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RESUMO

O presente trabalho analisa o papel do dialogo institucional, enquanto expressao da
governancga judicial colaborativa, na efetividade das decisdes judiciais voltadas a
implementacao de politicas publicas. Parte-se da constatacao de que a Constituicao
Federal de 1988 consolidou um modelo de Estado comprometido com a concretizagao
dos direitos fundamentais, cuja realizagdo depende de politicas publicas planejadas,
financiadas, executadas e avaliadas de forma adequada. Contudo, a implementacao
dessas politicas enfrenta limitagcdes orcamentarias, técnicas e administrativas, o que
torna a atuagao judicial especialmente complexa quando ha omissao ou insuficiéncia
estatal. Nesse contexto, a pesquisa tem como objetivo demonstrar de que modo a
governanca judicial colaborativa, por meio do dialogo institucional, potencializa a
efetividade das decisdes judiciais sobre politicas publicas. Adota-se abordagem
qualitativa, método dedutivo e procedimentos bibliografico e documental, mediante
analise de doutrina, artigos cientificos, dissertagdes, legislagdo, atos normativos do
Conselho Nacional de Justica e julgados do Supremo Tribunal Federal. O estudo
examina, inicialmente, o conceito de politicas publicas, sua relacdo com os direitos
fundamentais e os limites a sua implementacdo. Em seguida, analisa a judicializagao
das politicas publicas e a insuficiéncia do modelo decisério tradicional para a solugao
de litigios complexos. Por fim, investiga a governanga judicial colaborativa e sua
aplicacdo pratica em casos paradigmaticos do Supremo Tribunal Federal,
especialmente o Tema 698 de Repercussao Geral, a ADPF 347 e o Plano Pena Justa,
bem como o Tema 1.234 de Repercussao Geral. Conclui-se que o dialogo institucional
nao substitui a jurisdicdo, mas qualifica a atuacgéao judicial, pois permite decisbes mais
informadas, exequiveis, participativas e compativeis com a complexidade técnica,

administrativa, orgamentaria e federativa das politicas publicas judicializadas.

Palavras-chave: governanca judicial colaborativa; dialogo institucional; politicas

publicas.



ABSTRACT

This undergraduate thesis analyzes the role of institutional dialogue, as an expression
of collaborative judicial governance, in the effectiveness of judicial decisions aimed at
the implementation of public policies. It starts from the understanding that the 1988
Federal Constitution consolidated a model of State committed to the realization of
fundamental rights, whose fulfilment depends on properly planned, funded,
implemented and evaluated public policies. However, the implementation of such
policies faces budgetary, technical and administrative limitations, which makes judicial
action especially complex in cases of state omission or insufficiency. In this context,
the research aims to demonstrate how collaborative judicial governance, through
institutional dialogue, enhances the effectiveness of judicial decisions concerning
public policies. The study adopts a qualitative approach, the deductive method and
bibliographic and documentary procedures, through the analysis of legal doctrine,
scientific articles, dissertations, legislation, normative acts of the National Council of
Justice and decisions of the Brazilian Federal Supreme Court. Initially, the study
examines the concept of public policies, their relationship with fundamental rights and
the limits to their implementation. It then analyzes the judicialization of public policies
and the insufficiency of the traditional decision-making model for solving complex
disputes. Finally, it investigates collaborative judicial governance and its practical
application in paradigmatic cases decided by the Brazilian Federal Supreme Court,
especially Theme 698 of General Repercussion, ADPF 347 and the Pena Justa Plan,
as well as Theme 1.234 of General Repercussion. It concludes that institutional
dialogue does not replace jurisdiction, but qualifies judicial action, as it enables more
informed, feasible, participatory decisions that are compatible with the technical,
administrative, budgetary and federative complexity of judicialized public policies.

Keywords: collaborative judicial governance; institutional dialogue; public policies.
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1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 consolidou, no Brasil, um modelo de Estado
comprometido com a realizagdo concreta dos direitos fundamentais. A partir desse
marco, direitos como saude, educagdo, moradia, assisténcia social e seguranca
passaram a exigir do Poder Publico uma atuagéo positiva, organizada e continua,
capaz de transformar previsdes constitucionais em prestacdes efetivas a populacio.
Nesse cenario, as politicas publicas assumem papel central, pois constituem o meio
pelo qual o Estado planeja, estrutura e executa agdes destinadas a concretizagao
desses direitos.

Nessa perspectiva, a importancia do presente estudo decorre da
constatacdo de que a simples previsao constitucional de direitos ndo garante, por si
s0, sua realizagao pratica. Para que esses direitos sejam efetivados, € necessario que
o Estado formule e implemente a¢gdes governamentais adequadas, com planejamento,
orcamento, estrutura administrativa, capacidade técnica e mecanismos de
acompanhamento.

Todavia, a implementagao dessas agdes ndo ocorre de maneira simples,
pois depende de condicdes materiais e institucionais viaveis. Assim, quando ha
omissao ou insuficiéncia da atuacao estatal, o Poder Judiciario passa a ser provocado
a intervir em demandas relacionadas a implementacdo dessas politicas. Esse
fendbmeno, identificado como judicializagao das politicas publicas, decorre do proprio
modelo constitucional brasileiro, que assegura o acesso a justica e confere forga
normativa aos direitos fundamentais.

Entretanto, a intervencéao judicial nessa matéria exige cautela. Em muitos
casos, a decisao judicial pode reconhecer corretamente a existéncia de violagdo a um
direito fundamental, mas encontrar dificuldades para produzir efeitos concretos frente
a complexidade técnica, administrativa e orcamentaria da politica publica judicializada.
Nessas situagdes, a decisdo pode ser formalmente legitima, mas materialmente
pouco efetiva frente a realidade concreta que enfrentara.

Assim, o presente estudo se justifica, em uma dimensao social, pela
necessidade de assegurar que as politicas publicas ndo permanegam apenas como
promessas constitucionais, especialmente em areas sensiveis como saude, educagao
e assisténcia social, bem como pela necessidade de que as decisdes judiciais ndo

apenas reconhegam direitos, mas também contribuam para sua efetiva realizagao.
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Outrossim, no plano juridico-académico, a pesquisa se justifica pela necessidade de
repensar os limites e as possibilidades da atuagao do Judiciario em litigios complexos,
tais como aqueles que envolvem a implementagao de politicas de governo.

Nesse cenario, o presente trabalho parte do seguinte problema de
pesquisa: de que modo o dialogo institucional, enquanto expressao da governanga
judicial colaborativa, contribui para a efetividade das decisdes judiciais voltadas a
implementacédo de politicas publicas? Para alcangar a resposta a esse problema,
trabalha-se com a hipétese de que o dialogo institucional confere maior efetividade as
decisdes judiciais relativas a implementagao de politicas publicas porque viabiliza a
construcao de solugdes dialogadas e institucionalmente viaveis, e, dessa forma,
permite conciliar a tutela do direito com as limitagbes técnicas, administrativas e
orgamentarias de sua realizagdo, em vez da mera imposigao da decisao judicial.

Para tanto, o objetivo geral da pesquisa é demonstrar de que modo a
governanga judicial colaborativa, por meio do dialogo institucional, potencializa a
efetividade das decisdes judiciais sobre politicas publicas. Noutro giro, também foram
estabelecidos como objetivos especificos: examinar o conceito de politicas publicas,
o fendbmeno de sua judicializagao e o papel do Poder Judiciario na sua implementacgao;
identificar os fundamentos tedéricos da governanca judicial colaborativa e sua relacao
com o dialogo institucional; identificar os desafios a efetividade das decisdes judiciais
que determinam a implementacao de politicas publicas; e verificar de que forma o
diadlogo institucional contribui para a efetividade das decisdes judiciais em matéria de
politicas publicas.

