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O presente artigo analisa a evolugdo do entendimento do Supremo Tribunal Federal
sobre o controle judicial de politicas publicas desde a promulgagao da Constituicdo de
1988. Por meio da andlise de decisbes paradigmaticas, em especial o Recursos
Extraordinarios 271.286 e 684.612, bem como as Arguigdes de Descumprimento de
Prefeito Fundamental 45 e 347, busca-se identificar as tendéncias das decisdes da
Corte sob a perspectiva dos modelos forte e fraco de intervencéo judicial. A pesquisa
realiza-se por meio do método dedutivo, mediante abordagem qualitativa e
procedimento de pesquisa bibliografica e documental. A pesquisa revela a existéncia
de quatro periodos distintos bem definidos: uma postura inicial de autocontencgao,
seguida pela expansao do controle judicial, pela intervencao estrutural e, por fim, pela
busca de um equilibrio entre as fases precedentes. Conclui-se que, embora em cada
periodo tenha havido a prevaléncia de um ou de outro modelo de controle, a
jurisprudéncia do Supremo Tribuna Federal evolui para um modelo hibrido, ao integrar

elementos de ambos os modelos.

Palavras-chave: Controle judicial; Politicas publicas; Supremo Tribunal Federal;

Separacao de poderes; Estado de coisas inconstitucional.

ABSTRACT
This article analyzes the evolution of the understanding of the Brazilian Supreme Court
of judicial control of public policies since the promulgation of the Constitution dated
1988. Through the analysis of paradigmatic decisions, especially Extraordinary
Appeals 271,286 and 684,612, as well as the Allegations of Non-Compliance of
Fundamental Mayor 45 and 347, it seeks to identify the trends of the Court's decisions
from the perspective of the strong and weak models of judicial intervention. The
research is carried out through the deductive method, through a qualitative approach
and bibliographic and documentary research procedure. The research reveals the
existence of four distinct well-defined periods: an initial posture of self-restraint,
followed by the expansion of judicial control, structural intervention and, finally, the
search for a balance between the preceding phases. It is concluded that, although in
each period there has been the prevalence of one or another control model, the
Jurisprudence of the Supreme Court evolves to a hybrid model, by integrating elements

of both models.
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1 INTRODUGAO

A relacio entre Poder Judiciario e politicas publicas representa um dos temas
mais sensiveis e controversos do constitucionalismo contemporaneo. No Brasil, essa
discussdo ganhou relevancia apés a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988
(CF/1988), que ampliou significativamente o catalogo de direitos fundamentais e
estabeleceu mecanismos de controle de constitucionalidade mais robustos.

O Supremo Tribunal Federal (STF), na condigdo de guardido da Constituicao,
encontra-se no epicentro desse debate, pois € frequentemente instado a se manifestar
sobre a constitucionalidade de politicas publicas ou sobre a omissao estatal em
implementa-las. Sua atuagao suscita questdes fundamentais sobre os limites da
funcdo jurisdicional, a separagdo de poderes e a legitimidade democratica das
decisdes judiciais.

O presente artigo tem por objetivo analisar a evolugdo do entendimento do
STF sobre o controle judicial de politicas publicas desde a promulgagdo da CF/1988,
sob a perspectiva dos modelos fraco e forte de intervengao, de maneira a identificar
as principais mudancgas de postura e estabelecer as tendéncias da jurisprudéncia do
STF ao longo do tempo. Para tanto, analisa-se decisdes histéricas paradigmaticas da
jurisprudéncia da Corte, com énfase nos Recursos Extraordinarios (RE) 271.286
684.612, e nas Argui¢cdes de Descumprimento de Prefeito Fundamental (ADPF) 45 e
347.

Com marco tedrico, o estudo baseia-se na analise do controle judicial de
politicas publicas pelo STF desde 1988, a luz da Constituicao Federal. O marco tedrico
explora a tensdo entre a efetivacdo dos direitos fundamentais, a separagao de
poderes e a discricionariedade administrativa. Sdo considerados os modelos forte e
fraco de intervengéo judicial, que variam desde a autocontengao até a imposigéo de
medidas estruturais. A analise também incorpora a teoria da reserva do possivel e o

conceito de minimo existencial como limites e parametros para a atuagao do
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Judiciario. A jurisprudéncia do STF é examinada em casos emblematicos, buscando
identificar as tendéncias e mudancas de postura da Corte ao longo do tempo.

Luis Roberto Barroso aborda a judicializagdo, o ativismo judicial e a
legitimidade democratica, discute os limites da atua¢do do Judiciario e a necessidade
de equilibrio entre a protecdo de direitos e o respeito a separacdo de poderes.
Conrado Hubner Mendes a nalisa a jurisprudéncia do STF acerca do controle de
politicas publicas, identifica uma oscilagdo entre dois polos: a deferéncia a escolha
politica e a concesséo integral do pedido a luz do direito invocado. Mark Tushnet e
Cass Sustein defendem o modelo fraco de interveng&o judicial como o que melhor
equilibra a efetivagcdo dos direitos fundamentais com as objegdes relativas a
legitimidade democratica e a expertise técnica do Judiciario. Ada Pellegrini Grinover
trata do controle das politicas publicas pelo Poder Judiciario, a necessidade de
considerar a limitagdo material dos recursos publicos (reserva do possivel) e o dever
estatal de assegurar um grau basico de protecdo dos direitos (minimo existencial).
Felipe de Melo Fonte analisa o controle de politicas publicas, ressalta a importancia
de parédmetros para a atuagédo judicial e de preservar a discricionariedade
administrativa do Poder Executivo. Por fim, Valter Shuenquener de Araujo e Camila
Almeida Porfiro tratam da efetividade dos litigios estruturais e os modelos de
intervencao judicial em politicas publicas.

