa cominatériatreole agente
publico por descumprimento da condenacdo de olfiigde fazer.
Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica,gago datado de
26 de abril de 2010 (REsp n® 747.371-DF), decidie q agente
publico, por mais que seja representante da p@sddieca de direito
publico, ndo é parte no processo e ndo pode ssfecdo pelo
descumprimento da obrigacédo de fazer. No caso esté@p referido
Tribunal Superior ainda entendeu que a atuacdo gémte no

352 TALAMINI, Eduardo. Concretizagao jurisdicionaé dlireitos fundamentais a prestacdes
positivas do Estado. TESHEINER, José Maria RosatHOIRANZA, Mariangela
Guerreiro; PORTO, Sérgio Gilberto (orglhstrumentos de coercédo e outros temas de
direito processual civilestudos em homenagem aos 25 anos de docénciafdeser Dr.
Araken de Assis. Rio de Janeiro: Forense, 20006$-170.

353 "N&o h& razéo para excluir as pessoas de dpéiitico desse meio coativo. Também elas,
como as demais devedores, devem cumprir tempestitanas obrigacdes de fazer e de
ndo fazer assumidas em titulo extrajudicial ou ist@® em sentenca. Se a prestacéo for
indevida, ha meios adequados para impugna-la éecou embargos a execucao,
conforme o caso). Porém, uma vez estabelecido gbeigacéo € legitima e que deve ser
cumprida, ndo mais se justificard a resisténcide@aao juiz impor a multa, que sera
suportada pela instituicdo, sem prejuizo da ac@oessiva contra o servidor ou a
autoridade que resistir injustificadamente ao mdadaudicial" (ZAVASCKI, Teori
Albino. In: Comentarios ao CPGrol. 8, RT, 2000, p. 505).
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mandado de seguranca se da por mera substituigéesgual, o que
ndo justifica uma sancéo de cunho pes¥bal.

J& o Tribunal de Justica de S&o Paulo, em julgafioitivo

proferido ja na vigéncia do Cédigo de Processol @&i2015 (em 15
de dezembro de 2016), entendeu por cabivel a afpicde multa
cominatoria contra o agente publico em razado d&ismé&m cumprir
a condenacéo de obrigagéo de fazer consistentephenmentacao da
politica publica. Nesse caso, o referido Tribumiérdeu, em cotejo
ao mencionado julgado do Superior Tribunal de dastique
“pertinente esclarecer que o REsp 747371 (menconpelo
agravante a fl. 08), reporta-se a hipétese de s&temo agente
politico de sanc¢éo coercitiva aplicada a Fazendiidalnos termos
do 84° do art. 461 do antigo Codigo de Processib, @Gao servindo
para o caso em voga, o qual se refere a hipétesplamcao de
penalidade pessoal, se 0 caso, por descumprimerdewtr da parte

e

‘de todos aqueles que de qualquer forma pantitige processo’

(artigo 77, 'caput’, CPC/15}%

354

355

. “Todavia, nesse proceder judicante ndo podemsscuir em seara alheia, sob pena de

usurpar a fungdo do Poder Legislativo. Inexisterttena expressa que alcance a pessoa
fisica representante da pessoa juridica de dpéidtico, ndo had como manter o julgado no
ponto. Ademais, na presente hipétese, a cominagdant;do ao Governador e a Secretaria
Administrativa, a par de néo ter observado o cdittido e a ampla defesa, ndo tem razéo
de ser pelo fato de que eles ndo séo partes nagéediegistra-se que a atuagao desses
agentes, no mandado de seguranca, se deu em wgéstiprocessual’. (STJ, REsp
747.371/DF, Rel. MinistroaRGEMusSI, Quinta Turma, j. 06/04/2010).

“Agravo de instrumento. Agdo civil publica. Imformismo contra a decisdo que
determinou a intimacdo do Municipio-recorrente pammprimento de obrigagdo, na
pessoa do Chefe do Executivo Municipal, sob penandéa por ato atentatério ao

exercicio da jurisdicdo, no valor de R$ 115.00924er paga com recurso do proprio
alcaide. 1. llegitimidade de ente politico paraoreer em nome do Prefeito.

Personalidades que ndo se confundem. Precedent€oda Paulista. Recurso néo
conhecido nesta parte. 2. Inexisténcia de nulidiade despacho. Deciséo suficientemente
fundamentada, sendo a imposicdo de multa pessoatpaatentatério ao exercicio da
jurisdicdo positivada no artigo 77, § 1°, do Coédim Processo Civil. 3. Art. 910 e

seguintes do CPC aplicaveis para execugOes comtazenda Publica fundadas em titulo
extrajudicial, e o caso em apreco cuida de acédbpuiblica em fase de cumprimento de
sentenca. Noutras palavras, titulo executivo jadict. Alegacdo de que ja teria sido
apresentado o PRAD — Projeto de Recuperagcdo Amabipetante o 6rgdo ambiental

competente, sendo impossivel o cumprimento da affm antes da aprovagdo da
readequacgédo do projeto na CETESB. Descabimentdcidlote que o PRAD apresentado
em 03/03/2016, muito embora considerado insatisfatthdo foi corrigido porque

nenhuma providéncia foi adotada para altera-lorqlRd’ que busca a execucdo da
condenacdo com transito em julgado ha trés anos, sseesso devido as reiteradas
esquivas dos requeridos ao cumprimento das ordeisgis. Recurso ndo conhecido em
parte, e na parte conhecida, ndo provido. Votg. E..ainda que de forma diversa, ndo
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O nosso entendimento, em consonancia a licAcmderkbo
TALAMINI e ao entendimento do Tribunal de Justica de Salm,Rau
o de que é possivel a aplicacdo de multa contrgeata publico,
sendo esta, alias, medida coercitiva eficaz panagasos extremos,
pressionar os responsaveis pelo ente publico caddea cumprir a
obrigacéo de implementar a politica pubfta.

Importante ressaltar que o inc. IV do art. 139 dali§o de
Processo Civil prevé que cabe ao juiz “determindas as medidas
indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-ro@getonecessarias

haveria motivos para declarar a pretensa nulidade!decisum’, que vem suficientemente
fundamentado a julgadora explicita os motivos mplal entende pela possibilidade de
imposicdo de penalidade ao Chefe do Executivo NMpaiic permitindo plenamente o
exercicio do direito de recorrer -, e a imposig&ontlilta pessoal por ato atentatério ao
exercicio da jurisdicdo vem positivado no artigg 71°, do Codigo de Processo Civil,
afastada, assim, a argumentacdo acerca da ausiénerabasamento legal. (...) E sobre
toda a alegagéo de que ja teria restado compravaesl@utos a apresentacdo do PRAD
Projeto de Recuperacdo Ambiental perante o Orgabieatal competente, sendo
impossivel o cumprimento da obrigacdo antes davapém da readequacado do projeto na
CETESB, os argumentos do agravante ndo se sustesémoio certo que por meio de
consulta do andamento do processo principal (anfo$002050-23.2010.8.26.0495)
realizada diretamente por este Relator junto a® dit TISP, percebe-se que apds a
prolacdo do r. despacho ora vergastado, sobrewsia decisdo judicial, ocorrida em
12/09/2016, a qual atesta, de maneira veementen-etnbasamento na informacédo da
CETESB de fls. 912 dos autos principais - que o PRAresentado em 03/03/2016, muito
embora considerado insatisfatério, ndo foi corogjgbrque nenhuma providéncia foi
adotada para altera-lo. Tal fato, inclusive, foiaial para negar o efeito suspensivo
pleiteado nos autos do agravo de instrumento n72A811715.2016.8.26.0000, interposto
pela correquerida TERMAQ TERRAPLENAGEM, CONSTRUGATIVIL E
ESCAVACOES LTDA. E nem se avente a exiguidade dz@ue trinta dias concedido
para fins de cumprimento da obrigag&o. O titul@eteo judicial transitou em julgado ha
trés anos (fl. 55), e desde entdo o 'Parquet' baiseeecucéo do julgado, sem sucesso
devido as reiteradas esquivas dos requeridos agrouamto das ordens judiciais.
Finalmente, pertinente esclarecer que o REsp 74{®@¢éhcionado pelo agravante a fl.
08), reporta-se a hipdtese de extensdo ao agelitegpde sangdo coercitiva aplicada a
Fazenda Publica nos termos do 84° do art. 461 tigoa@6digo de Processo Civil, ndo
servindo para o caso em voga, o qual se refergéese de aplicacdo de penalidade
pessoal, se o caso, por descumprimento de devpart@ e ‘de todos aqueles que de
qualquer forma participem do processo’ (artigo '@@put’, CPC/15)". (TJ-SP; Agravo de
Instrumento 2225527-77.2016.8.26.0000; Rel. DeswAlDO Luiz PALU; 12 Camara
Reservada ao Meio Ambiente; j. 15/12/2016)

Como afirmou ERICO TULLIO LIEBMAN a respeito da aplicac@ie multas cominatédrias e
sancionatorias, “0s meios coativos que se acabamesheionar ndo tém propriamente
carater executorio, porque visam conseguir o agimehto da obrigacdo pela prestacédo
do proprio executado, compelido a cumpri-la pardaevas pesadas sangdes que o
ameagam. Sd&o, porém, meios sumamente eficazesopéim almejado. O direito
brasileiro ndo conhece nada que se lhes possa crhgalEBMAN, Enrico Tullio.
Processo de execucdd® ed., com notas de atualizagdo do Prof. Joafimhoz de
Mello. Sdo Paulo: Saraiva, 1980, p. 234).

356
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para assegurar o cumprimento da ordem judicialtoio entendido
pelo Tribunal bandeirante, o art. 77, inc. IV dosme diploma legal

ainda prevé que € dever “de todos aqueles que aeugu forma

participem do processo cumprir com exatiddo as sdesi

jurisdicionais, de natureza provisoria ou finahdo criar embaracos
a sua efetivagao”.

Observe-se que, pouco importa a natureza da multa

(coercitiva ou sancionatéria), o que interessa € gla sirva de
instrumento de coercdo ou inducdo do juiz pararfapen que o
agente publico cumpra a obrigacéo de fazer objtwoddenacat’
O art. 139 do Caodigo de Processo Civil € muitoaclesse sentido.
Por isso, entendemos cabivel que o agente puldimbém sofra
todas as medidas indutivas, aplicaveis a quaisqueas pessoas,
para que seja pressionado a cumprir a condenag@ju

4.7.3. Prisdo do agente publico

Como se asseverou ao longo deste trabalho, o Poder
Judiciario ndo possui estrutura e especialidadeidgaque lhe dé
condicdes de criar ou implementar politicas publicainda que
possua todas as informag8es necessarias em magaz&ondisso, a
efetivacdo da condenacdo a essa obrigacdo de ferapre
dependerd da estrutura burocratica do Poder Pubkgo
principalmente, daqueles agentes publicos que témpeténcia
sobre a entidade estatal que sofreu a condenacaprauesso
judicial.