Quanto a metodologia, a pesquisa adota abordagem qualitativa, com
método dedutivo, partindo da anadlise geral sobre politicas publicas, direitos
fundamentais e judicializagédo para, em seguida, examinar a governancga judicial
colaborativa e o dialogo institucional. Quanto aos procedimentos, utiliza-se pesquisa
bibliografica e documental, mediante estudo de doutrina, artigos -cientificos,
dissertacdes, legislacao, atos normativos do Conselho Nacional de Justica e julgados
do Supremo Tribunal Federal relacionados ao tema.

O referencial tedrico da pesquisa €& construido a partir de trés eixos
principais. O primeiro envolve a compreensdo das politicas publicas como
instrumentos de concretizagao dos direitos fundamentais, considerando seu conceito,
ciclo de formulagao e implementagéo. O segundo trata da judicializagdo das politicas

publicas e dos limites da atuacao do Poder Judiciario no caso, especialmente diante
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dos desafios impostos as decisdes judiciais em face da complexidade administrativa,
técnica e orgcamentaria das politicas publicas. O terceiro concentra-se na governanca
judicial colaborativa e no dialogo institucional, compreendidos como instrumentos
capazes de aproximar a decisdo judicial dos atores responsaveis pela politica publica
e de ampliar sua efetividade pratica.

No decorrer do estudo, o segundo capitulo aborda as politicas publicas no
contexto brasileiro, sua relacdo com os direitos fundamentais e as limitacdes a sua
implementacédo. O terceiro capitulo analisa a judicializagdo das politicas publicas e os
limites da atuagdo judicial. O quarto capitulo examina a governanga judicial
colaborativa e sua expressao por meio do dialogo institucional. O quinto capitulo trata
da contribuicdo do dialogo institucional para a efetividade das decisdes judiciais sobre
politicas publicas, com destaque a anadlise de casos paradigmaticos do Supremo
Tribunal Federal, especialmente o Tema 698 de Repercussao Geral, a ADPF 347 e o
Plano Pena Justa, bem como o Tema 1.234 de Repercussao Geral.

Dessa forma, o presente trabalho busca demonstrar que a efetividade das
decisbes judiciais relativas a implementagdo de politicas publicas ndo depende
exclusivamente da forga impositiva da ordem judicial. Em litigios complexos, a
concretizagao dos direitos fundamentais exige decisbes construidas com maior
abertura institucional, participacdo dos atores responsaveis pela execugao,
consideragao das limitagbes reais do Poder Publico e acompanhamento progressivo
das medidas adotadas. E nesse sentido que o didlogo institucional, enquanto
expressao da governanga judicial colaborativa, apresenta-se como mecanismo apto a
tornar a atuacao judicial mais efetiva, mais legitima e mais compativel com a realidade

social e a complexidade das politicas publicas.
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2 AS POLITICAS PUBLICAS NO CONTEXTO BRASILEIRO

As politicas publicas assumem papel indispensavel na organizagdo do
Estado brasileiro, especialmente apds a Constituicao Federal de 1988, que ampliou a
protecao dos direitos fundamentais e passou a exigir do Poder Publico uma atuagao
mais concreta diante das necessidades sociais. A partir desse marco constitucional,
ndo basta que os direitos estejam previstos no texto normativo, pois sua realizagéo
depende de acbes estatais planejadas, continuas e capazes de produzir efeitos reais
na vida da populagao.

Nesse cenario, as politicas publicas funcionam como instrumento de
ligagdo entre a Constituigao e a realidade social. E por meio delas que direitos como
saude, educacdo, moradia, assisténcia social, seguranca e outros direitos
fundamentais deixam de ser apenas promessas juridicas e passam a ser buscados
por intermédio de programas, servigos, estruturas administrativas, orgamento publico
e mecanismos de execugdo. Por isso, compreendé-las no contexto brasileiro exige
observar ndo apenas sua previsdo normativa, mas também as condi¢gdes concretas

para sua formulagao e implementacgao.

2.1 O conceito de politicas publicas

No contexto brasileiro, as politicas publicas assumem especial relevancia
a partir da Constituicdo Federal de 1988, que nao apenas limita o exercicio do poder
estatal, mas também estabelece objetivos fundamentais para a Republica’, reconhece
direitos sociais e impde ao Estado deveres de atuagao perante a sociedade.

Nesse cenario, constituem uma forma organizada de agéo estatal, voltada
ao enfrentamento de problemas socialmente relevantes, mediante planejamento,
definicdo de prioridades, mobilizacdo de recursos, execugcdo administrativa e
avaliagao dos resultados alcancados (Fonte, 2021).

Todavia, Bucci (2023) alerta que essa acao estatal ndo deve ser

compreendida a partir de uma visdo puramente formal da norma juridica, mas como

1 Art. 3° da Constituigdo Federal: “Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar
a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo”
(Brasil, 1988).
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categoria juridica complexa, dotada de caracteristicas proprias e finalidade especifica.
Por isso, ndo se confundem com a lei que as institui, nem com os atos administrativos
necessarios a sua realizagdo, mas compreendem um conjunto articulado de decisdes,
instrumentos, recursos e agbes estatais voltados a concretizacdo de objetivos
publicos.

Em sintese, pode-se entender que:

[...] as politicas publicas compreendem o conjunto de atos e fatos juridicos
que tém por finalidade a concretizagdo de objetivos estatais pela
Administragcdo Publica. Naturalmente, somente podem ser qualificados como
objetivo estatal os problemas que sao percebidos como pertencentes a esfera
publica. Assim, a politica publica pode ser decomposta em normas abstratas
de direito (e.g., Constitui¢do, leis estabelecendo finalidades publicas), atos
administrativos (e.g., os contratos administrativos, as nomeacgbes de
servidores publicos para o desempenho de determinada funcao, os decretos
regulamentando o servigco etc.), a habilitagdo orgamentaria para o exercicio
do dispéndio publico e os fatos administrativos propriamente ditos (e.g., o
trabalho no canteiro de obras, o atendimento em hospitais publicos, as licdes
de professor em estabelecimento de ensino, etc.) (Fonte, 2021, p. 65-66).

Assim, ndo podem ser tidas como atos unicos, isolados, mas como um
conjunto de elementos juridicamente necessarios e complementares a sua realizagao,
de modo que a efetividade de uma politica publica ndo pode ser aferida tdo somente
pela existéncia de uma norma ou decisdao administrativa de seu teor. Consistem,
portanto, em programas de agao governamental orientados por finalidades especificas
e estruturados a partir da relagéo entre meios e fins (Natal, 2018).

N&o basta, por exemplo, que a Constituicdo Federal preveja direitos a
populacao, tais como educagéo, salde, trabalho, moradia, dentre outros?, porque a
simples previsdo normativa ndo garante a sua fruicdo. E necessario um conjunto de
acles estatais planejadas, estruturas administrativas, orgamento, servigos publicos e
mecanismos eficazes de controle, formando o conjunto juridico, politico e
administrativo (Cardoso, 2016).

Essa nocdo de estrutura para a realizacdo das politicas publicas é
apresentada por Fonte (2021) como um “ciclo” que envolve a definigdo da agenda, a
formulacao, a decisdo, a implementagdo, o monitoramento e a avaliagdo. Segundo o

autor:

2 Art. 6° da Constituicdo Federal: “S&o direitos sociais a educacao, a saude, a alimentagéo, o trabalho,
a moradia, o transporte, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo” (Brasil, 1988).
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[...] em sede doutrinaria ha o reconhecimento das etapas que dao ensejo a
formacdo e execugado das politicas publicas. Ademais, as politicas publicas
sao ciclicas porque dificilmente as questdes que demandaram a sua
concretizagdo sao solucionadas em curto prazo. Vale dizer que este corte
pode nao corresponder a momentos verdadeiramente estanques entre si,
mas deve ser compreendido como uma tentativa de facilitar o estudo do tema,
de modo que a organizacao proposta esta sujeita a eventuais corregbes e
criticas futuras. Sao identificadas, basicamente, quatro fases, que
compreendem: (i) a definicdo da agenda publica; (ii) a formulagéo e escolha
das politicas publicas; (iii) sua implementacao pelo érgao competente; e (iv)
avaliagédo pelos diversos mecanismos previstos na Constituicdo e nas leis
(Fonte, 2021, p. 66-67).