Sobre a metodologia utilizada, o estudo analisa a evolugado do entendimento
do Supremo Tribunal Federal sobre o controle judicial das politicas publicas desde
1988. Utiliza-se o método dedutivo, mediante abordagem qualitativa e pesquisas
bibliografica e documental para identificar as tendéncias nas decisdes judiciais a partir

de modelos de intervencgao judicial fortes e fracos.

2 O CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS NO ESTADO
CONSTITUCIONAL

No Estado Constitucional contemporaneo, marcado pela centralidade dos
direitos fundamentais e pela forca normativa da Constituicdo, o Poder Judiciario
passou a desempenhar um papel continuamente mais relevante na efetivagao de

direitos, em especial dos direitos de natureza social.
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A superagao do modelo liberal classico, centrado na nao intervengao estatal
e na protecao de liberdades negativas, para um modelo de Estado Social e,
posteriormente, de Estado Constitucional de Direito, conferiu a Constituicdo nao
apenas a fungado de organizar poderes, mas de ser um programa juridico vinculante
para todos os entes estatais, de modo a impor a realizagdo de direitos sociais,
econdmicos e culturais.

Diante da inércia dos outros poderes, os tribunais e os juizes passaram a ser
acionados com frequéncia para assegurar a materializagdo dos direitos sociais
previstos constitucionalmente. Neste contexto, o Poder Judiciario passou a intervir na
efetivacao de politicas publicas por meio da analise, supervisdo e, quando necessario,
imposicao de obrigacdes ao Estado em atividade a qual se denomina controle judicial
das politicas publicas.

A partir desse movimento, surgiu uma tensao estrutural: como compatibilizar
a efetivagcdo dos direitos sociais, muitas vezes dependentes de agao positiva do
Estado, com o respeito aos principios da separagcdo dos poderes e da legitimidade
democratica das escolhas administrativas e legislativas? O conflito torna-se evidente
na efetivacdo dos denominados direitos sociais de cunho prestacionais, como saude,
educacao, habitagao, assisténcia social e protecao ambiental. A judicializagdo dessas
questdes revela de forma clara a tensdo entre dois pilares essenciais do
constitucionalismo democratico: a concretizacdo dos direitos fundamentais e a
separacao dos poderes.

Por um lado, € pacifico na doutrina e jurisprudéncia que os direitos
fundamentais, o que inclui os de dimensao social, detém aplicabilidade integral e
exigibilidade direta; em caso de omissdao dos demais poderes, compete ao Poder
Judiciario garantir a sua concretizagao. A perspectiva fundamenta-se na esséncia do
Estado Constitucional, em que a Constituicdo assume posicdo de norma juridica
superior e vinculante, dotada de eficacia imediata. Desta forma, impedir que o
Judiciario assegure tais direitos significaria esvaziar a forga normativa constitucional.

Vale relembrar que, em decorréncia do principio da inafastabilidade da
jurisdi¢ao, o julgador ndo tem alternativas sendo analisar a situagao que Ihe é trazida,
de acordo com o Direito. O juiz decide porque € o que Ihe cabe fazer, sem alternativa.
Conforme observa Luis Roberto Barroso, “se uma norma constitucional permite que
dela se deduza uma pretensdo, subjetiva ou objetiva, ao juiz cabe dela conhecer,
decidindo a matéria” (2009, p. 25).
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Por outro lado, o exercicio do controle jurisdicional sobre as politicas publicas
encontra objegdes significativas, baseadas na premissa de que o Judiciario carece de
competéncias técnica, politica e democratica para substituir decisdes proprias dos
Poderes Executivo e Legislativo (BARROSO, 2009, p.27). Sdo decisbes que
geralmente envolvem questdes complexas de distribuicdo de recursos,
estabelecimento de prioridades e fixacdo de objetivos, tradicionalmente exercidas por
representantes eleitos e dotados de legitimidade democratica. Ademais, argumenta-
se que a interferéncia judicial exacerbada poderia provocar desequilibrios
institucionais, de maneira a prejudicar a governabilidade e comprometer o sistema de
freios e contrapesos constitucional.

Além da tensao entre a efetividade dos direitos fundamentais de indole social
e a separagao de poderes, apresenta-se outro elemento significativo, que € a limitagao
material dos recursos publicos, a qual a doutrina define como reserva do possivel.
Este postulado reconhece que a materializagdo dos direitos fundamentais de carater
social por meio da implementacao de politicas publicas depende da disponibilidade
orcamentaria do ente e das escolhas legitimas realizadas pelos Poderes Executivo e
Legislativo. Entretanto, entende-se que a reserva do possivel ndo apresenta carater
absoluto e deve ser harmonizada com o dever estatal de assegurar um grau basico
de protecdo dos direitos que compdem o denominado minimo existencial, que
consiste em um direito as condicbes minimas de existéncia humana digna que exige
prestagdes positivas por parte do Estado (GRINOVER, 2010, p. 45).

Por fim, cabe destacar que o controle judicial de politicas publicas, embora
frequentemente associado ao ativismo judicial, ndo constitui fenbmeno homogéneo.
Ao contrério, ele se manifesta em diferentes graus e varia desde uma atuagao mais
deferente, restrita a exigéncia de que o Estado atue de maneira razoavel, dentro dos
parametros constitucionais, até formas mais intensas, por meio das quais o Poder
Judiciario determina a realizagcado de politicas publicas especificas, a realocacao de
recursos e impde obrigagdes de conteudo estruturante ao Estado.