E por isso que, nesse contexto, muitos aventam a
necessidade de o juiz, quando nenhuma outra medefaitiva ou
indutiva surtir efeitos, utilizar-se do instrumentoercitivo mais
ameacador: o de vincular o episodio de descumptonds decisdo
judicial & prisdo do agente publico. Contudo, &&wido agente

357 Note-se que o Tribunal de Justica de Sdo Paoldrecho de seu julgado transcrito no
corpo do texto deste trabalho e na nota de rodzip@autilizou-se da natureza diversa da
multa aplicada no caso por ele julgado para naoisagdecisdo do Superior Tribunal de
Justica. Contudo, como é notoério, essa apenasiaitacnica argumentativa do Tribunal
de Justica de Sao Paulo para néo seguir o entemdirde julgado da Corte Superior. Isso
porque, em ambos os casos, as multas aplicadaantiplor objetivo coagir o agente
publico, competente pela entidade publica executadeumprir a obrigagdo de fazer
objeto da condenacgéao.
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publico é muito controversa.

A controvérsia tem como uma de suas origens odata
Constituicdo Federal, em seu art. 5°, LXVII, pregee “ndo havera
prisdo por divida, salvo a do responsavel pelo iimglémento
voluntario e inescusavel de obrigacdo alimenticéad® depositario
fiel.38 Diante dessa previsdo constitucional, a doutrieatat
responder a seguinte pergunta: € possivel insgnisdo do agente
publico nessas excecdes de prisdo civil ou taldpripode ter
natureza criminal?

Parte da doutrina afirma que a obrigagdo de detedai
pessoa a prestacdo de alimentos, que é uma dasseipde priséo,
visa a proteger valores constitucionais que mugta@oximam dos
valores constitucionais que constituem a obrigagiBoder Publico
de realizar politicas publicas para a concretizag&o direitos
fundamentais sociais. Isso porque, em ambas atehgx) busca-se
asseguran existéncia digna de seu titulgsor meio de prestacfes
relativas a saude, educagéo, moradia, assistéua, etc Por isso,
afirma-se que € de se pensar se nao seria possivelbase na
excecao constitucional a respeito da obrigacaoektgy alimentos, a
prisdo de um agente publico que estd impedindoabzagdo de
direitos fundamentais socidafs.

358 Essa posicdo consagra o item 7.7 da Convencamidana Sobre Direitos Humanos, de
22 de novembro de 1969, o qual prevé que “ninguéwe der detido por dividas. Este
principio ndo limita os mandados de autoridadecjada competente expedidos em
virtude de inadimplemento de obrigacéo alimentar”.

359 Nesse sentido,IARDO TALAMINI afirma que “convém investigar se a essencialidade d

bem juridico tutelado, nas hipéteses cogitadasreeepte ensaio, nédo justifica solugéo
diversa. Entre os direitos fundamentais a prestagdetais positivas, a maior parte deles
destina-se a assegurar a existéncia digna dotstu.tlsso é bastante evidente nos direitos
sociais a prestagoes faticas: educagéo, saldstéassa social, moradia... Diante disso, é
de se indagar se, nesses casos, ndo estdo preseat@siente os mesmos valores e
objetivos que estdo por tras da autorizagdo daguwil por descumprimento de ordem
de prestagdo de alimentos. Nas ag6es de caratedirad destinadas a concretizagdo de
um direito social a uma prestacgao fatica, issovgtencia facilmente. Pense-se na decisédo
judicial que determina o fornecimento de um medir@m que é essencial & sobrevivéncia
do autor da demanda. Diante disso, cabe até mesditamse a nogdo de constitucional
ndo abrange essas prestacfes estatais. Note-secqueeito constitucional de alimentos,
para os quais esta permitida a prisdo civil, ndgestringe aqueles ditos ‘legitimos’,
decorrentes das relagdes de direito de familiarosba igualdade os alimentos contratuais
e os indenizativos. Nao fosse assim, nédo fariaickera referéncia, no art. 100 da
Constituigdo, a divida de natureza alimenticia azeRda Publica. Mas aquilo de que ora
se cogita constitui j& um passo adiante mesmo Ega® a tal nocdo ampla de alimentos.
Trata-se de fazer com que esse conceito abarqaestgdalquer prestagdo que tenha por
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A doutrina ainda afirma que a referida proibicdo
constitucional, quando se refere a prisdo gieida estd fazendo
referéncia apenas a acepcao pecuniaria do tersmptsque busca-
se proibir apenas a prisdo da pessoa que néo hemirdi para pagar
suas dividas e ndo daquela que conscientementesgsivae de
cumprir provimentos jurisdicionais. Segundo parée dbutrina, o
direito ndo pode proteger aqueles que praticamadiosivos e que
ndo querem cumpri-[&?°

Em paralelo, alguns ainda defendem que o descumiptam
da deciséo judicial por agente publico pode tipifios crimes de
desobediéncia (art. 330 do Cédigo Pefrabu prevaricacéo (art. 329
do Codigo Penaff? Alids, o préprio Superior Tribunal de Justica ja
entendeu dessa forrifa.

destinacdo essencial assegurar a subsisténcia degisgu beneficiario, ainda que nao
sendo proveniente de qualquer daquelas trés ftaigisionalmente reconhecidas (direito
de familia, responsabilidade civil e negécios jiedd). No minimo, deve-se reconhecer
qgue ndo héa obstaculo constitucional para a congagrdessa solugédo de lege ferenda”.
(TALAMINI, Eduardo. Concretizacgao jurisdicional de direitos fundamestaiprestagoes
positivas do Estadoln: TESHEINER, José Maria Rosa; MILHORANZA, Margela
Guerreiro; PORTO, Sérgio Gilberto (orglhstrumentos de coercédo e outros temas de
direito processual civilestudos em homenagem aos 25 anos de docénciafdeserdr.
Araken de Assis. Rio de Janeiro: Forense, 200773-173).

360 SILVA, Ricardo Perlingeiro Mendes déxecugéo contra a fazenda publicedo Paulo:
Malheiros, 1999, p. 158.

361 Codigo Penal. Art. 330 - Desobedecer a orderal ldg funcionario publico: Pena -
detencéo, de quinze dias a seis meses, e multa.

362 Codigo Penal. Art. 319 - Retardar ou deixar dgigar, indevidamente, ato de oficio, ou
pratica-lo contra disposicdo expressa de lei, Eaisfazer interesse ou sentimento
pessoal: Pena - detengdo, de trés meses a um amajt® Como afirma EL.SON
HUNGRIA, 0 interesse ou sentimento pessoal pode ser déhbemtdmo ‘“‘receito de
descumprir ordens ilegais ocultamente expedidasspos superiores hierarquicos, ou a
preocupacéo de néo incorrer na reprovacao da oppibilica, caso contraria a deciséo
judicial” (HUNGRIA, Nelson.Comentarios ao Cédigo Pena?2? ed., Rio de Janeiro:
Forense, 1959, v. IX, p. 379.)

363 “PENAL. RECURSO ORDINARIO DE "HABEAS CORPUS". [SBBEDIENCIA.
FUNCIONARIO PUBLICO. MANDADO DE SEGURANGA. ATIPIAATIPICIDADE
RELATIVA. | - A autoridade coatora, mormente quandestinataria especifica e de
atuacdo necessaria, que deixa de cumprir ordencigldiroveniente de mandado de
segurangca pode ser sujeito ativo do delito de delébcia (art. 330 do CP). A
determinacéo, ai, ndo guarda relagdo com a viréulagnterna - de cunho funcional-
administrativo e o seu descumprimento ofende, dmgopenalmente reprovavel, o
principio da autoridade (objeto da tutela jurididh) A recusa da autoridade coatora em
cumprir a ordem judicial pode, por forca de atipgtativa (se restar entendido, como
deducéo evidente, a satisfacéo de interesse omsetd pessoal), configurar, também, o
delito de prevaricacdo (art. 319 do CP). S6 aatjhisoluta, de plano detectavel, é que
enseja o reconhecimento da falta de justa causaurstedesprovido”. (RHC 7.844/PA,
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Com relacdo a hipbtese daime de desobediéngiaa
doutrina ndo enxerga nessa hipétese uma ameagea efentra o
agente publico, sendo, inclusive, de menor potéeraia que a
ameaca de prisdo processifalsso porque a pena para o crime de
desobediéncia é de detencdo de 15 (quinze) diasei®) meses, 0
que significa que o regime inicial ndo serd o regiechado, nos
termos do art. 33 do Cddigo PeffalAlém disso, é considerado
crime de baixo potencial ofensivo, importando acagfo da Lei
9.099, de 25 de setembro de 1995, o que impedesdopem
flagrante®®

J4 a ameaca de tipificacdo da conduta do agenté&c@ub
como crime de prevaricacdgoarece ser de potencial ameacador
parecido, uma vez que a pena também é a de detdngadtrés)
meses a 1 (um) ano, também sendo aplicada a L99,9d@ 25 de
setembro de 1995. Além disso, para ambas as hgsotesa que se
aguardar todo o tramite processual, com 0s recuaolveis, para
gue se inicie o cumprimento da pena, 0 que deigangdo muito
distante para que seja efetivamente ameacadora (aagente
publico3¢”

Rel. Ministro FELIX FISCHER Quinta Turma, j. 06/10/1998)

364 LIMA, Felipe Bragantini. Execuc&o judicial de fiilas plblicas. Dissertagdo de mestrado
apresentada na Faculdade de Direito da Universidadgdo Paulo, sob a orientagdo do
Professor Associado Paulo Henrique dos Santos Leiwo2016, p. 184-186.

365 Codigo Penal. Art. 33 - A pena de reclusdo dmrecumprida em regime fechado, semi-
aberto ou aberto. A de detencado, em regime semiegalmel aberto, salvo necessidade de
transferéncia a regime fechado.