Essa nocdo de ciclo permite compreender que o0 processo de
implementacdo de uma acao estatal ndo se resume a atos isolados ou desconexos.
Requer a observancia de um procedimento composto por (1) agenda: o
reconhecimento de determinado problema como questdo publica que demanda
resposta estatal; (2) formulagdo: a escolha de alternativas possiveis e juridicamente
admissiveis; (3) implementagdo: a passagem do planejamento para a pratica
administrativa; e, por fim, (4) avaliagéo: verificar se a politica alcangou os objetivos
pretendidos e se deve ser mantida, alterada ou substituida (Fonte, 2021).

A implementacéao é vista como uma das fases mais sensiveis do ciclo de
realizacao da politica publica, pois € nela que o texto normativo deixa de ser um mero
plano estatal e passa a integrar a realidade, dependendo da capacidade concreta do
Estado de realiza-la, o que demanda recursos humanos, materiais, financeiros, dentre

outros. Nesse ciclo, &€ necessario considerar:

A importancia de considerar balizas ou referéncias analiticas no ciclo das
politicas publicas se relaciona também com a compreensdo de que suas
etapas ndo sdo sequenciais e independentes. Definicdo de agenda,
formulacao, tomada de decisdo, implementagdo, monitoramento e avaliagao
ndo sao etapas isoladas, elas se inter-relacionam. Na etapa da
implementacao, por exemplo, observamos a presenga dos demais itens do
ciclo de programas, dada a complexidade das politicas publicas. Por
exemplo, a implementacdo ocorre em constante diadlogo com a etapa da
formulagao e avaliagdo, uma vez que ela é sempre revisada no seu decorrer
(Ximenes, 2021, p. 16).

Por isso, essas ac¢des do Estado devem ser objeto de acompanhamento
constante, de modo que sua implementacédo, seja por meio de um ato administrativo

ou de uma decisdo judicial, ndo pode se dar de forma fechada e desconectada da
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realidade na qual devera ser realizada, sob pena de comprometer sua efetividade na

pratica.

2.2 Direitos fundamentais, politicas publicas e o dever estatal de concretizagao

No constitucionalismo brasileiro, os direitos fundamentais ndo figuram
como mera declaragao politica, mas emergem de uma necessidade humana que
reclama a atuagao do Poder Publico para sua realizacao.

Para Mendes e Branco (2023), os direitos fundamentais podem ser
compreendidos a partir de duas dimensdes complementares: a subjetiva e a objetiva.

Explicam os autores que:

A dimensao subjetiva dos direitos fundamentais corresponde a caracteristica
desses direitos de, em maior ou em menor escala, ensejarem uma pretensao
a que se adote um dado comportamento ou se expressa no poder da vontade
de produzir efeitos sobre certas relagbes juridicas. [...] A dimensé&o objetiva
resulta do significado dos direitos fundamentais como principios basicos da
ordem constitucional. Os direitos fundamentais participam da esséncia do
Estado de Direito democratico, operando como limite do poder e como diretriz
para a sua agao (Mendes; Branco, 2023, p. 259).

A compreensao das dimensdes dos direitos fundamentais € um conceito
util a esta pesquisa porque nao se trata apenas de satisfazer uma pretensao individual
ao realizar o direito fundamental pleiteado, mas de concretizar valores constitucionais
que estruturam o préprio Estado Democratico de Direito. Dessa forma, a opgao do
legislador de inserir determinados direitos no texto constitucional revela que eles nao
figuram na norma em vao, mas constituem parametros de validade, organizagéo e
limitacao dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, 0 que impede que os direitos
fundamentais sejam considerados meras autolimitagdes da atuacao estatal (Mendes;
Branco, 2023).

Essa vinculagao de todos os Poderes aos direitos fundamentais demonstra
que a concretizagao constitucional ndo depende apenas de declaragdes normativas.
Quando o texto constitucional assegura direitos como saude, educacao, moradia,
assisténcia social ou seguranca, impde ao Estado um dever de organizacao
institucional para que tais prestacbes sejam efetivamente disponibilizadas a

populacao.
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Nesse ponto, as politicas publicas funcionam como o elo entre a norma
constitucional e a realidade social, a medida que transformam o dever juridico exposto
na norma em programas, servigos, estruturas administrativas, destinacao
orcamentaria e mecanismos de execucgéo (Lotta, 2019). Por conseguinte, o legislador
deve editar normas compativeis com os direitos fundamentais, ao passo que a
Administracdo deve formular e executar politicas publicas que os realizem e, a seu
turno, o Judiciario deve protegé-los quando houver lesdo, ameaga ou omissao estatal
relevante.

Relativamente a esta atuagdo do Poder Judiciario, tal vinculagdo ganha
contornos que merecem destaque. O art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal®
estabelece que a lei ndo excluira da apreciagao do Poder Judiciario lesdo ou ameacga
a direito (Brasil, 1988). A garantia constitucional significa que o Judiciario ndo pode
permanecer como mero espectador da realidade social diante da violagdo ou da
omissao que comprometa direitos constitucionalmente assegurados.

A doutrina ensina que, no exercicio dessa funcgao jurisdicional:

Cabe ao Judiciario a tarefa classica de defender os direitos violados ou
ameacados de violéncia (art. 5°, XXXV, da CF). A defesa dos direitos
fundamentais é da esséncia da sua fungéo. Os tribunais detém a prerrogativa
de controlar os atos dos demais Poderes, com o que definem o conteudo dos
direitos fundamentais proclamados pelo constituinte. A vinculagédo das cortes
aos direitos fundamentais leva a doutrina a entender que estao elas no dever
de conferir a tais direitos maxima eficacia possivel (Mendes; Branco, 2023, p.
238).

Todavia, tal funcdo nao deve ser exercida de modo desconexo do contexto
econdmico, histérico e social em que o direito pleiteado esta inserido, especialmente
quando o caso demanda o envolvimento de politicas publicas para sua realizagao,
posto que, se assim o for, a concretizacdo do direito dependera de planejamento,
orcamento, capacidade administrativa e escolhas democraticas. Disso pode-se
compreender que a mera previsdo constitucional é insuficiente para realizacdo do
direito, e o reconhecimento abstrato de direitos fundamentais nado garante, por si so,
sua fruicao por seu titular (Cardoso, 2016).

Esses direitos dependem, portanto, de servigcos publicos, programas

governamentais, estruturas administrativas, recursos financeiros e uma atuacao

3 Art. 5°, XXXV, da Constituigdo Federal: “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo
ou ameaca a direito” (Brasil, 1988).
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positiva do Estado (Mendes; Branco, 2023). A efetivagao desses direitos depende
igualmente de medidas estatais adequadas e operantes para o seu exercicio, a
exemplo do regular fornecimento de medicamentos pela rede publica quando se
busca a efetividade do direito a satde®, razéo pela qual ndo cabe ao Estado apenas
assegurar o direito formalmente, mas criar condigdes reais de realiza-lo nos moldes
do que determina o texto constitucional.

E nesse sentido que Kempfer e Moraes (2014), ao analisarem a
judicializagdo das politicas publicas e a inefetividade dos direitos sociais, concluem
que a efetividade dos direitos fundamentais assegurados pela Constituigdo depende
de uma passagem do plano normativo para o plano material. Essa passagem,
contudo, nao ocorre de forma espontanea, pois exige a atuagcao estatal organizada
por meio de politicas publicas adequadas como instrumento voltado a concretizagao
da promessa estatal.

Cardoso (2016) aprofunda essa analise e afianga que a Constituicao
brasileira expressa um modelo constitucional altamente garantidor que permite a
sociedade e ao proprio Poder Judiciario exigir maior concretude dos direitos

assegurados pelo Estado. Para o autor:

As Constituicdes do segundo pés-guerra, conforme ja visto, foram
promulgadas com a preocupacgdo de constitucionalizar valores caros a
sociedade, como democracia, dignidade da pessoa humana e protegéo aos
direitos fundamentais. Dentro desse novo contexto normativo, a pratica
juridica passou a desenvolver técnicas de tornar tais normas efetivas no
mundo real. Ndo havia mais espago para as teorias que interpretavam as
normas constitucionais como meros conselhos ou convites ao legislador
ordinario (Cardoso, 2016, p. 73).