Sobre essa notavel variagao de intensidade de controle, Conrado Hubner
Mendes, ao analisar a jurisprudéncia acerca do controle das politicas publicas, conclui
que “o STF parece ainda oscilar entre dois polos de uma camisa de forga binaria: a
deferéncia a escolha politica ou a concessao integral do pedido a luz do direito
invocado” (2020, p. 119). Segundo o Autor, € possivel encontrar duas posturas

distintas acerca do reconhecimento dos direitos sociais: a primeira reconheceria o

Administracao de Empresas em revista unicuritiba.
Vol. 4, n. 37| outubro/dezembro 2024.
Esta obra esta licenciada com uma Licenca Creative Commons Atribuicdo-NaoComercial 4.0



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Submetido em: 14/07/2024
Aprovado em: 29/09/2024

inistracao de Empresas em revista unicuritiba 4uiacdo: pouvie pind reviewe

ISSN: 2316-7548

poder judicial de intervir na politica e acolheria o pedido; enquanto a segunda, seja
por falta de legitimidade ou pela constatacdo de escassez de recursos, abster-se-ia
de interferir na politica publica. Ressalta-se que a segunda postura ndo € contraria a
judicializagéo de direitos sociais, mas impde maiores restricdes ao seu acolhimento
No contexto de tensdes e desafios desenvolve-se a discussao, aprofundada
nas proximas segdes deste trabalho, sobre como o STF tem desenvolvido,
historicamente, a sua jurisprudéncia acerca do controle judicial das politicas publicas,
de modo a alternar entre uma postura de autocontengcdo e o exercicio de um
protagonismo que desafia os contornos da separagdo dos poderes no Estado

Constitucional brasileiro.

2.1 OS MODELOS FRACO E FORTE DE INTERVENGCAO EM POLITICAS PUBLICAS

O presente estudo busca identificar as tendéncias das decisées do STF apds
a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988, sob a perspectiva dos modelos forte
e fraco de intervencéo judicial. Assim, pretende-se, neste item, explicar os contornos
do que se entende por modelo fraco e modelo forte em controle judicial de politicas
publicas, os quais desenvolveram-se a partir da obra de Mark Tushnet (2008).

O modelo fraco de intervencéo judicial em politicas publicas caracteriza-se
pela postura de autocontencdo do Poder Judiciario, que reconhece a primazia dos
poderes politicos (Executivo e Legislativo) na formulagdo e implementagdo de
politicas publicas e busca intervir na questdo de maneira mais branda. Sob essa
perspectiva, o Poder Judiciario limita-se a reconhecer a necessidade do Estado de
desenvolver politica publica especifica para impedir violagcbes de direitos
fundamentais, porém sem interferir no mérito administrativo. Nessa abordagem, os
tribunais nao estabelecem de maneira detalhada como se deve implementar a politica
e, assim, preserva a discricionariedade administrativa dos gestores publicos.

Por outro lado, no modelo forte de intervengao judicial, ha uma atuagao mais
proativa do Poder Judiciario na efetivacido de direitos fundamentais por meio do
controle de politicas publicas, com a prolagao de decisdes judiciais que determinam a
realizacdo de obrigacdes especificas pelos gestores publicos e com a adogao de
prazos rigidos para o cumprimento. Conforme observam Valter Shuenquener de

Araujo e Camila Almeida Porfiro (2024, p. 93), o grau de especificidade ou

Administracao de Empresas em revista unicuritiba.
Vol. 4, n. 37| outubro/dezembro 2024.
Esta obra esta licenciada com uma Licenca Creative Commons Atribuicdo-NaoComercial 4.0



http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/
http://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

Submetido em: 14/07/2024
Aprovado em: 29/09/2024

Avaliagdo: Double Blind Reviewe
ISSN: 2316-7548

generalidade das determinagdes judiciais distingue os dois modelos: no modelo fraco,
os magistrados nao fixam de maneira analitica os atos que devem ser praticados pelos
agentes publicos; no modelo forte, ha determinagcdo de condi¢cbes especificas e
prazos rigidos, mediante a imposicdo de medidas de coergdo caso haja o seu
descumprimento.

Observa-se que a intensidade da intervengdo no mérito administrativo, ou
seja, na avaliagcdo que a Administracdo Publica faz acerca da pratica de um ato
administrativo conforme a oportunidade e a conveniéncia, € o principal critério divisor
entre os modelos de controle judicial das politicas publicas. No modelo fraco, em raz&o
da contencgao judicial, ha deferéncia aos poderes politicos e permite-se amplo espaco
de conformacao e maior discricionaridade por parte do gestor publico, o qual sera
competente para escolher as melhores medidas e os prazos razoaveis para
implementacao ou modificagdo da politica publica. De outro lado, no modelo forte, que
se caracteriza pela imposi¢cao de medidas especificas e pela determinacao de prazos
para cumprimento, a discricionariedade da Administracdo Publica é seriamente
afetada e, em algumas hipoteses, reduz-se a zero (FONTE, 2021, p.452).

Diante do critério da intervengao na discricionariedade do administrador no
controle judicial das politicas publicas, pode-se sistematizar os argumentos mais
frequentes a favor da aplicagcdo do modelo fraco da seguinte forma: a) déficit
democratico, pois as politicas publicas envolvem escolhas complexas que devem ser
feitas pelos representantes eleitos democraticamente; b) falta de legitimidade
democratica para o Poder Judiciario tomar decisdes sobre alocacdo de recursos
publicos; c) auséncia de habilidade técnica necessaria para a formulagcao de politicas
publicas, a qual nédo é prépria da fungao jurisdicional e; d) prejuizo do planejamento
governamental, na medida em que a interferéncia judicial excessiva pode gerar
distorgdes orcamentarias.

A respeito da defesa do modelo fraco de intervengéo, Araujo e Porfiro (2024,
p.95) mencionam a corrente de pensamento liderada por Cass Sustein (2001, p. 221—
237) e Mark Tushnet (2008, p. 242-244), de acordo com a qual o modelo fraco € o que
melhor equilibra os beneficios de uma ampla efetivagdo judicial dos direitos
fundamentais com as objecbes relativas a legitimidade democratica e a expertise
técnica do Poder Judiciario, além de nao gerar distorgcdes orgcamentarias.