366 |ei 9.099/95. Art. 69. Paragrafo Unico. Ao audorfato que, apos a lavratura do termo, for
imediatamente encaminhado ao juizado ou assuminpmisso de a ele comparecer,
ndo se impora prisdo em flagrante, nem se exigardcd. A esse respeito, confira-se
decisdo do Superior Tribunal de Justica: “CRIMINARECURSO ESPECIAL.
DESCUMPRIMENTO DE ORDEM JUDICIAL, PELO PRESIDENTE® IPERGS.
CRIME DE DESOBEDIENCIA. POSSIBILIDADE DE CONFIGURAKD. DELITO DE
MENOR POTENCIAL OFENSIVO. APLICABILIDADE DA LEI N.° 9.099/95.
RECURSO CONHECIDO E PARCIALMENTE PROVIDO. O funcémio publico pode
cometer crime de desobediéncia, se destinatariordem judicial, e considerando a
inexisténcia de hierarquia, tem o dever de cungrsbb pena da determinagéo judicial
perder sua eficacia. Precedente da Turma. Cuidsedde delito de menor potencial
ofensivo, aplicam-se os ditames da Lei dos Juiz&dpsciais, inclusive o paragrafo Gnico
do art. 69 da Lei n.° 9.099/95, que veda a prisddl&rante nos casos em que o agente,
apés a lavratura do termo, for imediatamente endszadio ao Juizado ou assumir o
compromisso de a ele comparecer. Recurso espexihbcido e parcialmente provido”.
(REsp 442.035/RS, Rel. MinistraiSoN DIPp, Quinta Turma, j. 02/09/2003)

367 Seja pelo entendimento do Supremo Tribunal Reder que a execugdo da pena pode ser
iniciada depois do julgamento de segundo grau, el previséo constitucional de se
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Como se nota, a possibilidade de prisdo processud
superior grau ameacador do que aquelas de natwr@rinal,
contudo, sdo matérias tege ferendaDe toda forma, como afirma
EDUARDO TALAMINI, ainda que as penas do direito criminal néo
sejam tao assustadoras, “a perspectiva de conmater € ser punido
serve para induzir o réu [agente publico] ao prantmprimento do
comando judicial. Reflexamente, portanto, a sangéoal pode
funcionar como meio de coercédo processual citAl”.

Em suma, ainda que possuam algumas limitacbes e a
doutrina ainda esteja realizando investigacfes m@findas para
responder a indagacgéo acima formulada, o importage existem
entendimentos no sentido de que é possivel ameagaisdo do
agente publico pelo descumprimento de ordem judicigue pode
ser utilizado pelo juiz como instrumento ameagadooercitivo para
impor ao agente publico a obrigacdo de realizaaitos necessarios
para implementar a politica publica objeto da caagéo judicial.

4.7.4. Responsabilizacdo do agente publico por atae
improbidade administrativa

Como exposto neste item 4.7 (e respectivos subijtens
relevante haver instrumentos que comportem em amegnento do
agente publico, para que ele se veja obrigadoxaidaiinércia, para
tomar as providéncias necessarias para cumprir ralecacao
judicial.

Por isso, outra medida coercitiva cabivel € a deagar a
caracterizacdo do ato de descumprir a decisdoiglidiomo ato de
improbidade administrativa.

O art. 11, inc. Il da Lei 8.429, de 2 de junho 882, prevé
que constitui ato de improbidade administrativaedéegique atentam
contra os principios da Administracdo Publica emisa retardar ou
deixar de praticar, indevidamente, ato de ofickbA PELLEGRINI
GRINOVER ensinou, com apoio de URICO FERRARES| que O
“descumprimento de ordem judicial ofende a harmamére os

aguardar o transito em julgado da sentenca pendkeoatéria.

368 TALAMINI, Eduardo.Concretizag&o jurisdicional de direitos fundamestai prestacées
positivas do EstaddOp. cit., p. 173.
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Poderes, de modo que, havendo descumprimento, &&a de
indevidamente de praticar ato de oficiéy".

Caso seja caracterizado o ato de improbidade ashnaitiva
nessa hipotese, as penas que o agente publicepdesdo aquelas
previstas no art. 12, inc. lll, da Lei 8.429, dde2junho de 1992, as
quais se consubstanciam em: afastamento das furmidias,
suspensdo dos direitos politicos de 3 (trés) aifcdr anos e
pagamento de multa civil de até 100 (cem) vezeslorwda sua
remuneracao.

Ndo ha duavida que, além de ter sua esfera patrahoni
afetada, os maiores temores de um agente publicdeséer os seus
direitos politicos suspensos e de ser afastaddudgdes publicas.
Assim, a ameagca de ter caracterizado o descumpgonaendecisao
judicial como ato de improbidade administrativa g@oser um
instrumento muito efetivo para fazer com que o sgendblico saia
da inércia.

A jurisprudéncia pétria, em diversas oportunidadis,
entendeu dessa mesma forma. Contudo, consolidoo-ssuperior
Tribunal de Justica o entendimento de que, pamacterizacao de
ato de improbidade administrativa, é necessariaracteriza¢cdo do
dolo do agente publict®

369 GRINOVER, Ada Pellegrini. O Controle Jurisdicddnde Politicas Publicas. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (org.0 controle jurisdicional de
politicas publicas2? Ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 141.

S0 “ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL EM
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. AGAO CIVIL PUBLICA DEMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONDENAGCAO DO PREFEITO DO MUNICIPIO DE
CAPIVARI/SP, POR TER DESCUMPRIDO DECISAO JUDICIALUE IMPOS AO
ENTE PUBLICO A OBRIGAGAO DE REALIZAR OBRAS, NO PRAZ DE 180 DIAS,
NA ESTAGAO FERROVIARIA. AMOLDAMENTO DA CONDUTA NO ART. 11, I,

DA LEI 8.429/92. IMPRESCINDIBILIDADE DE COMPROVAGAMO ELEMENTO
SUBJETIVO (DOLO) E APONTAMENTO DO PRINCIPIO TIDO RO VIOLADO.
PRECEDENTES. TIPICIDADE DA CONDUTA NAO CONFIGURADAAGRAVO
REGIMENTAL DESPROVIDO. 1. In casu, houve a condémado agravado por ato de
improbidade (art. 11, 1l da Lei 8.429/92), por tlmscumprido, & época em que exercia
mandato da Prefeitura do Municipio de Capivari/$®isao judicial, consubstanciada na
obrigagao de fazer atinente a reforma e manuteg&stacdo Rodoviaria local, no prazo
de 180 dias. 2. A condenagdo do agravado foi meargilo Tribunal de origem, que
concluiu que a inércia do Prefeito ofendeu os fpins aplicaveis a Administragao
Publica e previstos no caput do artigo 37 da Cinigdio Federal. Destacou, também, que
a auséncia de dolo e de dano ao erario ndo excuenprobidade administrativa (fls.
219), conferindo substrato a condenacdo do Agesrtese o mero descumprimento de
ordem judicial, por si s6, fosse suficiente paredamentar a condenagéo do acusado por
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Por isso, no momento de utilizar tal medida coeegito juiz
deve, a nosso ver, ja apresentar suas razoes ticlose® que 0s atos
do agente publico j& séo caracterizadores do dwldegcumprir a
decisdo judicial. Assim, o0 juiz evita que tal argumacdo, de
necessidade de caracterizacdo do dolo, seja dalizeelo agente
publico como motivo para deixar de cumprir a dexjsdicial.

4.7.5. Intervencdo judicial

No item 4.3.4 deste trabalho, demonstrou-se quezmpde
se utilizar de interventores judiciais para assumirgestdo da
instituicdo publica ou do ente federativo condenadubrigacédo de
fazer, afastando-se, assim, 0s respectivos ageptddicos
responsaveis. Na linha de pensamento desenvolwd#do este
Capitulo 4, a intervencdo somente podera ocorrersituacoes
extremas, quando o agente publico responsavelegstie forma
clara e manifesta, se negando a cumprir a condendepois de
todas as outras medidas coercitivas e indutivasted@om surtido
efeitos.

No referido item 4.3.4, demonstrou-se casos covgrem
que a intervencao judicial se deu em entidadesaestaspecificas,
como na administracéo de hospital pablico.

Como também ali afirmado, os arts. 34, inc. IV ei8é. IV
da Constituicdo Federal preveem a hipdtese deveriedo em

ato improbo, deixando de analisar, contudo os suttementos indispenséaveis para a
configuracdo de ilicito administrativo de tal naza. 3. E assente na doutrina e
jurisprudéncia que a conduta do Agente, nos cazosuds. 9° e 11 da Lei 8.429/92, ha de
ser sempre dolosa, por mais complexa que seja ard#racdo desse elemento subjetivo;
nas hipoteses do art. 10 da Lei 8.429/92, admitqese possa ser culposa, mas em
nenhuma das hipoteses legais se diz que possaataalo Agente ser considerada apenas
do ponto de vista objetivo, gerando a responsabiécbjetiva. 4. A leitura do acérdao do
Tribunal a quo evidencia que configurada esté eéaweste a ilicitude da conduta, sem que
fosse apontado o principio violado. Ademais, nédiseorreu acerca do elemento volitivo
do recorrente, arguindo apenas ser despiciendamprovacdo de dolo ou culpa, em
flagrante dissonancia com o entendimento sedimemntadta Instancia Especial, que ja
pacificou a jurisprudéncia quanto a indispensadiel de comprovacéo do dolo para a
tipificacdo da conduta do Agente Publico nos moldiesart. 11 da Lei de Improbidade.
Precedentes: REsp. 1.036.229/PR, Rel. Min. DENIRRWDA, DJe 2.2.2010; AgRg no
AREsp. 44.773/PR, Rel. Min. ARNALDO ESTEVES LIMA,JB 15.8.2013. 5. Agravo
Regimental do Ministério Publico Federal a que sganprovimento. (AgRg no AREsp
116.741/SP, Rel. Min. NNOLEAO NUNESMAIA FILHO, Primeira Turma, j. em 21/05/2015)
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Estados-membros e Municipios no caso de descummiomee
ordem judicial. Importante ressaltar que essa naade de
intervencao judicial € muito aceita na jurisprudé@re respeito de
descumprimento de ordens judiciais que determinanclaséo de
precatorios ligados a verbas trabalhistas e previdgas no
orcamento de Municipios e Estados-membro, alémeifdegracdo
de posse de imoveis rurais invadidos pelo Movime®gmn-Terra
(MST) 3" Parece claro que, se a respeito de incluséo datprios e
reintegracdo de posse a medida ja é bem utilizad&speito da
concretizagdo obrigatoria de direitos fundamensaisiais ela nédo
pode ser deixada de lado pelo Poder Judiciario.