Compreende-se, assim, que a Constituicao brasileira é dotada de forca
normativa e ndo pode ser tratada como mero conselho ao legislador ou a
Administragcdo Publica. Os direitos que ela assegura sao juridicamente exigiveis e
impdéem ao Estado o dever de adotar medidas concretas para sua realizagado. Deste
modo, “‘quanto mais essencial for a prestagdo, mais intenso sera o controle judicial de
politicas publicas e maior legitimidade o Poder Judiciario possuira para extrair

prestacdes diretamente da Constituicdo” (Cardoso, 2016, p. 204).

4 Art. 196 da Constituicdo Federal: “A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitario as agdes e servigos para sua promogao, protecao e recuperagao” (Brasil, 1988).



20

Nesse sentido, Mendes e Branco (2023) ensinam que os direitos
fundamentais vinculam a atuacéo estatal ndo apenas como limites ao poder, mas
também como diretrizes de agao para os Poderes Publicos. Essa vinculagdo exige
que o Estado adote medidas concretas para realizacao do direito, especialmente por
meio de politicas publicas planejadas, financiadas, executadas e avaliadas, uma vez
que elas funcionam como instrumentos de passagem entre a previsdo constitucional
e a realidade social (Lotta, 2019). O dever estatal de concretizagao, portanto, néo se
limita a edicdo de leis ou ao reconhecimento formal de direitos, mas abrange a
formulagdo, execugao e aperfeicoamento de politicas publicas capazes de tornar
esses direitos efetivos na realidade social.

Portanto, a relagao entre os direitos fundamentais, as politicas publicas e o
dever estatal de concretizacdo € direta. Os direitos fundamentais indicam os fins
constitucionalmente protegidos; as politicas publicas constituem os instrumentos de
realizacao desses fins; e o dever estatal de concretizagao impde ao Poder Publico a

obrigagao de formular, executar e aperfeigcoar essas ag¢des voltadas a esses direitos.

2.3 Limitagoes a implementacgao de politicas publicas: os fatores orgamentarios,

técnicos e administrativos

Noutro giro, importa compreender como o caminho para a realizagao dos
direitos fundamentais, especialmente quando este se da por intermédio de politicas
publicas, perpassa limitagcdes de diversas ordens, dentre as quais se destacam
limitagbes orgcamentarias, administrativas e técnicas.

Relativamente a limitagdo orcamentaria, ela figura como um dos principais
argumentos invocados pelo Poder Publico, usualmente usado no sentido de que os
direitos fundamentais “importam custos orgamentarios e qualquer controle judicial que
implique a concessao desses direitos tem impacto econdmico e social, o que ndo pode
ser ignorado pelo magistrado por ocasido da decisao” (Leite, 2017, p. 24).

Contudo, o argumento orgcamentario nao pode ser usado de forma genérica
para negar a realizagdo de um direito ou de uma politica publica necessaria a sua

realizagdo, uma vez que o minimo existencial® atua como limite material a essa

® O minimo existencial corresponde ao nucleo basico de prestagdes materiais indispensaveis a garantia
de uma vida digna, funcionando como limite a invocagdo genérica da reserva do possivel quando
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alegacao, por decorrer da dignidade da pessoa humana e impor ao Estado a garantia
de condigdes minimas de existéncia digna (Dias, 2026).

Barroso (2007), por exemplo, vislumbra a possibilidade de se utilizar da
reserva do possivel® na realidade brasileira, argumentando que os orgamentos
publicos dificilmente serdo suficientes para efetivar todos os direitos exigidos pela

sociedade. Nas palavras do autor:

Os recursos publicos seriam insuficientes para atender as necessidades
sociais, impondo ao Estado sempre a tomada de decisdes dificeis. Investir
recursos em determinado setor sempre implica deixar de investi-los em
outros. De fato, o orcamento apresenta-se, em regra, aquém da demanda
social por efetivagdo de direitos, sejam individuais, sejam sociais (Barroso,
2007, p. 28).

Aprofundando o debate, Cardoso (2016) explica que a doutrina costuma
dividir a reserva do possivel em trés dimensdes, quais sejam, a disponibilidade fatica,
juridica e a proporcionalidade da prestagao, o que permite concluir que o debate ndo

se reduz a simples alegacao de falta de dinheiro. No mesmo contexto:

Aprofundando o argumento, a reserva do possivel reflete-se em dois tipos de
consideragao: (i) a chamada “reserva do possivel juridica” ou reserva de
orcamento, que se constitui basicamente na defesa da legalidade
orgamentaria; e (ii) a “reserva do possivel fatica”, que é a auséncia de
recursos dos cofres publicos. O primeiro argumento encontra solugdo com
recurso ao método da ponderagéo de principios, ao passo que o segundo
deve ser acolhido quando puder ser comprovado no plano empirico,
ressalvada a hipotese de incidéncia de direitos em face de particulares
(Fonte, 2021, p. 414).

Essa distincdo conceitual importa para impedir que a teoria da reserva do
possivel seja utilizada genericamente para justificar a omissdo de um dever estatal,
porque, como Vvisto, exige-se a demonstracdo concreta da inexisténcia do recurso

necessario para a realizagao do direito, e ndo a mera alegacéao da falta de recursos.

estiverem em risco condi¢des essenciais de existéncia, especialmente em matéria de direitos sociais
fundamentais (Dias, 2026).

6 Para Dias (2026), a reserva do possivel consiste na compreensdo de que a efetivagio dos direitos
sociais esta condicionada a disponibilidade de recursos estatais, especialmente financeiros, nao
podendo, contudo, ser invocada genericamente para afastar prestagdes indispensaveis ao minimo
existencial e a dignidade da pessoa humana.
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Nesse sentido, a Constituicdo Federal prevé no art. 1657 instrumentos de
planejamento orgamentario, e no art. 167, 118, veda a realizagdo de despesas ou a
assuncao de obrigacgdes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais
(Brasil, 1988). Assim, mesmo que o Estado possua recursos financeiros, eles nao
podem ser destinados a determinado direito sem observancia das balizas

constitucionais. Exemplificando essa restricao:

[...] o Estado n&o pode violar regras e principios de direito orcamentério e
administrativo para efetivar direitos prestacionais, ainda que tenha dinheiro
suficiente para fazé-lo. Assim, se as tutelas judiciais em matéria de saude,
por exemplo, ultrapassarem a rubrica orgamentaria destinada ao tema, o
administrador tera que fazer despesa além do que esta autorizado,
sujeitando-se a responsabilizagdo politica, nos termos do art. 85 da
Constituicdo, e até mesmo por improbidade administrativa, haja vista a
violagdo ao art. 167, Il, do texto constitucional (Fonte, 2021, p. 173-174).

Por tais razdes, uma politica publica exigida para a realizagdo de um direito
deve compatibilizar a realizagdo da norma, o planejamento estatal, a legalidade da
despesa e a gestao responsavel do recurso aplicado.

Além das limitagdes orgamentarias, existem limitagdes administrativas que
impactam a capacidade do Estado em implementar politicas publicas, uma vez que a
Administracdo Publica frequentemente se vé diante de dificuldades como falta de
servidores, capacidade técnica, planejamento ou mesmo descontinuidade da politica
administrativa. Na visdo de Lotta (2019), as politicas publicas se desenvolvem em
ambientes de multiplas camadas e multiplos niveis, exigindo diferentes formas de
coordenagao entre os atores sociais, as instituicdes e as organizagdes envolvidas.