O modelo fraco permite a concretizagdo de direitos sociais pelo controle

judicial, porém sem interferéncia excessiva em decisdes politicas complexas. Assim,
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harmoniza-se o dever de proteger os direitos fundamentais com o principio da
separagao de poderes. A natureza dialégica seria outra vantagem do modelo fraco,
pois permitiria uma interagao entre os poderes na estruturagcado de politicas publicas
que concretizem os direitos fundamentais de aspecto social, ao considerar-se que a
Administracdo Publica dispde do conhecimento técnico necessario para escolher as
melhores medidas e determinar os prazos para a sua efetivagcdo. Dessa maneira, o
Judiciario ndo deixaria de atender as demandas em prol da efetivagao dos direitos
fundamentais e preservar-se-ia a discricionariedade do gestor publico.

Um exemplo da utilizagdo do modelo fraco no controle judicial de politicas
publicas trata-se do exame de aplicagao de investimentos obrigatérios minimos nas
areas de saude e educagao, bem como na destinagao dos fundos publicos reservados
a protecdo do minimo existencial (em especial o Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao (FUNDEB) e o Fundo de Combate e Erradicagao da Pobreza (FCEP), tendo
em vista que o Poder Judiciario ndo exige a realizagdo das politicas publicas
especificas, mas determina que percentual do orgamento seja investido nas areas de
saude e educagao, ou que verbas de fundos especificos sejam efetivamente aplicadas
em sua destinagao (FONTE, 2021, p. 461).

Nos argumentos a favor da perspectiva do modelo forte de controle judicial
incluem-se as ideias de que: a) a supremacia da Constituicdo exige que todos os
poderes, inclusive o Judiciario, garantam a efetivagéo dos direitos fundamentais; b) a
inércia dos poderes politicos ndo pode servir de justificativa para a ndo efetivagéo de
direitos constitucionalmente assegurados; c¢) o Poder Judiciario dispde de
instrumentos adequados para controlar politicas publicas sem substituir
completamente as escolhas politicas e; d) a protegcdo de direitos fundamentais
constitui fungdo contramajoritaria essencial do Poder Judiciario.

Conforme observa Felipe de Melo Fonte (2021, p. 496), o modelo forte de
controle de politicas publicas reduz os espacgos da discricionariedade administrativa a
zero, o0 que atrai de maneira mais contundente as criticas a intervengao judicial. Nesta
espécie de controle, o Poder Judiciario esgota o trabalho interpretativo e aponta de
maneira concreta qual é ou qual era a conduta devida pelo Poder Publico, de modo a
condena-lo a realiza-la ou substituir a obrigagao de fazer por pecunia. Além disso,

nessa modalidade de controle, desconsidera-se argumentos de teor financeiro-
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orcamentario e questdes de pratica administrativa como, por exemplo, a necessidade
de realizar o procedimento de licitagao.

O exemplo mais corriqueiro nos tribunais que mostra a aplicagdo do modelo
forte de intervencdo judicial das politicas publicas € a adjudicagdo judicial de
medicamentos e insumos relacionados a saude. Nesses casos, diante do pedido da
parte autora para a obtencdo de medicamento especifico do qual necessita, o
Judiciario compele o Estado a fornecer o medicamento in natura ou, subsidiariamente,
tendo em vista possivel recalcitrancia da Administracdo Publica em cumprir a
obrigagdo, determina o bloqueio de verbas publicas para que se adquira o
medicamento. Trata-se, talvez, da modalidade mais intensa de intervengao sobre a
discricionariedade administrativa.

Ao comparar os dois modelos, Araujo e Porfiro (2024, p. 98) concluem que,
no contexto brasileiro, devido as peculiaridades de alguns membros de outros
Poderes descumprirem as decisdes judiciais, 0 que mostra grave desrespeito

institucional, o modelo forte seria 0 mais adequado. Nas palavras dos Autores:

Sopesando os pros e contras de ambos os modelos, concluimos que, no
contexto historico-institucional brasileiro, a adjudicagdo estrutural deve —
quanto maior for a reprovagédo social da violagdo ao direito fundamental
judicializado — se aproximar de um modelo “forte” de intervencgao judicial. Na
histéria nacional, ndo sao incomuns os casos em que membros do Legislativo
ou do Executivo ndo deram cumprimento a decisdes judiciais. O respeito
reciproco e inequivoco entre as instituigdes, infelizmente, ainda é um trabalho
em construgdo. Dai ser importante que diretrizes minimas, condigcbes e
prazos para as politicas publicas sejam fixados judicialmente. Apesar das
relevantes observagdes feitas por Mark Tushnet, sentengas estruturais mais
detalhadas e rigidas impedem que o processo se converta em meras
declaragdes simbdlicas, desprovidas de qualquer efetividade (2024, p. 98).

Acerca da escolha do modelo de intervengdo em politicas publicas pelos
tribunais, Felipe de Melo Fonte (2021, p. 496) tece uma sugestao: a modalidade forte
deveria ser reservada apenas aos casos que tratam de politicas publicas essenciais,
relacionadas ao minimo existencial, enquanto o controle fraco seria utilizado em
relacdo as politicas publicas ligadas a concretizagdo de prerrogativas que ndo se
inserem no nucleo essencial ou que estejam apenas relacionadas indiretamente aos
direitos fundamentais.

Por fim, ressalta-se que os modelos fraco ou forte de controle de politicas
publicas ndo sao estanques; é possivel que haja a combinacdo de elementos de

ambos a depender do caso concreto. No caso de processos estruturais, por exemplo,
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pode haver uma decisao inicial mais branda; mas, ao decorrer da demanda, algumas
medidas e prazos especificos podem ser determinados em busca da efetividade dos
provimentos jurisdicionais. A riqueza das peculiaridades faticas e juridicas sobre as
quais se tomam as decisdes com intuito de intervir em politicas publicas é muito
grande, de modo que, na pratica juridica, dificiimente se encontra a aplicagao de cada
um dos modelos de forma pura. Cabe ao intérprete identificar o modelo preponderante
de cada decisao judicial para classifica-la entre alguma das duas categorias, nao

sendo descartada a existéncia de modelos hibridos.