Portanto, a nosso ver, as formas acima descritas de
intervencdo no ente publico pode ser, em ultimm,casna das
medidas coercitivas a serem utilizadas pelo jura pazer cumprir a
sentenca que determinou a implementacédo ou ajastietdrminada
politica publica.

4.7.6. Blogueio de verbas destinadas a fins secunidd (uma
possivel excecao)

Como ja visto, o Poder Publico, na maioria das seakega
nao possuir recursos financeiros suficientes pargpkementacao da
politica publica objeto do processo. Como vistatem 2.3.2, para o
or¢camento programa a falta de recursos ndo é mpéxe a inacao
estatal, mas apenas motivo apenas para que seaadalifa
implementacéo da politica publica no tempo.

Como demonstrado no item 4.6, diante de tais aiEga@
juiz deve analisar qual é a origem do problema. sMai
especificamente) se todo o dinheiro objeto da arrecadacao, apesar
de estar sendo utilizado conforme as prioridadegidas pela
Constituicdo Federal, ndo é suficiente para raaloas as politicas
publicas necesséarias; olise o Poder Publico est4 destinando verbas

871 Nesse sentido, TJ-SP: Intervengdo Estadual #6531-55.2004.8.26.0000, Rel. Des.
ROBERTO StuCCH], j. 19.07.2005; Intervengdo Estadual n. 903785Q117.8.26.0000,
Rel. Des. M\RCO CESAR MULLER VALENTE, j. 13.02.2008; dentre outros. STJ:
Intervencdo Federal 103-PR, Rel. MiroA® OTAvIO DE NORONHA, j. 15.10.2014;
Intervencéo Federal 26-PR e 19-PR, Rel. MinLTdN Luiz PEREIRA, j. 06.06.2001,
dentre outros.
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publicas para politicas que ndo estdo dentre taisrigades
constitucionais.

A hipétese analisada neste item € a segunda, ha dqeaer
Publico esta destinando recursos para politicabcaslbque ndo sédo
prioritarias, em hipoteses em que 0 seu agentenemtiéfestamente
se negando a cumprir a condenacéo judicial.

Ha situagbes em que a urgéncia € fator relevania pa
cumprimento da sentenca que visa a implementacapoliticas
publicas. Nessa hip6tese, quando o Poder Publiconema
manifestamente a readequar a verba orcamentanie Egico
pensar que o juiz poderia determinar unicamente aGyueecursos
destinados a fins secundarios sejam blogueaddss,Adibloqueio de
verbas publicas j4 é deferido ha tempos pelo Padgiciario, como
visto no item 4.7.1 (apesar de ser medida inaded&d

Essa medida realmente parece logica, contudo, r@@o h
separacdo de dinheiro conforme sua destinacaooméasccorrentes
do Poder Publico. Assim, caso se efetive a detagéim de bloqueio
de determinada quantidade de dinheiro, ha a pbidailte de o Poder
Pdblico, mesmo assim, continuar a executar a ingiésgao da
politica publica de fins secundarios, fazendo com g blogueio de
dinheiro se consubstancie na retirada de verbautt@asopoliticas
publicas que também sdo prioritarias.

Por isso, € de se pensar se, nessa hipétesermidatgio do
juiz até pudesse se consubstanciar em uma penleor@cdrsos
financeiros do Poder Publico, mas ela também depedir que tal
politica publica que visa objetivos secundariostiooe a receber
recursos, a fim de que a sua implementacdo sefavasfente
paralisada e o dinheiro a ela destinado seja ®rdsf para a
implementacdo da politica publica prioritaria queoljeto do
processo.

Ou seja, essa possivel excec¢do que permitiria aquelo de

verbas publicas, obviamente, deve ser um ato eatremte
controlado pelo juiz, tanto a respeito de blogusanente valores

872 STJ, REsp 861.262/RS, Rel. MinBANA CALMON, Segunda Turma, j. 05.09.2006. Ver
também na jurisprudéncia do STJ, dentre outros:gAg&® REsp 189.108/SP, Rel. Min.
GILSON DIPP, Quinta Turma, julgado em 13.03.2001; REsp 771R1,6Rel. Min. Wiz
Fux, Primeira Turma, 20.06.2006; REsp 790.175/SP, Rel. Jose DELGADO, Rel. p/
Acérddo Min. Wiz Fux, Primeira Turma, j. 05.12.2006.
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reservados para a politica publica de fins secioglacomo para
impedir o Poder Publico de continuar a executaslanplementa-la.

4.8. Satisfagcéo da tutela executiva e o diferimentemporal

Como estudado no item 4.3, as decisdes judiciasvigam
a controlar as politicas publicas sdo extremameoneplexas, pois,
além de dar sentido a mdltiplos interesses, acal@ré reconstruir
as estruturas de funcionamento e organizacdo des @dblicos
condenados. Como visto, da forma como estdo estddas, os entes
publicos violam direitos fundamentais sociais eyseguentemente,
impedem a correta concretizacdo dos objetivos damdBgjue visam
a realizar condicbes para o exercicio de uma vid@a gelos
individuos. N&o a toa, como ali visto, tais decssé&o chamadas de
decisGes estruturafg®

Como analisado no item 4.3.3, 0 juiz devera profliviersas
decisdes estruturais em cascat@omecando pela sentenga.
Conforme ali estudado, o juiz ndo conseguird d&impor falta de
conhecimento técnico, o plano de acéo especifaar aeguido pelo
Poder Publico para concretizar a politica publigaito menos
conseguira ele fiscalizar sozinho o cumprimenttatiplano de agéo
pelo Poder Publico. Por isso, ele necessitara déaajseja pela
promocdo de um cumprimento de sentenca compatiigpa
negociado, seja pela utilizacdo de auxiliares t&snpara fiscalizar a
efetivacdo da sua deciséo.

Num primeiro momento, como visto, as decisdes eshis
visardo a constru¢do do plano de acdo a ser segaidoPoder
Publico. J& num segundo momento, as decisdes @ispels formas
de fiscalizacdo do cumprimento pelo Poder Publit@ necessidade
de ajustes no plano de acéo;lg a necessidade da tomada de
eventuais medidas coercitivas.

373 FISS, OwenTwo models of adjudicatiorFISS, OwenTwo models of adjudicatiorin:
DIDIER JR., Fredie; JORDAO, Eduardo Ferreira (copfBeoria do processo: panorama
doutrinario mundial Salvador: Juspodivm, 2008, p. 764; BERIZONCE, &b Omar.
Los conflictos de interés publicth: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo.
COSTA, Susana Henriques da (or@).processo para solu¢édo de conflitos de interesse
publico, Juspodivm: Salvador, 2017, p. 269; ARENHART, 8fr@ruz. Decisdes
estruturais no direito processual civil brasileir®evista de Processo. S&o Paulo: RT,
2013, ano 38, v. 225, p. 393.
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Ou seja, diante da complexidade da matéria querptet
solucionar, o controle judicial de politicas puafic presume
claramente a prolongacéo e o aprofundamento d&ipagio do
Poder Judiciario na disputa, o que inclui, depaisehtenca, planejar
e supervisionar os atos do Poder Publico que fan@idar as
condicbes indignas de vida dos individuos constatacho
processg’*

Tendo organizado todo o plano de acdo para impl&men
politica publica, a pergunta que a doutrina sefaam que momento
o Poder Judiciario podera declarar a satisfac&atdi executiva? A
resposta, em tese, seria simples: a tutela exacatimsubstanciada
em uma obrigacao de fazer, nessa hipotese, seandcro momento
em que o direito fundamental social for realizador meio da
implementacao de uma politica publica adequada.

Contudo, a obrigacéo de fazer do Estado, consudistinna
concretizacdo de um direito fundamental, ndo pagsuiim. Nao se
trata de uma obrigag&o Unica que podera ser ddalaracerrada com
determinado evento. A decisao proferida nessedipprocesso visa
a transformar as estruturas do Estado para o funfio com o
objetivo de somente muda-las, masndeda-las e manté-lasem a
possibilidade retrocesso. Essa obrigacdo, nos sedadConstituicao
Federal (art. 3°), € de trato continuado no terspmpre com vistas a
consecucao dos objetivos do Estado brasileiro.

7

Por isso, ndo é possivel se dizer que a tutelausxac
consubstanciada em uma obrigacdo de implementacootigir
politicas publicas, pode ser declarada satisfdéaforma absoluta e
definitiva. Afinal, a obrigacdo estatal de cumpairsentenca que
reconhece valores e prioridades constitucionaispseraxistird. O
Poder Puablico, por mais que ja tenha ajustado estasturas, pode
eventualmente descumprir a condenacgéo futurameateendo ao
Poder Judiciario atuar para evitar e estancardessgimprimento.

Como j& visto no item 4.5, caso o0 contexto socigh s

874 “The decree seeks to adjust future behavior, natotmpensate for past wrong. It is
deliberately fashioned rather than logically dedddeom the nature of the legal harm
suffered. It provides for a complex, on-going regiof performance rather than a simple,
one-shot, one-way transfer. Finally, it prolongsdateepens, rather than terminates, the
court’s involvement with the dispUteCHAYES, Abram,The role of the judge in public
law litigation. Harvard Law Review, Vol. 89, Number 7, Maio d&@9p. 1.198).
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alterado, serd possivel ao Poder Judiciario recemhajustes nas
formas de agir do Poder Publico, mas, para is$®oder Judiciario

deve se manter vigilante. Por isso, € muito diféal afirmar, em

absoluto, a satisfacdo da tutela executiva. O Bst&pode se portar
espontaneamente de forma adequada para dar higigwimento ao

comando judicial e satisfazer a tutela executivarém, o Poder

Judiciério terd que se utilizar de instrumentosndaitoramento para
que isso seja garantido e certificado.

Como se vera no item 4.9 a seguir, em que serao
apresentados casos relevantes que inspiraram wleoptdicial de
politicas publicas, o Poder Judiciario muitas vewesisou atuar por
mais de década somente para ajustar as acOes tdatsiras de
Estado, o que somente foi possivel pela constastalizacdo
exercida no cotidiano dos entes publicos.

Em especial no caddolt (item 4.9.2), essa questdo pode ser
visualizada de uma melhor forma. Isso porque, Eustar as
estruturas estatais do sistema penitenciario dadgstie Arkansas
(Estados Unidos da América), foi necessario ajueamde diversas
acodes judiciais seguidas, sendo que algumas dealasreclamacdes
de descumprimentos especificos das sentencas igasfenas
demandas anteriores.