Desse modo, a capacidade administrativa do Estado depende nao apenas
da existéncia formal de uma politica ou mesmo do atendimento aos limites
orgcamentarios, mas da articulacédo institucional concreta que integra burocracias,
instrumentos de gestao, estruturas organizacionais e mecanismos de coordenacao. E

necessario compreender que:

Em geral, dada a complexidade do ambiente institucional, as politicas
publicas vivenciam ambientes ao mesmo tempo de multiplas camadas e
multiplos niveis. As analises sobre implementagdo devem, portanto,
complexificar seu olhar para compreender esses varios processos decisorios

7 Art. 165 da Constituicdo Federal: “Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | - o plano
plurianual; Il - as diretrizes orgamentarias; Il - os orgamentos anuais” (Brasil, 1988).

8 Art. 167, Il, da Constituicdo Federal: “Sao vedados: [...] Il - a realizacdo de despesas ou a assun¢do
de obrigacdes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais” (Brasil, 1988).
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que séo baseados em diferentes formas de coordenagéo de atores [...]. Isso
leva ao terceiro pressuposto analitico: de que o processo de implementagao
de politicas publicas é altamente interativo. Muitos atores s&o envolvidos nos
processos decisorios que levam a materializagao das politicas. Esses atores
podem estar dentro ou fora das organizagdes, podem ser estatais ou nao
estatais, podem ser formais ou informais (Lotta, 2019, p. 19-20).

Assim, as limitagbes administrativas devem ser consideradas como
obstaculos reais a implementagao de politicas publicas, pois afetam a qualidade, a
continuidade e a efetividade das prestacdes estatais (Ximenes, 2021).

Em politicas sociais complexas, ha necessidade de mecanismos de
coordenagao intergovernamental e intersetorial, atuagdo de diferentes niveis de
governo e multiplos atores institucionais em permanente negocia¢do, adaptagéao e
aperfeicoamento, o que pode dificultar a execug¢ao da politica publica, ainda que exista
o dever juridico de concretizagcao (Ferrarezi; Rua, 2018).

As politicas publicas de assisténcia social podem ser tomadas como

exemplo desse cenario, visto que:

[...] a manutengao de registros de atendimento ou prestagdes de contas, além
de exigir capacidade de instalacdo e gestdo de equipamentos publicos e
recursos humanos, inexistentes na maioria dos municipios. Dessa forma, &
simultaneamente no campo da pactuacdo e  coordenagao
intergovernamental, e no ambito da implementacéo, que se localizam alguns
dos principais desafios da politica publica (Jaccoud; Licio; Leandro, 2018, p.
43).

Além disso, ndo se pode ignorar que também existem limitagdes técnicas
relacionadas a propria complexidade do ciclo de politicas publicas, ja analisado
anteriormente, o que envolve agenda, formulagdo, decisdo, implementagao,
monitoramento e avaliacdo. Neste ponto da discussao, Ximenes (2021, p. 16) aponta
que “a importancia de considerar balizas ou referéncias analiticas no ciclo das
politicas publicas se relaciona também com a compreensao de que suas etapas nao
sao sequenciais e independentes”, dada a complexidade inerente ao tema.

As limitagdes técnicas, nesse contexto, dizem respeito as dificuldades
relacionadas ao conhecimento especializado necessario para diagnosticar
corretamente o problema publico, escolher os instrumentos adequados de
intervencgao, definir metas, construir indicadores, monitorar resultados e corrigir os
rumos da politica publica durante sua execugéo (Lotta, 2019). Diferenciam-se das

limitagdes orgamentarias, que se referem a disponibilidade e a legalidade do uso dos
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recursos financeiros, e das limitagdes administrativas, que dizem respeito a propria
estrutura organizacional, aos servidores, aos 6rgaos e a capacidade de gestao.

A implementagcdo dessas politicas de governo deve ser analisada para
além da simples execugédo de um comando legal, visto que, entre os objetivos que se
propde realizar e os resultados que efetivamente serdo alcangados, existem
processos que nao podem ser desconsiderados pelo gestor publico (Lotta, 2019).
Assim, uma politica publica pode contar com previsdo normativa, recursos
orcamentarios e érgao responsavel, mas ainda assim fracassar se for tecnicamente
mal formulada.

Alerta-se, contudo, que as limitacbes de ordem técnica ndo se resumem a
dificuldade de executar materialmente uma politica publica, mas envolvem também a
correta identificacdo do problema publico, a escolha dos instrumentos adequados, a
definicdo de metas, a construcdo de indicadores e a avaliacdo dos efeitos produzidos
pela acio estatal. E por tais razdes que Leite (2017) chama atenc&o para o risco das
decisdes judiciais que, embora busquem concretizar direitos sociais, provoquem
distribuicdo deficiente de recursos publicos quando proferidas em demandas
individuais sem atencgao a dimenséo coletiva desses direitos.

E necessario avaliar, portanto, se uma determinada decisdo judicial
contribui a politica publica ou apenas desloca recursos unilateralmente para a

realizacao de um direito individual em detrimento da coletividade.
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3 JUDICIALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS E LIMITES DA ATUACAO DO
PODER JUDICIARIO

A concretizagdo das politicas publicas no Brasil ndo se desenvolve apenas
no plano administrativo ou legislativo. Diante da forgca normativa da Constituigdo
Federal de 1988 e da ampliacédo dos direitos fundamentais, especialmente os direitos
sociais, o Poder Judiciario passou a ser frequentemente provocado a intervir em
situacdes de omissao, insuficiéncia ou deficiéncia estatal na implementagdo de
prestacdes constitucionalmente asseguradas.

Nesse contexto, a judicializagdo das politicas publicas surge como
fenbmeno proéprio do constitucionalismo contemporaneo, em que questbes antes
tratadas predominantemente no ambito politico e administrativo passam a ser
submetidas a apreciacéo judicial. Essa atuagéo, contudo, ndo pode ser compreendida
de forma absoluta, pois, embora o Judiciario possua o dever de proteger direitos
fundamentais quando provocado, sua intervencdo encontra limites institucionais
relacionados a separacdo dos poderes, a capacidade técnica, ao impacto
orcamentario e a préopria complexidade das politicas publicas.

Assim, a anadlise da judicializacdo das politicas publicas exige

compreender, a0 mesmo tempo, a necessidade e os limites da tutela jurisdicional.

3.1 A judicializagao das politicas publicas

A partir do pés-Segunda Guerra Mundial, o constitucionalismo ganha novos
contornos, uma vez que a Constituicido deixa de ser vista apenas como mero
documento politico e ganha centralidade no ordenamento juridico. No caso brasileiro,
tal cenario pode ser visto com mais énfase a partir da promulgagédo da Constituicao
Federal de 1988, que inaugurou na ordem constitucional um amplo catalogo de
direitos fundamentais.

Acerca do surgimento desse movimento:

Foi apenas no segundo pdés-guerra que o constitucionalismo entrou numa
nova fase, dessa vez marcada por sua intima ligagdo com a democracia e
com outros valores morais, a partir da qual foram estabelecidas bases
fundamentais para o controle judicial de politicas publicas realizado
atualmente no Brasil. Essa nova fase do constitucionalismo, caracterizada
pela constitucionalizagdo de valores atualmente essenciais a nossa
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sociedade, como a democracia e a protegao de direitos fundamentais, foi uma
reagdo da Europa em face dos regimes totalitarios representados pelo
nazismo e pelo fascismo, derrotados na Segunda Guerra Mundial (Cardoso,
2016, p. 52).

Dessa nova fase do constitucionalismo colhem-se caracteristicas como a
normatividade da Constituicdo, a centralidade dos direitos fundamentais e a expansao
da jurisdigao constitucional (Mendes; Branco, 2023). Os direitos fundamentais, por sua
vez, ganham forga normativa e carater de exigibilidade face a omissao ou inércia do
Poder Publico, perfazendo o cenario em que a jurisdigdo constitucional assume um
papel relevante na defesa da Constituicdo e dos direitos nela assegurados.