3 EVOLUGAO JURISPRUDENCIAL DO STF: PERIODOS E CARACTERISTICAS

No presente capitulo propde-se a mapear e caracterizar as diferentes fases
dessa evolugao, desde a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988 até o presente
momento. Busca-se identificar padrdes, tendéncias e mudangas de postura da Corte,
bem como os fatores que influenciaram essa trajetoria. Para tanto, serdo analisados
casos paradigmaticos e decisdes relevantes do STF, com o objetivo de compreender
como o Tribunal tem exercido seu papel de guardido da Constituicado na efetivagao
dos direitos fundamentais e na promoc¢ao do bem-estar social. A seguir, o Capitulo 3.1
detalhara a primeira fase dessa evolucédo, marcada pela autocontencéo e deferéncia

aos poderes politicos.

3.1 PRIMEIRA FASE (1988-2000): AUTOCONTENGCAO E DEFERENCIA AOS
PODERES POLITICOS

No periodo inicial de vigéncia da Constituicdo de 1988, o STF adotou
comportamento predominantemente restritivo sobre o controle judicial de politicas
publicas. A Corte demonstrava deferéncia aos poderes politicos ao reconhecer a
discricionariedade administrativa e a competéncia primaria do Poderes Executivo e
Legislativo para a formulagao de politicas publicas.

Naquela fase, predominava o entendimento de que o controle judicial deveria
limitar-se aos aspectos formais e aos casos de flagrante violagao constitucional para
evitar a interferéncia no mérito das escolhas politicas. A separagcdo de poderes era

interpretada de forma mais rigida e privilegiava-se a autonomia dos poderes politicos.
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A postura do STF no periodo caracteriza-se por autocontencgao judicial, que
consiste em conduta pela qual o Poder Judiciario procura reduzir a sua interferéncia
na acao dos outros Poderes. De acordo com Barroso (2009, p. 26), algumas
caracteristicas dos magistrados nessa linha de atuagdo s&o: a) nao aplicar
diretamente a Constituicdo a situagdes que nao estejam em seu ambito de incidéncia
expressa; b) utilizar critério rigidos e conservadores para declarar a
inconstitucionalidade de normas e; c) abster-se de interferir na definicdo de politicas
publicas. A autocontencgao restringe o espago de incidéncia da Constituigdo em favor
das instancias politicas.

A fundamentacao tedrica baseou-se predominantemente nos pressupostos
tipicos do modelo fraco de intervengao judicial, ao estabelecer que a formulacéo de
politicas publicas constitui prerrogativa exclusiva dos Poderes eleitos
democraticamente, que os magistrados carecem de legitimidade para substituir as
escolhas dos representantes do povo, que a interferéncia judicial em politicas publicas
viola o principio da separagao de poderes, e que as questdes politicas estdo fora do
ambito de apreciagao do Poder Judiciario.

No entanto, ao final da década de 1990, a Corte Constitucional mostrou uma
mudanca perceptivel de postura a respeito do controle judicial de politicas publicas.
No Recurso Extraordinario 271.286/RS (BRASIL, 2000), julgado em 2000, sob a
relatoria do Ministro Celso de Mello, o Supremo negou provimento ao recurso
interposto pelo Municipio de Porto Alegre, o qual pretendia combater Acérdao do
Tribunal de Justiga do Rio Grande do Sul (TJRS) que determinou ao Poder Publico a
distribuicdo gratuita de medicamentos contra a AIDS/HIV para as pessoas que nao
dispunham de condi¢des para compra-los. Segundo o recorrente, a decisao TJRS néo
teria observado a inexisténcia de previsao orcamentaria, a forma de gestéo financeira
para a operacionalizacdo dos servicos a saude e o principio da separacdo dos
poderes. O STF repeliu a pretensao recursal deduzida pelo Municipio, por entender
cabivel a determinagao judicial para o fornecimento de medicamentos para pessoas
carentes, devido a necessidade de observancia de todos os entes politicos em garantir
os direitos fundamentais. Deste modo, o STF chancelou a decisdo do TJRS de
determinar ao Poder Publico local a distribuicdo gratuita de medicamentos em casos
de caréncia do necessitado.

O julgado do RE 271.286/RS, embora seja um caso pontual no periodo,

representa um caso de aplicagcdo do modelo forte de controle judicial de politicas
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publicas, pois o STF concordou com a postura do TJRS em determinar que o
Municipio fornecesse os medicamentos para AIDS as pessoas necessitadas, de modo

a reduzir a zero a discricionariedade administrativa a respeito do assunto.

3.2 SEGUNDA FASE (2000-2015): EXPANSAO GRADUAL DO CONTROLE
JUDICIAL

Na década de 2000, observou-se uma mudanga gradual na jurisprudéncia do
STF, com crescente disposicdo para exercer controle sobre politicas publicas, em
especial nas areas de saude e educagao. A postura restritiva que perdurou durante a
maior parte da primeira fase, pois fixou precedentes que limitavam severamente a
possibilidade de controle judicial sobre politicas publicas, comegou a ser revista
gradualmente a partir dos anos 2000, com o desenvolvimento de novos paradigmas
tedricos e a pressao por maior efetivagdo dos direitos sociais constitucionalmente
assegurados. Naquele periodo, o STF passou a reconhecer que a efetivagdo de
direitos fundamentais sociais poderia, em circunstancias especificas, justificar a
intervengao judicial nas politicas publicas. Casos emblematicos como os relacionados
ao fornecimento de medicamentos, conforme citou-se no item anterior, comegaram a
sinalizar uma postura mais ativa da Corte.