Portanto, o prolongamento da fase de execucdo das
condenacdes impostas ao Poder Publico, inclusivéasae de
monitoramento sem a declaracdo em absoluto déagdiisda tutela
executiva, é de importancia evidente. Isso porquelbngamento
temporal permite ao juizo monitorar a implantac@ongdidas e seus
resultados”, mantendo o Poder Publico sob constapgrgcéo
juridica e psicoldgica. O fato de “estar sob ‘sujEo’ judicial ja é
suficiente para estimular os poderes eleitos a ocordr” suas
estruturas as exigéncias da Constituit‘éo.

Apesar dos beneficios do prolongamento da fase de
execucao, € necessario fazer ponderactes sobres algidados que
0 Poder Judiciario deve ter nesse tipo de atuaifdnda no tempo,
principalmente no Brasil.

75 VIOLIN, Jordin. Holt v. Sarver e a reforma dostsima prisional no Arkansas. In:
ARENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos EstruturaisSalvador:
Juspodivm, 2017, p. 350.
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Em pesquisa realizada no ano de 2015, o Conseltioméd
de Justica constatou que os processos judiciaBrasil tramitam,
em média, 6,9 (seis virgula nove) anos na jusstadeal e 8,1 (oito
virgula um) na justica feder¥#f Pensando nas matérias complexas e
multipolares dos processos estruturais, esse tgrode ser muito
maior. Assim, é necesséario que o préprio Poderciaui se auto
fiscalize na execugdo das condenagdes proferidagprecessos
estruturais, a fim de verificar se as pessoas gn€uzem 0 caso
estdo ainda estimuladas a crias as solucfes agati necessarias
nesse tipo de processo.

A esse respeito, foi constatado no cékut (estudado no
item 4.9.2), que os juizes que conduziram a catdsealéy, Hutto e
Eisele) consideravam o processo, apo0s determinadimde de
tempo, umador de cabecga administrativab que desestimula sua
equipe de auxiliares a buscar solucdes criatives ada problema
que demandava uma nova decisdo judicial. Nességgmt juiz
Henley chegou a renunciar & condugédo do processoteDdesses
problemas, depois de mais de década de tramitag@asb, 0 juiz
Eisele veio a declarar 0 seu encerramento, 0 queugeerta
frustracdo na populagcdo, uma vez que, além da cgeeaalguns
abusos voltariam, ainda era necessario ajustamalgacdes estatais
para dar condicdes de vida digna aos detéhtos.

Por isso, é necesséario que o Poder Judiciério adétedos
para ndo deixar ocorrer esse tipo desestimulo,nplodse, inclusive,
trocar o juiz ja desgastado pela demanda. Obvianesse tipo de
medida, ao menos no Brasil, deve ser objeto deaglie legislativa,
em razdo do principio do juiz natural (CF, art.iB€s. XXXVII e
LIy, 3™

De toda forma, ainda que seja possivel e recomehdava
rotatividade de magistrados na condugdo do cumptonale
sentencga nesse tipo de processo, € certo quddtvidade deve ser

376 Conforme Relatdrio Justica em Numeros 2016 (as@015), p. 71, grafico 3.83.
Disponivel em:
http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2016/68f46be3dbbff344931a9335799154
88.pdf. Acesso em 10.12.2017.

877 VIOLIN, Jordin.Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional&r&ansas Op. cit., p.
333-334 e 349.

378 CF/1988, art. 5°, XXXVII - ndo havera juizo sibtinal de excegdo; LIl - ninguém sera
processado nem sentenciado sendo pela autoridagetzmte;
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baixa. Isso porque uma alta rotatividade de maglets na conducéo
de uma mesma demanda estrutural pode causar re@rges na

concretizacdo da politica publica objeto do prozes€om efeito,

além de ter que se inteirar de um caso de extremmplexidade, o

juiz também demandara muito tempo para entendeerdo qual € o

comportamento das partes e o grau de intervenc@mder Publico

que se faz necessario para fazer cumprir os coragndiciais.

No Brasil, em determinadas localidades ha grande
rotatividade de magistrados em primeiro e segumdo, gm funcéo
promocéo, remocaatc Para solucionar problemas semelhante, no
casoHolt o juiz Henley continuou na conducdo do caso mesmo
depois de ter sido promovido a segunda instancia. B¥asil,
obviamente, essa medida de permanéncia na condogAmcesso
apés uma promocado também demandaria uma adaptagéo
legislativa®”®

Portanto, apesar de ser um beneficio a prolongagauooral
da atuagédo judicial na fase de execugdo da sen&ngarocessos
estruturais, € necessario que o Poder Judician® tos cuidados
necessarios para que essa atuacdo seja aindea edetidequada.
Como se nota, ndo € possivel se afirmar que hasatsfacdo da
tutela executiva, tendo em vista que a obrigagdcoteretizar os
direitos fundamentais sociais reconhecida na seatesempre
existira.

4.9. Exemplos histéricos que inspiraram a utilizagé de decisdes
estruturais e a respectiva forma de executa-las

Apesar de ndo serem muitos, h4 exemplos historncss
quais € possivel se retirar relevantes ensinamemtosspeito da
forma de conducdo da execucdo das decisbes pasernin
processos estruturais, que visam a implementagdocooecédo de
determinada politica publica. N&o é o objetivo eléxstbalho dissecar
todos esses casos. O objetivo deste item 4.9 éagpmpresentar
como os conceitos estudados neste Capitulo fordivadps em

7% VIOLIN, Jordin. Holt v. Sarver e a reforma dostsima prisional no Arkansas. In:
ARENHART, Sérgio Cruz;JOBIM, Marco Félix. Processos EstruturaisSalvador:
Juspodivm, 2017, p. 349.
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casos concretos, de forma a alterar o contextalsaoi qual um
direito fundamental social estava sendo violadon€e notara,
grandes mudancas sociais e culturais, principaknens Estados
Unidos da América, tiveram como coautores o Podeéicirio, por
meio de sua atuacdo em processos estruturais. Eases muito
inspiraram a utilizacdo desse tipo de procedimentdodo o0 mundo,
inclusive no Brasil.

4.9.1. O caso Brown v. Board of Education of Topeka” (EUA)

A doutrina comumente aponta o caBmwn v. Board of
Education of Topeké&47 U.S. 483, 1954) como o primeiro exemplo
histérico em que se tenham proferidas decisGestesdis 6tructural
injunctiony. Ainda que se tenham noticias de casos antergues
também se caracterizam como processos estrutesais,caso é tido
como pioneiro, pois promoveu mudancas substanciais
significativas nas estruturas estatais e na prépuitura norte-
americana.

Resumidamente, na primeira metade do século XXraigo
nos Estados Unidos da América a politicaséparate but equals
(“Separados, mas iguais”), que tinha por base
determinada interpretacdo distorcida da 142 Emen@anstituicdo
Americana (de 1868 Essa politica racista consistia em conceder
servigos publicos iguais a negros e brancos, contdd fruicdo
fisicamente separada. Assim, apesar de possuiress@ea Servicos
publicos “ditos” iguais, 0s negros, por exemployad@am frequentar
determinadas escolas e os brancos outras.

Nesse contexto, Linda Brown era uma crianca netgay
(sete) anos de idade, que, para ir & escola, pvacegtravessar a pé
toda a cidade onde morava, mais especificamentédadec de
Topeka, no Estado norte-americano do Kafféaspesar de haver

380 A 142 Emenda determinava que os Estados devertaroeder a qualquer individuo
protecao igualitaria a lei.

381 SOUZA, Fernando Garcia. Politica Educacionalipr&ma Corte dos EUA — Caso Brown
v. Board of Education 347 U.S., 483 (1954) — Julgaim em 17 de maio de 1954. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; COSTAuSana Henriques da (org.).
O processo para solugdo de conflitos de interessdign, Juspodivm: Salvador, 2017, p.
252. JOBIM, Marco Félix; ROCHA, Marcelo Hugo da. dildas estruturantes: Origem em
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muitas escolas perto da casa de Linda Brown, €lasageitavam

criancas negras. Como as autoridades estavamiudisxquanto a

possibilidade de transferéncia de escola, ajuieges nome dessa
crianga, uma acao judicial contra o Conselho Estlade Educagéo

(Board of Education of Topekacom o objetivo de que Linda Brown
pudesse estudar perto de casa, frequentando dasedestinadas, a
principio, somente a brancos.

A acao ulteriormente tornou-se de cunho coletiviom d.3
(treze) pais pleiteando o mesmo direito a seusdjllsendo que,
quando chegou a Suprema Corte, a acdo, agoraveglsé uniu a
mais outras 3 (trés) acgbes coletivas, com origem Estados
diferentes’®?

No julgamento, a Suprema Corte dos Estados Unidos d
América, por meio de votagdo unanime, deu novagregacdo a 142
Emenda e decidiu que os negros tinham o direitotashebém
frequentar as mesmas escolas que somente eramaddsi por
brancos® Essa decisédo causou grande impacto nos EstaddesUni
da América, pois consubstanciava uma revisdo nacadddas
estruturas estatais e da prépria cultura (racestgbelecida naquele
pais8

A respeito da forma de cumprimento dessa decisdo, a
Suprema Corte determinou que, para prestar totaldequada
assisténcia aos autores das acgfes coletivas, egasaeia uma nova
fase processual para que todos os envolvidos foeseidos, a fim
de que as peculiaridades geograficas de cada cassenf
analisadag® Essa decisdo foi apelidada conBydwn .

Brown v. Board of Educationin: ARENHART, Sérgio Cruz,JOBIM, Marco Félix.
Processos EstruturaiSalvador: Juspodivm, 2017, p. 571.

382 ARENHART, SérgioDecisGes estruturaisOp. Cit., p. 393; SOUZA, Fernando Garcia.
Politica Educacional — Suprema Corte dos EUA — Gaswn v. Board of EducatioB47
U.S., 483 (1954) — Julgamento em 17 de maio de.CRbLCit., p. 251. As outras agbes
julgadas em conjunto forarBriggs et al. v. Elliot et al(Carolina do Sul)Davis et al. v.
School Board of Prince Edward Cour(lirginia), et at e Gebhart et al. v. Belton et al.
(Delaware).

383 U.S. Supreme Court, Brown v. Board of Educatiofiagfeka(347 U.S. 483, 1954).

384 SOUTO, Jodo CarloSuprema Corte dos Estados Unidos: principais desisRio de
Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 76.