No caso do Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 reconheceu uma série
ampla de direitos individuais, sociais, econémicos e culturais, além de ampliar o
acesso a justica e atribuir ao Supremo Tribunal Federal a guarda da Constituicao,
especialmente diante das competéncias que lhe sdo conferidas por forga do art. 102
do texto constitucional® (Brasil, 1988). Desse modo, temas de elevada repercussio
social e politica passaram a ser passiveis de discussao judicial, inclusive aqueles
relacionados a implementacao de politicas publicas (Barroso, 2012).

A partir desse contexto, ganha forca a ideia de judicializagado das questbes
constitucionais, notadamente em casos envolvendo a omissdo dos Poderes da
Republica em cumprir sua missao constitucional de realizagdo de um direito
fundamental. Essa ideia de judicializagdo surge como uma forma de transferéncia de

questodes relevantes ao Poder Judiciario:

Judicializagao significa que algumas questdes de larga repercussao politica
ou social estdo sendo decididas por érgaos do Poder Judiciario, e ndo pelas
instancias politicas tradicionais: o Congresso Nacional e o Poder Executivo —
em cujo dmbito se encontram o Presidente da Republica, seus ministérios e
a administragdo publica em geral. Como intuitivo, a judicializagdo envolve
uma ftransferéncia de poder para juizes e ftribunais, com alteragbes
significativas na linguagem, na argumentacao e no modo de participagéo da
sociedade (Barroso, 2012, p. 24).

A judicializagdo, portanto, ndo pode ser vista como uma interferéncia
discricionaria do Poder Judiciario nas pautas que, originalmente, estdo afetas a
competéncia dos Poderes Legislativo e Executivo. Ela decorre, na verdade, do modelo

constitucional brasileiro que abriu a possibilidade de exigir juridicamente um direito, o

9 Art. 102, caput, da Constituicdo Federal: “Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a
guarda da Constitui¢do [...]" (Brasil, 1988).
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que evidencia um desenho constitucional altamente intervencionista e garantidor de
diversos direitos fundamentais (Cardoso, 2016).

Dessa forma, a judicializagdo das politicas publicas necessarias a
realizacao dos direitos fundamentais n&o pode ser vista como um fendmeno acidental,
mas como uma decorréncia do proprio texto constitucional que conferiu essa
exigibilidade juridica as promessas do constituinte.

Outrossim, a inércia ou omissao reiterada dos Poderes da Republica no
exercicio de suas competéncias pode contribuir para o crescimento dessa atuacao

judicial. Para Cardoso (2016, p. 8), ha uma:

[...] nogdo cada vez mais generalizada da inaptiddo dos Poderes Executivo e
Legislativo na concretizagdo dos direitos constitucionalmente previstos,
fizeram com que a sociedade e o préprio Poder Judicidrio passassem a exigir
nivel de eficacia e concretude cada vez maior em relagdo aos direitos
fundamentais prestados e garantidos pelo Estado.

Assim, a judicializagdo surge como uma resposta a parcela da sociedade
que se socorre ao Poder Judiciario para buscar uma solugao que néo lhe foi dada nos
meios ordinarios, em meio a uma realidade em que as promessas do Estado nao
podem alcancar a integralidade da nacao, o que nao significa, contudo, que o juiz seja
o ator mais adequado para resolver todos os seus problemas.

Outro fator que reforga a existéncia de tantos casos de judicializagao das
politicas publicas é a prépria cultura de litigancia instalada no Brasil. Leal e Maas
(2020) observam que, na atualidade, o cidadao frequentemente toma o Poder
Judiciario como primeira medida diante de seus conflitos, mesmo quando existem vias
administrativas ou extrajudiciais, numa tentativa de “judicializagao da vida”.

Adiante, faz-se necessario distinguir os conceitos de judicializagdo de
ativismo judicial, uma vez que, embora fendbmenos conceitualmente semelhantes, nao

se confundem. Kempfer e Moraes (2014, p. 83) sintetizam essa distingao:

A Judicializagdo é uma opgdo do constituinte em conferir ao Judiciario
legitimidade para decidir questbes de repercussédo politico-social que,
originariamente, na estrutura tripartite, seriam decididas pelo Congresso
Nacional e o Poder Executivo. No fenébmeno, a vontade n&o é do judiciario.
[...] O Ativismo, por sua vez, é a postura participativa do Judiciario na
concretizagéo de valores e fins constitucionais. E atitude oposta a da auto-
contengdo judicial, em que o Judiciario evita a aplicagdo direta da
Constituicdo, aguardando o pronunciamento do legislador ordinério e se
abstém de interferir na definigdo das politicas publicas.
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A judicializagdo, portanto, decorre do préprio modelo constitucional
brasileiro e da necessidade de o Judiciario decidir quando provocado, ao passo que o
ativismo judicial corresponde a uma postura mais proativa de interpretacao
constitucional, capaz de ampliar a interferéncia judicial no espago de atuacdo dos
demais Poderes (Barroso, 2012). Assim, nem toda decisdo que determina prestacéo
estatal é necessariamente ativista, embora algumas possam ultrapassar os limites
institucionais da jurisdi¢ao.

E certo que ndo se trata apenas de conceder uma prestacao individual, mas
de enfrentar uma situagcdo estrutural que depende de medidas normativas,
administrativas, orcamentarias e institucionais para a solugdo do problema posto ao
julgador (Cardoso, 2016).

Portanto, a atuagéo judicial no @mbito das politicas publicas ndo pode ser
reduzida a mera prolagdo de uma decisdo judicial e, embora a Constituicdo exija
protecao dos direitos nela assegurados, sua efetivacdo ndo pode se afastar do ciclo

pelo qual devem passar as politicas publicas antes de sua realizagao concreta.

3.2 O papel do Poder Judiciario: entre a necessidade e os desafios da efetivagao

da tutela jurisdicional

Como demonstrado, a atuagao do Poder Judiciario, quando chamado a
intervir diante da omissdo estatal, ndo significa, necessariamente, substituicdo
automatica do legislador ou do chefe do Executivo, mas constitui corolario de uma
previsdo constitucional expressa (ex vi do art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal)'?. A
intervencao judicial € medida excepcional, mas constitucionalmente possivel,
especialmente nos casos que envolvem a necessidade de realizagao de uma politica
publica (Costa, 2013).

A atuacao judicial existe, nesse cenario, para assegurar a efetividade do
texto constitucional, o que nao significa ignorar a separagdo dos poderes ou a
complexidade das acdes que devem ser tomadas pelo Poder Publico. Nesse sentido,
Silva (2023) observa que a definigcdo e a aplicagao das politicas publicas competem
ordinariamente ao Poder Executivo, mediante aprovagcdo orgamentaria pelo

Legislativo, mas ressalta que a prépria estrutura constitucional admite mecanismos de

10 Art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal: “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesao ou
ameaga a direito” (Brasil, 1988).
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revisdo das condutas administrativas, permitindo a atuagao do Judiciario nas politicas
publicas quando houver lesdo, ameaga ou omisséo juridicamente relevante.

Consigne-se, ainda, que n&o é licito ao Poder Judiciario intervir
indistintamente em matérias de competéncia dos demais Poderes, pois 0 que compete
ao Judiciario € suprir as omissdes e coibir as acdes lesivas aos direitos do texto
constitucional (Costa, 2013). Dessa forma, pode-se concluir que a necessidade da
intervencao judicial na implementagcdo de politicas publicas reside na violagao
constitucional concreta, e ndo na simples discordancia judicial quanto a conveniéncia
ou oportunidade das escolhas administrativas.

Para além do campo doutrinario, esse entendimento também foi
expressamente assentado na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, quando do
julgamento do Tema 698 de Repercussdo Geral'', por meio do qual a Corte
Constitucional decidiu sobre os limites da intervencéo judicial em politicas publicas na

area da saude. Colhe-se do julgado que:

A intervengao do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a realizacao
de direitos fundamentais, em caso de auséncia ou deficiéncia grave do
servico, ndo viola o principio da separacéo dos poderes. A decisao judicial,
como regra, em lugar de determinar medidas pontuais, deve apontar as
finalidades a serem alcangadas e determinar a Administracdo Publica que
apresente um plano e/ou os meios adequados para alcancar o resultado; no
caso de servigcos de saude, o déficit de profissionais pode ser suprido por
concurso publico ou, por exemplo, pelo remanejamento de recursos humanos
e pela contratagcdo de organizagbes sociais (OS) e organizagdes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP) (Brasil, 2023b, p. 4).