O posicionamento mais representativo acerca do controle judicial das politicas
publicas pelo STF naquele periodo encontra-se na Arguigdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental n°. 45 (BRASIL, 2004), cujo julgamento deu-se em 2004 pela
relatoria do Ministro Celso de Mello e constituiu um marco na definicado dos parametros
para o controle judicial de politicas publicas no Brasil. Embora fora extinta sem
julgamento de mérito por perda de objeto, a decisdo liminar proferida estabeleceu
diretrizes tedricas fundamentais que influenciaram toda a jurisprudéncia posterior do
STF.

A ADPF foi ajuizada com o objetivo de questionar vetos presidenciais a
dispositivos da Lei de Diretrizes Or¢camentarias que destinavam recursos para a
educagao. O caso envolvia diretamente a tensao entre a efetivagédo de direitos sociais
e as limitagbes orgcamentarias do Estado. Entendeu-se que a jurisdi¢ao constitucional
do STF n&o poderia omitir-se do grave encargo de tornar efetivos os direitos

econdmicos, sociais e culturais sob pena de o Poder Publico, por violagéo positiva ou
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negativa da Constituicdo, comprometer, de modo inaceitavel, a integridade da Ordem
Constitucional. A decisao reconheceu que a atribuicado de formular e implementar
politicas publicas é precipua dos Poderes Legislativo e Executivo, porém, em
situagbes excepcionais, quando os 6rgdos competentes descumprirem 0s encargos
que sobre ele incidem de maneira a comprometer a eficacia dos direitos fundamentais,
poderia a incumbéncia atribuir-se ao Poder Judiciario.

Em relacdo a deferéncia do Judiciario em favor da discricionariedade do
administrator, o Ministro Celso de Mello, em seu voto, aduziu ser possivel haver
interferéncia em juizo de conveniéncia e oportunidade quando, de maneira
excepcional, houvesse uma violacdo evidente e arbitraria da incumbéncia
constitucional pelos outros Poderes. Haveria a necessidade de revisao do conceito
tradicional de separacéo dos poderes, em especial ante a ineficiéncia do Legislativo e
do Executivo em garantir os direitos basicos, ocasido na qual o Judiciario pode e deve
intervir para efetivar condigdes minimas de dignidade (BRASIL, 2004).

A decisdo trouxe contribui¢gdes tedricas fundamentais. Em primeiro lugar,
estabeleceu a teoria da reserva do possivel, ao reconhecer que a efetivacdo de
direitos sociais condiciona-se a disponibilidade de recursos publicos; contudo, diante
da recalcitrancia dos Poderes em alegar a falta de recursos como impeditivo para
editar politicas publicas e da manipulacéo indevida dos recursos para desincumbir-se
do 6nus, estabeleceu que tal limitacdo ndo pode ser invocada pelo Estado para
exonerar-se do dever de efetivar direitos fundamentais.

Em segundo lugar, a decisdo consolidou o conceito de minimo existencial
como nucleo intangivel dos direitos sociais, ao definir que ha um patamar minimo de
efetivacdo desses direitos que ndao pode ser objeto de discricionariedade do
administrador publico.

Os parametros para intervencgao judicial estabelecidos foram claros: a reserva
do possivel nao pode ser invocada de forma genérica para justificar a omissao estatal;
o Poder Judiciario pode determinar a implementacgéo de politicas publicas quando ha
risco para a efetivagao do nucleo essencial dos direitos fundamentais, e deve haver
proporcionalidade entre a intervencgao e a violagao constitucional identificada.

A ADPF 45 representa uma posicao intermediaria entre os modelos forte e
fraco de intervengao judicial. Em seu aspecto forte, reconhece a legitimidade do

controle judicial sobre politicas publicas e estabelece o dever de efetivagao do minimo
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existencial. Em seu aspecto fraco, reconhece limitagdes orgamentarias (reserva do
possivel) e estabelece critérios restritivos para a intervengéo judicial.

A decisdo sob analise forneceu o arcabouco tedrico fundamental que orientou
as decisbes posteriores do STF; é constantemente citada em casos envolvendo
politicas publicas. Os conceitos de reserva do possivel e minimo existencial tornaram-

se pilares da jurisprudéncia constitucional brasileira sobre direitos sociais.

3.3 TERCEIRA FASE (2015-2023): INTERVENCAO ESTRUTURAL E ESTADO DE
COISAS INCONSTITUCIONAL

A partir de 2015, o Supremo Tribunal Federal iniciou uma nova etapa em sua
atuagdo no controle judicial das politicas publicas, a qual se caracterizou por uma
postura mais ativa, coordenadora e transformadora diante de omissdes estatais
prolongadas e de violagbes sistematicas de direitos fundamentais. Essa fase é
marcada pela consolidagdo da judicializagao estrutural, modelo no qual o Judiciario
deixou de apenas solucionar litigios pontuais e passou a intervir na organizagéo e
execucgao de politicas publicas de maneira continua, abrangente e institucionalizada.

O marco inaugural dessa fase foi o julgamento da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental 347 (BRASIL, 2015), a qual tratou da grave
situacdo do sistema penitenciario brasileiro. Proposta pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL), a agdo argumentava que as condigbes prisionais no Pais
configuravam um estado de coisas inconstitucional, conceito adotado pela Corte
Constitucional da Colédmbia, mas inédito no ambito do STF.

Naquela decisdo, o Supremo reconheceu a existéncia do estado de coisas
inconstitucional, ao apontar que o sistema carcerario brasileiro marcava-se por
omisséao estrutural e generalizada do Estado, o que resultava em violagéo sistematica
de direitos fundamentais dos presos, por problemas como superlotagao,
insalubridade, violéncia e auséncia de politicas publicas minimas para garantir a
dignidade dos detentos (BRASIL, 2016, p. 22).