385 Trecho da opinion da decisddecause these are class actions, because of the wid
applicability of this decision, and because of tireat variety of local conditions, the
formulation of decrees in these cases presentslgrabof considerable complexity. On
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No ano seguinte (1955), ap6s ouvidas todas asspdde
proferida nova deciséo estabelecendo os parandgrosmo deveria
ser cumprida a primeira decisdo. Em raz&o das edifes
geograficas e administrativas de cada caso, a @aptarte delegou
as cortes locais o0 processo de fiscalizacado e agiptessa segunda
decisdo, conforme as necessidades de cada cascetoonEssa
deciséo ficou conhecida corBoown [1.38¢

Na época, a decis@rown Il foi muito criticada, pois se
esperava que a Suprema Corte fosse mais incisivareacdo a
questao racial nas escolas. A deciséo gerava uscermtealizacdo no
poder de deciséo e fiscalizacdo, fazendo com quenprimento dos
decretos da Suprema Corte pudesse se tornassedenntsado.

E foi o que acabou acontecendo, apds 10 (dez)sambisl-se
mudancas efetivas no sistema escolar norte-amerita@ontudo,
atualmente a prépria norte-americana reconhecesgaefoi a Unica

reargument, the consideration of appropriate relieds necessarily subordinated to the
primary question -- the constitutionality of segatign in public education. We have now
announced that such segregation is a denial ofetieal protection of the laws. In order
that we may have the full assistance of the pamidsrmulating decrees, the cases will be
restored to the docket, and the parties are regqueksb present further argument on
Questions 4 and 5 previously propounded by the Cloutthe reargument this Term. The
Attorney General of the United States is againtewito participate. The Attorneys
General of the states requiring or permitting segréon in public education will also be
permitted to appear as amici curiae upon requestidoso by September 15, 1954, and
submission of briefs by October 1, 1954s questdes 4 e 5 mencionadas na decisdo eram
as seguintes:4. Assuming it is decided that segregation in mubthools violates the
Fourteenth Amendment: (a) would a decree necegstliow providing that, within the
limits set by normal geographic school districtifgegro children should forthwith be
admitted to schools of their choice, or; (b) maist@ourt, in the exercise of its equity
powers, permit an effective gradual adjustment ® Hrought about from existing
segregated systems to a system not based on dstimrctons? 5. On the assumption on
which questions 4(a) and (b) are based, and asgufnirther that this Court will exercise
its equity powers to the end described in quesdifin); (a) should this Court formulate
detailed decrees in these cases; (b) if so, whetifip issues should the decrees reach; (c)
should this Court appoint a special master to he@idence with a view to recommending
specific terms for such decrees; (d) should thisr€emand to the courts of first instance
with directions to frame decrees in these cases #érah, what general directions should
the decrees of this Court include and what procedighould the courts of first instance
follow in arriving at the specific terms of moretaieed decrees? (Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/347¢488.html. Acesso em 20.11.2017).

386 U.S. Supreme Courd49 U.S. 294 (1955).

387 SOUZA, Fernando Garcia. Politica Educacionalipr&ma Corte dos EUA — CaBoown
v. Board of Educatio47 U.S., 483 (1954) — Julgamento em 17 de maito84, p. 256-
257.
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forma de se dar efetividade a decisdo em Estados sitnacdes
faticas e administrativas tao diferentes.

Além disso, essa longa jornada percorrida até gue a
mudancas estruturais fossem sentidas reforcowoaé&tue o Poder
Judiciario deve acompanhar de perto o cumprimerdo sdas
decisGes por um longo periodo de terffjjo.

4.9.2 Reforma estrutural nas penitenciarias do Arkasas (EUA):
0 caso “Holt”

Outro caso histérico emblematico teve origem ndesia
prisional do Estado do Arkansas, também nos Esthtiddos da
América. Na primeira metade do século XX, as pasie Estado do
Arkansas se localizavam em fazendas, distantes ofloss do
publico, que compunham um complexo penal agrico& gegundo
os legisladores locais, era exemplar e deveri@g@ado por outros
Estados. Contudo, pouco se sabia do que ocorrivaefeente em
seu interior, com excecdo de alguns escandalosrébpos. A
realidade das prisdes era a de que, para economiaamentar o
lucro, os detentos eram colocados em barracOeslciagles, sem
ventilagdo, com alimentagdo precaria e jornadas trdéalho
interminaveis. Além disso, muitos sofriam diverdasmilhacbes
decorrentes de preconceito religioso contra muloasiaalém de
corriqueiras torturas com fios elétricos e chibasadMuitas familias
de presos pagavam propina aos agentes penitescigai@a que
fossem amenizados os maus tratds.

Em 1966, depois de diversas rebelibes violentagaso vir
a publico, houve pressdo popular e o GovernadorEd@do
(Winthrop Rockefeller) determinou que a Policiabelasse um
relatorio sobre as condigBes das prisfes. O redatiar que estava
ocorrendo nos presidios somente foi apresentaégmmseguinte. Ao

388  CHEMERINSKY, Erwin.The case against the supreme coliéw York: Viking, 2014,
p. 40. Relevante mencionar que parte da doutrin-amnericana considera o caso apenas
simbdlico, pois tais mudancgas teriam se efetivamlnente apods incentivos e punicdes
impostos pelos Poderes Executivo e Legislativo (RREBERG, Gerald NThe hollow
hope: can coutrs bring about social changeéRicago: The University of Chicago Press,
2008 (Kindle edition. Posicdo 6043-6079).

389 VIOLIN, JorddoHolt v. Sarver e a reforma do sistema prisionaldrkansas Op. Cit., p.
307-313.
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mesmo tempo em que o0 Executivo e o Legislativordetavam
algumas mudancas brandas, os presos passaramax buBoder
Judiciario exigindo melhores condig5€s.

Os processos judiciais mais embleméticos ajuizados
respeito das prisdes de Arkansas foram propostts getento
Lawrence Holttontra os entdo chefes da Comissao de Correcdes. Os
2 (dois) primeiros contra Robert Sarwero terceiro contra o seu
substituto, Terrel Don Hutto.

No primeiro caso, apelidado ddolt |, questbes mais
especificas e outras genéricas do sistema perdtencforam
guestionadas, tais como o confinamento na solitérideficiente
tratamento médico e dentario, além da incapacided® Estado
proteger a vida e a integridade fisica dos deteitesse caso, tanto
em primeira como em segunda instancias foram reoitds a
violacdo a direitos fundamentais. Contudo, o juzcdso (Henley)
deixou de determinar obrigacBes especificas e fuofem
provimento aberto, determinando que a autoridadgoresavel
apresentasse um plano de acdo em 30 (trinta) aias,aquilo que
conseguiria fazer a respeito, inclusive a respeito questdes
orcamentaria®!

Apesar de frustrante & época, essa deciséo uftene foi
tida como relevante sob 2 (dois) aspectos. O primeobrque
considerou elementos extra-autos (orgcamento) paoatumizar ao
condenado a chance de promover espontaneamengsjaagédo do
sistema. O segundo porque diferiu o julgamento empb,
promovendo o método de tentativa-erro para impléanemn politica
publica carcerarid®?

O segundo processo ajuizado pelo mesmo detenta fico
conhecido comdHolt Il. Contudo, ao contrario dbolt I, ndo se
apontou pontos problematicos especificos do sistaneerario do
Arkansas, mas se atacou o sistema prisional como tago
definitivamente.

3% |dem., p. 313-319.
3% |dem, p. 318.
392 1dem, p. 3109.



223

No julgamento “concluiu-se que as praticas e aslicors
do sistema penitencidrio estadual, como um todofigiravam
tratamento cruel e incomum”. O juiz afirmou na sega que 0S
problemas ndo poderiam ser considerados separaggmes um
levava ao outro. Assim, toda uma reforma estruteakria ocorrer
no sistema penitenciario estadual. Novamente, puese um
provimento genérico e se oportunizou ao Poder EBiecugue
apresentasse um plano de acdo para sanar a vialacd@ireitos
constitucionais dos detentos. Com o plano definido,juiz
determinou o cumprimento de metas e a apresentigdielatorios
periddicos pelo Poder Executivo, sob pena de feehtondas
fazendas (complexo penal agricola). Em razdo doslestos
resultados apresentados no primeiro relatério, uderisdo
suplementar foi proferida para ajustar a foram dececdo da
deciséo First Supplemental DecrgeOutros relatérios, entdo, se
sucederam e outras decisdes estruturais em cdaoapgm foram
proferidas. O método tentativa-erro-tentativa-acdoi novamente
implementado.

O Holt Il significou um verdadeiro exemplo de que reformas
estruturais poderiam ocorrer por meio de procegstisiais, bem
como que o Poder Judiciario, além de acompanhampriimento do
plano de acdo imposto ao Poder Executivo, deveoim@ver outros
diversos provimentos para a adequacdo da condutePatter
Executivo.

Por fim, um terceiro processo foi ajuizado por Lemae

Holt, ficando conhecido pddolt Ill. Neste processo, em razdo dos
avancos quélolt Il promoveu no sistema penitenciario, pleiteava-se
providéncias mais detalhistas, desde melhoresmnests com
detentos mulgumanos até o 6leo utilizado na corda.palavras de
JORDAO VIOLIN, passou-se a um “ajuste fino” do sistema. “Como
efeito, se até entdo o Judiciario se engajara eniner brutalidades
do sistema, agora ele se via as voltas com o @oods selecéo,
contratacdo e treinamento de empregados que farigomarda dos
presidios™%

EmHolt Ill também houve diversos provimentos em cascata
para ajustar as alteracdes estrutukdddt |1l popularizou a utilizacédo

3% 1dem, p. 328.



224

dosspecial mastersos quais, como ja vistos no item 4.3.4, auxiliam
0 juiz a monitorar o cumprimento das decis@es aérdala prépria
estrutura®

Se analisar os 3 (trés) casos em conjunto, esse éaso
emblematico para 0s processos estruturais, muii® coaqueBrown
v. Board of Education of Topekajue o precedeu. Isso porque
verificou-se que o Poder Judiciario determinowsediizou a reforma
estrutural nas penitenciarias do Arkansas porganakente 10 (dez)
anos, por meio de diversas decisbes judiciais pdafe em
sequéncia, que ajustaram inicialmente brutalidagesteriormente,
detalhes mais especificos do sistema penitenc@mioArkansas.
Além disso, serviu de exemplo para todo o paignda com que, na
época, diversos sistemas penitenciarios estadstigessem sob
fiscalizacdo do Poder Judiciério.

A frustracdo identificada nesse caso foi a de etesido
encerrado em uma época em que, muito provavelmestabusos
voltariam. Além disso, a populacdo entendia quetoauajustes na
conduta estatal ainda deveriam ser realiz&éfos.