A partir desse cenario, ndo se pode negar a necessidade da intervencgao
judicial, mas exige-se uma postura do julgador que ndo substitua diretamente o
administrador em suas atribuigdes e sim aponte as possibilidades constitucionais para
a concretizagao do comando judicial e exija da Administragao a apresentacéo de plano
ou de meios adequados para tanto.

Fonte (2021) chama atengdo para esse problema ao afirmar que o juiz
frequentemente n&o reune todo o conhecimento técnico necessario para avaliar o
conjunto total da politica publica judicializada, o que pode o levar a realizar uma

“microjustica” que produza uma “macroinjustica”.

" Tema 698 — Tratou dos limites do Poder Judiciario para determinar obrigagdes de fazer ao Estado,
consistentes na realizagdo de concursos publicos, contratagéo de servidores e execugao de obras que
atendam o direito social da saude, ao qual a Constituicdo da Republica garante especial protegéo
(Brasil, 2023b).
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O problema pode ser compreendido da seguinte forma:

Cotidianamente, sédo levadas ao Poder Judiciario demandas que guardam
caracteristicas de elevada complexidade e conflituosidade, cujas pretensdes
exercem tensao sobre interesses multiplos e que em muito excedem os
limites da lide. Ndo raramente, essas questdes sdo enfrentadas com certa
irresponsabilidade, ignorando os contextos nos quais estéo inseridas e suas
intrincadas consequéncias nos campos politicos, sociais e econdmicos.
Demandas judiciais nas quais se intenciona o controle de politicas publicas
sao claros exemplos dessa problematica, pois ao se depararem com quadros
de violagdes sistémicas a direitos fundamentais, decorrentes de agdes e/ou
omissoes difusas do proprio Poder Publico ou de instituicbes particulares,
juizes, ndo raramente, decidem por meio de uma perspectiva individualista,
sem vislumbrar os reais problemas que estdo em jogo (Nébrega; Franga;
Casimiro, 2022, p. 106).

Essa critica, contudo, ndo elimina a possibilidade de controle judicial, mas
reforca a necessidade de preferir solugcdes coletivas, estruturais e institucionalmente
informadas. O fato de o Poder Judiciario possuir fungao relevante na protecao dos
direitos fundamentais nao significa que detenha sempre as melhores condigbes para
decidir temas que, originalmente, tém sua competéncia afeta a Administracdo Publica
(Cardoso, 2016). Ao revés, a propria complexidade do tema exige cautela do
magistrado para alcancar a efetividade que se pretende com a decisao judicial.

Nesse contexto, Rodrigues (2024) trabalha com o problema da existéncia
de um déficit democratico na atuacao dos juizes que determinam a realizacdo de uma
politica publica, sob o argumento de que ha risco de estarem invadindo o debate
politico, a deliberacao legislativa e o préprio planejamento administrativo.

Aprofundando o tema:

Dentre as objecbes ao controle judicial de politicas publicas, se destacam
aquelas atinentes ao deficit democratico, quanto a decisdes que impliquem
em (re)configuracdo do agir dos poderes compostos a partir do principio
representativo, e as que apontam as deficiéncias funcionais (expertise) do
Poder Judiciario para o controle ou redirecionamento das politicas publicas.
No campo das deficiéncias de expertise, um elemento importante a se
destacar diz respeito ndo a técnica diretamente relacionada a garantia do
direito em si, mas aos elementos necessarios a superagdo de eventuais
bloqueios politicos a sua implementacgao, ou seja, a identificacdo das causas
reais de inagado do Poder Publico (Rodrigues, 2024, p. 7).

Dessa forma, o desafio da atuagdo do Poder Judiciario nao reside apenas
na legitimidade da decis&o judicial, visto que é necessaria, mas na capacidade de o
Judiciario compreender as causas reais da omissao estatal e nela atuar, diante de um

cenario complexo de resisténcia a implementacao da politica publica, problemas de
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coordenacao federativa, limitagdes técnicas, déficit de pessoal, falta de planejamento
ou até mesmo restrigdes orcamentarias (Lotta, 2019).

De fato, o julgador ndo conhece e tampouco esta obrigado a conhecer a
plenitude de toda a estrutura de atuagdo de cada 6érgdo em cada matéria de direito.
Deve-se ressaltar, contudo, que determinadas matérias exigem conhecimento técnico

ou cientifico que nem sempre esta ao alcance do julgador:

Nem sempre o Poder Judiciario € o mais habilitado a produzir a melhor
decisdo em determinada matéria. Apesar de a palavra final (ainda que
provisoéria) ser de competéncia do Poder Judiciario, é certo que em alguns
assuntos técnicos ou cientificos, o juiz pode nao ser o arbitro mais qualificado
para decidir. Sendo assim, em tais situagdes as escolhas discricionarias e
razoaveis dos outros Poderes devem ser respeitadas pelo Poder Judiciario,
como forma de potencializar as capacidades institucionais de cada Poder e a
propria democracia (Cardoso, 2016, p. 230).

Se o magistrado, eventualmente, ndo detiver todos os elementos para
avaliar todas as variaveis da politica publica, a decisdo pode até resolver o caso
individual, mas em contrapartida pode desorganizar a politica publica em sua
dimensao coletiva. Por isso, ndo se nega controle judicial, mas exige que ele seja
exercido com deferéncia técnica e racionalidade institucional necessaria.

Outrossim, ao decidir o caso concreto o juiz ndo deve desconsiderar o
impacto orgamentario das decisbes judiciais que determinam a implementagao de
uma politica publica. Como ja visto alhures, a realizagao de um direito exige recursos
materiais e humanos. Uma decisdo judicial que determina fornecimento de
medicamento, criagdo de vaga em creches, contratagdo de profissionais, realizagao
de obras ou execucgao de servigos gera efeitos diretos sobre o orgamento publico.

Recomenda-se cautela ao decidir o processo que envolve politicas
publicas, que exigem recursos publicos financeiros de montante consideravel, porque
sua realizacdo envolve um “custo elevado e que, ao momento da efetivacao [...]
exigirado, por parte do juiz, a reflexdo sobre os desdobramentos econémicos de sua
decisao” (Kempfer; Moraes, 2014, p. 86).

Embora legitima, esta preocupacdo nao autoriza o Estado a invocar
genericamente a escassez de recursos para descumprir o texto constitucional, uma
vez que a Constituigdo Federal prevé instrumentos de planejamento orgamentario,
como o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual

que devem ser considerados em tais hipoteses. Assim, o juiz deve zelar por decisdes
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formalmente corretas e materialmente exequiveis no caso concreto. Para tanto, Dias
(2026) observa que a objecao orgcamentaria ndo impede o controle judicial, apenas
exige que ele seja exercido com racionalidade, prova concreta da limitagao alegada e
atencao a protecao do nucleo essencial dos direitos fundamentais.

Compreender esse cenario € indispensavel para guiar-se pelo alerta de
Kempfer e Moraes (2014) sobre esse risco de decisdes inexequiveis ao analisarem
os limites faticos da judicializagcdo, de que o magistrado deve observar a
disponibilidade de recursos e a viabilidade de execucdo, posto que uma decisao
inexequivel poderia representar o enfraquecimento do proprio Poder Judiciario.

Dessa forma, os desafios a efetividade das decisdes judiciais em matéria
de politicas publicas ndo se limitam a legitimidade da intervencao judicial, mas
envolvem também a capacidade de transformar a ordem jurisdicional em providéncia
administrativa concreta, viavel e sustentavel. E justamente diante desse problema que
se torna necessario examinar modelos decisérios capazes de aproximar a atuagao
jurisdicional dos atores responsaveis pela execugdo da politica publica, abrindo

espaco a adogao de modelos decisorios mais estruturais, colaborativos e dialdgicos.