De acordo com o relator, Ministro Marco Aurélio de Mello, ndo era possivel
atribuir-se a responsabilidade pelo estagio cadtico de inconstitucionalidade ao qual se
chegou, exclusivamente a um Poder ou a um ente federativo, sendo constatar um

problema estrutural generalizado, tanto na formulacdo e na implementagdo de
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politicas publicas, quanto na interpretacao de aplicagéo da lei (BRASIL, 2016, p. 26).
Assim, diante dessa realidade institucional tdo grave, ndo poderia o STF permanecer
inerte, de modo que, perante um padrao tado elevado de omissédo estatal ante a
situagao de violagado generalizada de direitos fundamentais, mostrava-se legitima uma
intervencéo judicial (BRASIL, 2016, p. 32).

Ao reconhecer o estado de coisas inconstitucional, o STF assumiu uma
postura inédita de protagonismo institucional, mediante a estipulacdo de medidas
estruturais e obrigacdes positivas ao Poder Executivo, em especial a imposigao de
que a Unido elaborasse, no maximo em seis meses, um plano nacional para a
superacao, em no maximo trés anos, do estado de coisas inconstitucional, além de
determinar que os Estados-membros e Distrito Federal implementassem planos
préprios. Ressalta-se que o STF incumbiu-se, juntamente com a Uni&o, de fiscalizar
a elaboragao, a implementacado e a execucdo do plano de ambito federal, além de
monitorar o cumprimento dos prazos.

A partir da sintese proposta por Fonte (2021, p. 487), de que o estado de
coisas inconstitucional consiste na ideia de que o tribunal deve mobilizar o seu capital
institucional para a formagéo da agenda publica e atuar na condi¢do de coordenador
de politicas publicas, de forma a destravar os eventuais bloqueios existentes no
sistema politico, pode-se identificar a presenca dos dois modelos de controle judicial:
ao apontar a existéncia de um grave problema de efetividade e interferir apenas no
poder de agenda do ciclo das politicas publicas, constata-se o modelo fraco de
intervengao, porém, a partir do momento em que se aplicam remédios estruturais, os
quais constituem medidas mais invasivas ao mérito administrativo, identifica-se o
modelo forte.

Entende-se, assim, que a decisao de carater estruturante, na qual o Judiciario
assume papel ativo na formulacédo, coordenacédo e execugao de politicas publicas,
sobretudo quando ha faléncia estrutural do sistema e inércia persistente dos poderes
eleitos, trata-se de uma clara adogédo do modelo de intervencéo judicial forte. A ADPF
347, portanto, inaugura um paradigma institucional novo, em que o STF ndo apenas
protege direitos, mas atua como agente de reestruturagao estatal diante de omissoées
que comprometem a Ordem Constitucional.

O julgamento foi alvo de elogios e criticas. Por um lado, foi saudado por muitos
setores académicos e institucionais como uma resposta necessaria diante da

ineficacia histérica dos demais Poderes em enfrentar a crise penitenciaria, e como
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expressao da funcao contramajoritaria do Judiciario na protecao de direitos de grupos
vulneraveis. Por outro lado, foi criticado por representar uma possivel usurpagao das
competéncias do Executivo, além de levantar questionamentos sobre a capacidade
técnica e a legitimidade democratica do Judiciario para gerir politicas publicas
complexas.

Independentemente das controvérsias, a partir dessa decisédo, o STF passou
a incorporar de forma mais clara a ideia de que a efetividade dos direitos fundamentais
pode justificar, em contextos excepcionais, uma atuagao judicial ampla, continua e
estruturante, ou seja, de modelo forte, ainda que implique tensionar os limites
classicos da separacao dos poderes. Apos a ADPF 347, seguiram-se outras decisdes
de cunho estrutural em areas como a protegao ambiental na ADPF 760 (BRASIL,
2024), a saude e os direitos indigenas na ADPF 709 (BRASIL, 2020).

Assim, a terceira fase representa nao apenas uma intensificacdo da atuacao
judicial, mas uma mudanc¢a de paradigma, em que o STF passou a compreender-se
como ator institucional ativo na concretizacao de direitos fundamentais, especialmente

em contextos de vulnerabilidade, omissao cronica e disfuncionalidade do Estado.

3.4 QUARTA FASE (2023 — PRESENTE). O ESTABELECIMENTO DE
PARAMETROS PARA A BUSCA DE EQUILIBRIO

Ao analisar-se as trés fases precedentes, por meio de casos paradigmaticos
da jurisprudéncia do STF, percebe-se que houve um aumento na intensidade da
intervencao em politicas publicas pela Corte Suprema: na primeira fase, identificou-se
a predominancia da deferéncia aos Poderes Legislativo e Executivo; na segunda, a
Corte passou a intervir em casos pontuais de grave violagdo constitucional, porém
com uma interferéncia apenas eventual na discricionaridade administrativa e; por fim,
na terceira fase, por meio das decisbes estruturais, o STF passou a agir como
coordenador de politicas publicas, o que evidencia a opcédo pelo modelo forte de
intervencao.

Embora desde a ADPF 347 o STF tenha intensificado o seu papel como
agente transformador de politicas publicas, por meio da tomada de decisdes de
conteudo estruturante, em 2023, na decisao do RE 684.612, julgado sob o regime da

repercussao geral (Tema 698), apresentou uma postura de autocontengado, ao
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estabelecer importantes parametros para a intervengao judicial em politicas publicas,
na busca de equilibrar a necessidade de protecao dos direitos fundamentais com o
respeito a separagao de poderes (BRASIL, 2023).