4.9.3 O caso “Mendoza” (Argentina)

O caso “Mendoz&®® é tido como o litigio estrutural mais
complexo da Republica Argentina, que tem origem hestorico
problema ambiental do Rio Matanza-Riachuelo, quscenano
interior da Argentina, atravessa Buenos Aires ere®ntra com Rio
da Prata. Referido rio, que estd em uma regidosc(aimco) milhdes
de habitantes (muitas delas em contato direto Bodi®m o rio),
sofre desde 1801 com a contaminagdo de origem asanie
industrial, sendo descrito por jornalistas do s&¢lX como o rio
“que ndo tem nem a cor nem o odor da &gua, madecoutrefacéo e
sangue’®®’

3% 1dem, p. 329.
3% 1dem, p. 333-334 e 349.

3% CSJN (Corte Suprema de Justicia de la Naci@u)sa M. 159. XL.Nlendonza, Beatriz y
ots. C Estando Nacional y ots. Dafios y Prejuicios

397 VERBIC, FranciscoEl remedio estructural de La Causa “Mendoza”. Ameentes,
principales caracteristicas y algunas cuestionesgadas durante los primeros tres afios
de su implementacionn: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; CEYA,
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Em julho de 2004, a acao foi ajuizada por um grdpo
moradores da zona contaminada (dentre ele Bedltria Blendoza),
a principio contra a Unido, a Provincia de BuenogssA a Cidade
Autbnoma de Buenos Aires e 44 (quarenta e quatngresas
localizadas na zona do rio. Posteriormente, oul#hs(quatorze)
municipios também foram demandados. O litigio ernaotlireitos
fundamentais sociais relacionados ao saneamenticop&aulde,
moradia, trabalho, dentre outr&s.

Em razdo da complexidade da matéria, a Corte Sapdem
Justica da Argentina, em um primeiro momento, el@amque a acéo
ndo estava fundada em informagdes suficientes jplyar o caso.
Assim, 0 seu primeiro provimento foi para determeapresentacéo
de informagbes pelas autoridades envolvidas a itespda
contaminagdo e das medidas que j4 estavam senduldsnpara
soluciona-la. Além disso, também agendou audiémmiadicas para
ouvir envolvidos no processo, como também intedessano
resultado na demanda, inclusive especialistas. @asaudiéncias
publicas ndo fossem satisfatérias, outras eramdagis. Tanto €
que, em dado momento, insatisfeita com as respdataaudiéncias
publicas, a Corte determinou a intervencdo da Usidade de
Buenos Aires comexpertg a fim de apresentar todas a nuances da
situacdo da contaminacao do rio. Outros intervesttambém foram
aceitos nos autd$’

Depois da instrugcdo processual multipolar, a Suar€aorte
proferiu, no ano de 2006, uma sentenca com provoredrerto, com
as diretrizes a serem seguidas para a sua exeaugéenando os
réus a recompor o meio ambiente, evitando-se qupreguzam
danos no futuro, com a melhora da qualidade de dedahabitantes
locais. A sentenca ainda determinou que os Oérgaogpetentes
disponibilizassem informacbes a respeito da fizagho das
empresas locais, a forma que estava sendo condimjiza do rio
e a implementacdo do saneamento basico para oaritabi em
situacdo de moradia precaria. O plano de acdo idewssr
apresentado pelo Poder Publico em determinado.pidém disso, a

Susana Henriques da (orgQ. processo para solucdo de conflitos de intergaggico,
Juspodivm: Salvador, 2017, p. 290.

3% |dem, p. 290.
3% 1dem, p. 291.
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Corte fixou multa diaria contra a pessoa fisica alpsntes publicos,
com o objetivo de compeli-los a cumprir a conden4ts

Em raz&o da distancia com o cotidiano do cumprimnelat
obrigagcdo e com o objetivo de ndo paralisar a $upr€orte, a
execucdo da sentenca foi delegada para a CorteaFddeQuilmes,
com 0 objetivo de que os oficiais dessa corte fassempetentes
para revisar os planos de acdo do Poder Publicaloitrina
Argentina relaciona esses oficiais asecial masterprevistos no
direito estadunidense (vide, a esse respeito,4t8msuprg.*°*

Além disso, a Suprema Corte também estabeleceu
mecanismos de controle e participacdo popular noeglimento de
execucdo da sentenca. Por um lado, determinouee diuditoria
Geral da Nagdo que controlasse especificamenteo@agdo de
recursos financeiros e todo o orgcamento que tivesseobjetivo
cumprira a condenacdao judicial. De outro lado, até€Cdesignou o
Defensor Publico da Nacdo como coordenador de uuapogr
colegiado, composto por Orgdos governamentais edes na
demanda, com o objetivo de receber sugestbes dadacis, receber
informacdes e formular solicitacbes, a esse ragpeibs agentes
publicos encarregados do cumprimento da sentengse Brupo
colegiado, para melhor organizar seus trabalhoserd®lveu o
préprio regulamento interrfd?

N&o obstante ter determinado a apresentacdo dériesee a
conducgédo do processo pela Corte de Quilmes, a iBap@»orte, no
ano de 2011, agendou audiéncia publica, com apatéo de todos
os envolvidos, para ter contato direto com aquile gstava sendo
realizado para o cumprimento da condenagdo. Nesd&naia
ficaram estabelecidas novas diretrizes a respeaitootitinuacdo do
cumprimento de sentenca, que ainda durara muitos devido ao
tamanho da reforma estrutural, com a fixacdo de asov
responsabilidades sob o monitoramento e controlexeéaucdo da
sentenca. Essa audiéncia publica foi instrumenbil para ajustes
do cumprimento da obrigacdo, com novos provimeatoscascada

400 |dem, p. 296-299.
401 |dem, p. 300-301.
402 1dem, p. 301-302.
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pela Suprema Corté?

Como se nota, neste caso foram utilizados muitas do
instrumentos mencionados neste Capitulo 4, desde axacucao
comparticipativa e negociada, até medidas coeasiticontra as
pessoas fisicas dos agentes publicos. O sucessmsingmentos
utilizados pela Suprema Corte no caso “Mendoza” doais sao
mencionados neste Capitulo ‘4’), segundaBBERTO OMAR
BERIZONCE, abre portas para uma revisao e reconstrucaoliliegm
publicas pelo Poder Judiciario, com efetiva pasticho dos
envolvidos, inclusive dos afetados pela decisdtpreg estatais
responsaveis e outros entes privadbsSegundo o autor, o
experimentalismo da Suprema Corte tem demonstradoogPoder
Judiciario ndo compadece da inércia dos Poderesoglenuma
atuacdo que nado tem gerado risco ou temores nghoekntre tais
podereg®

403 1dem, p. 305-311.

404 BERIZONCE, Roberto Omat.os conflictos de interés public®p. Cit., p. 273-274 e
280-281.

405 1dem, p. 281.
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CAPITULO 5: CONCLUSOES

O objetivo, ao longo da presente dissertacdo, faileo
demonstrar que o controle judicial de politicasligab, além de ja
ser fato incontroverso na doutrina e na jurispra@ébrasileiras, ndo
pode ser exercido por meio dos instrumentos coersite sub-
rogatorios dgrocesso tradicionalbipolar).

Como demonstrado nos Capitulos 3 e 4,pmcesso
tradicional é bipolar, resolve interesses particulares (de léndo
individual) e possui um juiz passivo. Por sua vezprocesso
estrutural ou de interesse publicqpor meio do qual se exerce o
controle judicial de politicas publicas) é multi@glresolve violagédo
a direitos fundamentais sociais (de indole difisaxige um juiz
ativo (como parte do contraditorio). Enquantprocesso tradicional
bipolar visa a decidir sobre uma mera pretenséivithal resistida,

0 processo estruturgdretende reconstruir as instituicdes estatais para
que elas passem a atuar da forma constitucionatmeigida, no
sentido de prover condi¢des de vida digha a poaalagccumprir 0s
objetivos do Estado brasileiro.

O objetivo precipuo desta dissertacéo foi o delogngue o
cumprimento de sentenca gwocesso estruturabu de interesse
publico ndo pode ser pautado por meras medidas coercéigab-
rogatorias originarias dgprocesso tradicional mas sim pela
colaboracao e diadlogo entre todos os envolvidagjeoinclui o juiz,
agueles que serdo afetados pela deciséo judigatiedade civil e o
préprio ente publico condenado.

Apesar de o juiz conseguir identificar e declaratichacao
ao direito fundamental social, ele ndo tem conhewcim técnico
suficiente para sozinho criar e implementar astipa publicas
objeto da condenacdo judicial, que estdo a cargo Rluderes
Legislativo e Executivo. Por isso, para a conduddiexecucdo da
sentenca, o juiz deve levar em conta diversaswasi&@ue ndo sao
de seu conhecimento, tais como o0s multiplos insesesque
envolvem a realidade social que serd afetada petasdb, as
peculiaridades do setor social que sofrera inte@ena forma de
gerenciar o orcamento publico, a disponibilidadeariiceira do
Estado, a existéncia de outras politicas publicses dppendem do
orcamento e sdo tdo importantes para a populagiuaaquela que
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se discute no processo, as técnicas especificas @@cio e
implementacao da politica publica objeto da con¢igmaas formas
de fiscalizar a implementacédo da politica publitantre outras.

Por isso, 0 juiz necessitara, por meio de um piotwETo
executivo de caracteristica dialogal e compartitipado auxilio e
da colaboracéo de todos os envolvidos, inclusivealber Publico e
da sociedade civil (por meio @micus curiaes audiéncias publicas),
para elaborar um plano de acdo a ser imposto aerRRiblico,
especificandacomo e quandoeste deve implementar ou corrigir a
politica publica objeto da condenacéo judicial. rAléisso, o juiz
necessitard de auxiliares técnicos, com conhecameatrealidade
social que serd afetada, para ajuda-lj fiscalizar a implementacéo
de tal plano de ag&o pelo Poder Publicat) @justar tal plano de
acao, conforme se faca necessério.

Como visto no item 4.7, nesse tipo de processmeatidas
coercitivas somente tém por objetivo fazer com qem, casos
extremos, 0 agente publico, que responde pelo eidtaico
condenado, seja forcado a colaborar com a criagd@plementacdo
do plano de acao que visa a cumprir a condenadighi Ou seja,
as medidas coercitivas ndo terdo como objetivgiatas estruturas e
or¢camento das instituicbes publicas, o que seraidefde maneira
dialogal e negociada. As medidas coercitivas desemdirigidas
diretamente ao agente publico que responde pele pablico
condenado. Caso alguma medida coercitiva alterecnobente as
estruturas e 0 orcamento dos entes publicos, sercerisco de afetar
outras politicas publicas ja existentes que podemt& ou mais
essenciais a populacédo quanto aquela que foi atipepoocesso.