O julgado tratou de recurso interposto contra acordao do Tribunal de Justica
do Rio de Janeiro que, em sede de Ac¢éo Civil Publica, determinou, dentre outros
provimentos, que o Municipio do Rio de Janeiro realizasse concurso publico de provas
e titulos para provimento dos cargos de médico e funcionario técnico. O STF anulou
a decisao recorrida e determinou o retorno dos autos para reexame na origem, pois
entendeu que a interveng¢ao do Poder Judiciario de forma casuistica ao definir a forma
de contratagao de profissionais e gestao de servicos de saude colocaria em risco a
continuidade das politicas publicas de saude, pois desorganizaria a atividade
administrativa e comprometeria a alocacao racional dos recursos publicos. Assentou-
se a necessidade de estabelecer-se parametros para que a intervengao judicial se
pautasse por critérios de razoabilidade e eficiéncia, de maneira a se respeitar o espacgo
de discricionariedade do administrador (BRASIL, 2023, p. 4).

A tese fixada em repercusséao geral estabeleceu que:

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

p.4).

Depreende-se do voto vencedor do Ministro Luis Roberto Barroso os
seguintes parametros de atuagdo do Poder Judiciario nas politicas publicas: 1) é
preciso haver comprovagao de auséncia ou grave deficiéncia do servigo publico, fruto
da inércia ou excessiva morosidade da Administragao Publica; 2) deve-se observar a
possibilidade de universalizagao da providéncia a ser tomada, considerando-se os
recursos existentes; 3) cabe ao 6rgao julgador determinar a finalidade a ser atingida,
mas nao o modo como ela devera ser alcangcada. Deve-se respeitar a
discricionariedade do administrador decidir qual sera o meio mais eficaz; 4) a decisao
deve apoiar-se em documentos ou manifestagdes de 6rgao técnico; e 5) deve-se abrir

espacgo para a participagao de terceiros (BRASIL, 2023, p. 78-82).
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Denota-se que o STF, no julgamento do RE 684.612, ao estabelecer
parametros importantes para a intervencgao judicial em politicas publicas, adotou uma
postura de maior deferéncia em face do principio das separacdes dos poderes e a
discricionariedade do administrador publico. Estabeleceu-se que, embora o Poder
Judiciario, em situagdes de excepcional e reiterada violagdo aos direitos
fundamentais, seja legitimado a intervir em politicas publicas, essa atuagao nao deve
ocorrer pela adogéao direta de medidas pontuais, as quais habitualmente adentram no
meérito administrativo; mas, ao invés, deve apontar finalidades a serem alcancadas.
Dessa maneira, o Judiciario ndo invadiria o espago da discricionariedade do gestor
publico, o qual podera decidir sobre as medidas mais adequadas para a concretizagcao
do direito fundamental ao qual se propde.

Percebe-se, ao final, que a ténica da decisdo do RE 684.612 é a fixacao de
parametros para o controle judicial de politicas publicas, de modo a preservar a
discricionariedade administrativa, tendo em vista que a funcdo de implementar e
executar as medidas € precipua do Poder Executivo. Assim, poder-se-ia concluir que
a Corte teria preferido a adogao de um modelo fraco de intervengao, conforme extrai-
se do voto do Ministro Luis Roberto Barroso (2023, p. 79). Ocorre que, embora o
objetivo do STF tenha sido o de estabelecer limites para a atuagao judicial, a decisao
reforcou a ideia da predilecdo da adocdo da tutela de conteudo estrutural, a qual
implica em medidas que caracterizam o modelo forte de atuagado, tal como a
determinacao de condi¢gdes especificas e de prazos rigidos para o cumprimento de

metas.

4 CONCLUSAO

A analise desenvolvida ao longo deste estudo evidencia a complexidade e a
dindmica do papel desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal no controle judicial
de politicas publicas no periodo compreendido entre a promulgag¢ao da CF/1988 e o
presente momento. Embora tenha partido de uma postura inicial de autocontencao, o
STF evoluiu gradualmente para formas mais incisivas de intervengéo, o que culminou
em uma atuacdo estrutural em casos de omissdes prolongadas e violagdes
sistematicas de direitos fundamentais. A mais recente tendéncia, porém, revela uma

busca por equilibrio entre os modelos forte e fraco, mediante a adocéo de critérios
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objetivos, respeito a discricionariedade administrativa e utilizacdo de instrumentos
estruturantes para assegurar a efetividade das decisdes judiciais, 0 que pode se
definir como um modelo hibrido.

Ao longo das quatro fases delineadas, observa-se que o STF n&o adotou um
modelo estatico em nenhuma delas, mas uma abordagem contextual e pragmatica,
cuja evolugao reflete tanto as demandas crescentes por efetivacdo de direitos
fundamentais quanto as limitagdes institucionais inerentes ao Poder Judiciario. A
Corte mostra-se sensivel a necessidade de protecéo dos direitos sociais, mas também
consciente da importancia de preservar a legitimidade democratica e a separagao
funcional dos poderes.

A analise do ultimo periodo, do qual o paradigma € o RE 684.612, revela a
evolugado em dire¢do a um modelo hibrido de controle judicial de politicas publicas que
nao se enquadra de maneira integral nos modelos forte e fraco, mas incorpora
elementos de ambos conforme as especificidades de cada caso. Essa abordagem, ao
manter a ideia das intervengdes estruturais, porém com o estabelecimento de
parametros mais rigidos com o intuito de preservar a discricionariedade do
administrador, reflete uma tentativa de equilibrar ativismo judicial com autocontencgao,

Conclui-se, portanto, que a tendéncia atual é a adogdo de um modelo hibrido
de intervencao judicial em politicas publicas, capaz de combinar firmeza na defesa
dos direitos fundamentais com cautela institucional e técnica na interferéncia sobre
escolhas politicas. A continuidade deste modelo dependera da capacidade do STF de
construir pardmetros coerentes, fomentar o dialogo interinstitucional e desenvolver
instrumentos de monitoramento que garantam a concretizacdo dos direitos

fundamentais, porém de maneira a preservar a discricionariedade administrativa.
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