Para se chegar a essa conclusdo mais especifieacstama
ora proposto, diversas assertivas foram realizadas
desenvolvimento da presente dissertacéo, das dgstsca-se:

1. Os direitos fundamentais sociais (&gunda geracdo
foram institucionalizados e constitucionalizado$saps abusos que
vieram a tona com a revolucdo industrial e nas dyasrras
mundiais, quando se constatou que as liberdadeativeesy ou
publicas (ireitos fundamentais de primeira geragdsomente
poderiam ser exercidas se garantidos pelo Estado dieeitos
fundamentais sociais (transicdo do Estado Libesah @ Estado
Social) (cf. item 2.1).
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2. No Brasil, foi a Constituicdo Federal de 198@ gievou
tais direitos sociais ao grau de direitos fundaaisntart. 6°), cuja
realizacdo passou a ser obrigatoria pelo Estado, npeio da
consecucdo de politicas publicas que tém por w@bjegarantir
condicBes de vida digna aos individuos (igualdadestancial e
democracia social) (arts. 1° e 3°. Em outras pasavcom a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Estadoléi@spassou a
ter a obrigacdo de, por meio de acdes positivascretzar
espontaneamente tais direitos fundamentais sop@aismeio da
criacdo e implementacéo politicas publicas, quéoest cargo,
respectivamente, dos Poderes Legislativo e Exex(tiv itens 2.2 e
2.3).

3. O Brasil € um pais de dimensfes continentagioraela
qual cada regido possui suas caracteristicas &sped@ respeito de
clima, desenvolvimento econdémico e social, contehistorico,
cultura, etc. Por isso, conforme a localidade, determinadositds
fundamentais sociais sdo mais prioritarios do queos. O resultado
desse exercicio em cada caso concreto é a idagéificdo nucleo
duro dos direitos fundamentais sociais que devemr se
prioritariamente realizados pelo Estado em cad&oe® que se
convencionou chamar dainimo existencialPor isso, o conceito de
minimo existencialhdo possui uma definicdo estanque (cf. item
2.3.1).

4. As normas constitucionais que definem e assegus
direitos fundamentais sociais possuem eficiciaaplenaplicacédo
imediata, pois visam somente a reproduzir, de foinmediata, os
pardmetros éticos de referéncia em que se fundafEstado
brasileiro, da cidadania e da dignidade da pesso@mima (cf. item
2.2.1).

5. Caso tais normas constitucionais consagrem talirei
fundamental social que compde o conceito de miremistencial,
elas vinculam o legislador e o administrador pabhlicdo podendo
passar pelo crivo da discricionariedade de opatade e
conveniéncia. Na hipétese de tais normas prevereraitod
fundamental social que ndo compde o minimo exigknelas
também vinculam o legislador e o administrador jgdblmas sua
consecucao pode ser diferida no tempo por raz@asnentarias (cf.
itens 2.3.3).
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6. O Poder Publico ndo pode alegar a clausulastave do
possivel para deixar de implementar determinadéigaopublica que
vise a realizar direito fundamental social. Paraorgamento-
programa, a falta de recursos financeiros (quarfadequadamente
aplicados) ndo é motivo para a inacao estatal, apasas motivo
para que seja diferida no tempo a implementacdwotiaca publica
(cf. item 2.3.2).

7. Os direitos fundamentais sociais s&do direitos
constitucionais subjetivos de todos os individugs per isso,
possuem indole difusa (cf. item 2.4).

8. Caso o Estado figue de alguma forma inadimplgageto
a concretizacdo de direitos fundamentais sociais @missdo ou
comissdo equivocada), o bem da vida pode ser datghela via
jurisdicional (CF, art. 5°, inc. XXXV), o que coitsira em controle
de constitucionalidade de lei ou ato administratiyelo Poder
Judiciério (cf. itens 3.1, 3.2, 3.3 € 3.3.1).

9. O Poder Judiciario é uma das formas de expressatal,
razdo pela qual ele também estd vinculado a cogdecdos
objetivos do Estado definidos no art. 3° da Carigfib Federal.
Assim, casos 0s Poderes eleitos falhem, o Poddcidua tem
legitimidade para exigir destes, pela via jurisuhel, a realizagéo
dos direitos fundamentais sociais (CF, art. 2°). iPeo, adotou-se
neste trabalho a definicdo de politica publica ¢&ADDO CANELA
JR., no sentido de que € “o conjunto de atividades dtades
tendentes aos seus fins, de acordo com as metaera atingidas.
Trata-se de um conjunto de normas (Poder Legishatatos (Poder
Executivo) e decisbes (Poder Judiciario) que visaos fins
primordiais do Estado” (cf. item 3.4%

10. O processo que visa a controlar politicas pablié
denominado derocesso estruturadu de interesse publicgois tem
por objetivo reconstruir as estruturas estataifimade ajustar a
atividade do Estado conforme suas obrigacbes eridqades
constitucionais, que, por sua vez, tém por objgtiraver condicbes
de vida digna aos individuos (cf. item 3.2 e 3.3.1)

406 CANELA JR., OsvaldoControle judicial de politicas publica$do Paulo: Saraiva, 2011,
p. 88.
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11. Oprocesso estruturahdo deve ser realizado por meio
dos instrumentos utilizados mocesso tradicionalbipolar). Isso
porque, ao contrdrio darocesso tradicionalo processo estrutural é:
1) multipolar e ndo bipolar, tendo em vista que é&re/@o mesmo
tempo interesses dos mais diversos grupos sotjaigsa a dirimir
violacdo de direito de indole difusallig exige uma conduta ativa e
ndo passiva do juiz, o qual é agora parte do atditdréo e, por isso,
deve buscar, por meio de uma participagdo demoarat
colaborativa de todos os envolvidos (autorizandatervencdo de
amicus curiaee a realizagdo de audiéncias publicas), uma atied
jurisdicional que vise a abordar a matéria da fomss ampla e
completa possivel, com o objetivo de prolatar urmeisdio judicial
que sejaocialmente efetivief. itens 3.2, 3.2.1, 3.2.2, 3.2.3, 3.2.4).

12. O processo adequado para o controle judicigbtiécas
publicas é o de indole coletiva, incluindo-se agatéao civil publica
e algumas acg0des constitucionais (cf. itens 3.4e 35).

13. A sentenga proferida no processo estruturak qu
reconhece a violacdo a direito fundamental socianpbe uma
obrigacdo de fazer, deve apenas apresentar dietdara o seu
futuro cumprimento por parte do Poder Publico. i@, jpor auséncia
de conhecimento técnico, ndo deve esmiucar jamarsg o plano
de acdo a ser imposto ao Poder Publico para armepkacdo da
politica publica objeto da condenacao (cf. iter® 4.3, 4.3.1. e
4.3.3).

14. Na fase de cumprimento de sentenca haverasoutro
provimentos jurisdicionais, denominados neste thabade
provimentos estruturais em cascatpor meio dos quais 0 juiz
definird como construir, fiscalizar e ajustar onglade acédo a ser
imposto ao Poder Publico para a implementacéo tiacpopublica
objeto da condenacéo judicial (cf. item 4.3.1).

15. O inicio da fase de cumprimento de sentenca dev
dedicado para a definicdo do plano de acédo a gersim ao Poder
Pdblico. Tal plano de acdo deve ser elaborado denafo
comparticipativa e negociada entre todos os emdodviincluindo o
juiz e o Poder Publico, com caracteristicas quepoeventualmente
constituir um negécio juridico processual. O plaeoacao definira
comoe quandodeve ser implementada a politica publica objeto da
condenacéo judicial. Como forma de democratizaegstiar a
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elaboracéo do plano de acdo a ser imposto ao Padico, o juiz
pode se utilizar novamente, agora na fase executd@s
instrumentos demicus curiaee audiéncia publica (cf. itens 4.3.1,
4.3.2e 4.3.3).

16. Na fase de implementacdo da politica publicduin
pode se valer de auxiliares técnicos para aju@éfikxalizar o higido
cumprimento do plano de agdo imposto ao Poder dtibliais
auxiliares terdo natureza juridica dgydo auxiliar do juizpquando
a sua nomeacdo buscar auxiliar o juiz na implemgéntae
fiscalizagdo da politica publica objeto da condé&pnagem intervir
diretamente na administracdo do ente publico. Areas juridica de
tais auxiliaresserda deorgdo extraordinario da administracéo
quando for dada a eles a incumbéncia de intervetatnente na
administracdo do ente publico, por determinadooperide tempo
(cf. item 4.3.4).

17. A sociedade € extremamente complexa e dinamica.
Assim, nem sempre o autor da demanda coletiva gaimdedefinir
na peticdo inicial a forma ideal para implementguobtica publica
buscada no processo. Por isso, o principio da disngou da
adstricdo) deve ser flexibilizado quando da praadd sentenca. Da
mesma forma, o juiz pode ndo considerar na sentéucmas
alteracBes sociais ou eventuais evolucdes na gdeicmplementar
a politica publica objeto do processo. Assim, m@pgio da coisa
julgada também deve ser flexibilizado (ou relatda), a fim de que
se possa ajustar o comando judicial a realidade fdtxs no
momento de sua execuc¢do. Para ambos os casos, sievaplicadas
as regras da razoabilidade e da proporcionalideddighs 4.4 e 4.5).

18. A forma de elaborar e implementar o plano d® acser
imposto ao Poder Publico sempre devera ter a eaistita dialogal,
negociada e comparticipativa. Medidas coercitiy@sadas contra o
ente publico, tal como aplicagdo de multas e blimgde verbas em
contas bancérias, podem desarranjar politicasqagbéixistentes que
podem ser tdo ou mais importantes do que aquela qigeto do
processo. Por isso, caso haja manifesta inércizegacdo quanto a
elaboracdo ou ao cumprimento de tal plano de a¢fm Poder
Publico, as medidas coercitivas devem ser dirigibagra o agente
publico responséavel pelo ente publico que sofreoralenacéo (cf.
item 4.7).
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19. Na fase de cumprimento de sentenca, a acamdier P
Judiciario deve ser prolongada no tempo, ndo spassivel, devido
as caracteristicas do processo estrutural ou aeegs#e publico,
apontar-se de maneira certa e absoluta quandoec&@rsatisfacao
da tutela executiva (cf. item 4.8).
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