3.3 A insuficiéncia do modelo decisoério tradicional: a necessidade de repensar

a forma de decisao em litigios estruturais

Nesse cenario, para além dos desafios de ordem técnica, administrativa e
orcamentaria que incidem sobre a implementagao das agdes governamentais, ha um
problema maior que deve ser considerado na judicializacao das politicas publicas: a
insuficiéncia do modelo decisoério tradicional para solugao de todos os casos postos
ao exame do Poder Judiciario.

Nesse ponto, a discussao deixa de se concentrar apenas na possibilidade
de intervengao judicial em politicas publicas e passa a recair sobre o modo como essa
intervencao deve ocorrer. Horie (2022) observa que, diante da realidade da
judicializagéo, a pergunta central ja ndo se limita a saber se o Poder Judiciario pode
ou deve intervir em politicas publicas, mas em que termos essa intervencéo deve ser
realizada para que seja adequada e eficiente. A efetividade da tutela jurisdicional
depende nao apenas do reconhecimento do direito, mas também da existéncia de

técnicas processuais compativeis com a complexidade do conflito.
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Para Vitorelli (2024), o processo civil tradicional € visto como um modelo
orientado a producédo de uma decisdo de mérito total, voltada ao encerramento da
controvérsia submetida ao Judiciario. Esse modelo decisério tradicional pode ser
compreendido como a forma classica de prestagao jurisdicional estruturada em uma
relacdo processual predominantemente bilateral, com autor e réu determinados,
pedido delimitado, causa de pedir definida, cognicdo voltada a fatos pretéritos,
sentenga de mérito una e estatica e posterior fase de cumprimento da obrigagao
imposta.

Todavia, Simioni e Sati (2025) apontam que a complexidade das demandas
estruturais que se apresentam, tais como aquelas que envolvem acbes
governamentais, exige novas formas de organizagao do procedimento adotado pelo
julgador, de modo que os direitos possam ser implementados em sua profundidade e
amplitude, o que nédo é plenamente assegurado pelo modelo classico de deciséo
judicial.

Essa insuficiéncia torna-se mais evidente quando a controvérsia assume
feicdo estrutural, atingindo a coletividade. Conforme Didier Junior, Zaneti Junior e
Oliveira (2020), o problema coletivo envolve um estado de desconformidade que
demanda reorganizagao ou reestruturagdo, nao se resolvendo por um unico ato
judicial. Por essa razao, o modelo tradicional, concebido para conflitos pontuais,
mostra-se limitado diante de litigios que exigem planejamento, transi¢ao progressiva,
acompanhamento e participagao de multiplos atores.

Uma das razbes para se concluir pela insuficiéncia desse modelo
tradicional para a solugcdo de litigios complexos, de carater estrutural, reside no
aspecto imediatista da decisao judicial no modelo classico, no qual o juiz tende a
resolver a controvérsia por meio da concessao do direito e da imposicdo de uma
obrigagao determinada, normalmente voltada a um comportamento especifico do réu
(Simioni; Sati, 2025).

Essa légica, embora adequada para conflitos tidos como mais simples,
mostra-se insuficiente quando o litigio envolve politicas publicas e outros direitos que
afetam a coletividade, pois a concretizacdo do direito ndo depende apenas da ordem
judicial (Horie, 2022). Como ja exposto no decorrer da pesquisa, ha uma sequéncia
de atos administrativos, técnicos e orgcamentarios cuja existéncia ndo pode ser

ignorada pelo magistrado da causa.
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Analisando este cenario, Didier Junior, Zaneti Junior e Oliveira (2020),
apontam que essa limitagcdo da sentenga tradicional esta em sua tendéncia de
transformar um problema estrutural em simples ordem imediata de cumprimento,
quando, na verdade, a superagdo do problema exige processo de transi¢ao
progressiva para um estado ideal de coisas.

Essa limitagao também se revela porque a técnica decisoria tradicional esta
fortemente associada ao raciocinio retrospectivo, isto €, a reconstrucdo de fatos
passados para aplicagado da norma juridica ao caso concreto. Horie (2022), ao tratar
da insuficiéncia do processo civil tradicional, observa que a técnica classica do
silogismo alcanca o passado e o presente, mas nao o futuro. Nos litigios estruturais,
contudo, a decisao judicial precisa projetar efeitos prospectivos, pois a superagcao do
estado de desconformidade depende de medidas futuras, progressivas e sujeitas a
acompanhamento.

Na mesma senda, também se pode destacar a rigidez da decisao judicial
pautada no modelo decisério tradicional. Conforme explica Vitorelli (2024), os litigios
estruturais possuem carater ciclico e nao se orientam por uma unica decisao final de
mérito, mas por decisdes parciais e mutaveis, voltadas a construgdo progressiva de
uma solugao. Por isso, uma solucao judicial excessivamente fechada pode tornar-se
inadequada durante a execucao.

A rigidez da decisao judicial revela-se ainda mais problematica quando se
considera o instituto da coisa julgada. No processo civil tradicional, a coisa julgada
cumpre fungao indispensavel de estabilidade, previsibilidade e seguranga juridica,
impedindo que a controvérsia decidida seja indefinidamente rediscutida. Essa légica,
contudo, pressupde que a relagao juridica julgada possua contornos relativamente
estaveis. Por isso, Vitorelli (2024) entende que a rigidez propria da coisa julgada pode
revelar-se insuficiente nos litigios estruturais, nos quais a solug¢do judicial precisa
acompanhar a evolugdo progressiva da realidade institucional.

Ainda que o art. 505, |, do Cddigo de Processo Civil preveja a possibilidade
de revisédo de decisdo (Brasil, 2015), cuida-se de mecanismo que ainda opera dentro
de uma légica tradicional, pois pressupde nova provocagado da parte interessada e
revisdo pontual daquilo que foi estatuido na sentenca, o que, para Vitorelli (2024),
mostra-se insuficiente porque as demandas de natureza estrutural possuem carater
ciclico e nao se orientam por uma unica decisao final de mérito, mas por decisdes

parciais e mutaveis, voltadas a construgao progressiva de uma solugéo.
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Assim, Didier Junior, Zaneti Junior e Oliveira (2020) lecionam que, quando
o0 modelo decisorio tradicional é aplicado isoladamente a litigios complexos, a fase de
cumprimento de sentenca tende a concentrar os principais obstaculos da tutela
jurisdicional. Isso ocorre porque, em demandas estruturais, a implementagdo nao
constitui etapa meramente posterior a decisdo, mas parte central da prépria
construgcao da solugao judicial.

Outra questao que pode induzir a conclusdo de insuficiéncia do modelo
decisorio tradicional esta na reduzida participacao dos atores envolvidos na resolugcao
do problema. A decis&do € normalmente construida a partir da atuagéo das partes
formais do processo, autor e réu, dentro de uma relagdo processual
predominantemente bilateral. Contudo, para Simioni e Sati (2025), os litigios
envolvendo direitos sociais, coletivos e transindividuais ultrapassam a ldgica
processual meramente bilateral.

Para Nobrega, Franga e Casimiro (2022), demandas de natureza estrutural
nao podem ser decididas a partir de uma perspectiva individualista, sob pena de o
julgador desconsiderar os reais problemas politicos, sociais e econémicos envolvidos
na politica publica judicializada. Assim, a insuficiéncia do modelo decisoério tradicional
nao decorre apenas de eventual limitagdo do juiz, mas da inadequagao do préprio
instrumento processual quando aplicado a litigios de alta complexidade.

Diante dessa perspectiva, a insuficiéncia do modelo decisério tradicional
também pode ser compreendida como problema relacionado a propria efetividade da
tutela jurisdicional. Horie (2022) sustenta que a caréncia de técnica processual
adequada para a tutela de litigios estruturais compromete o direito fundamental a
efetividade da tutela jurisdicional, pois o processo deve oferecer instrumentos capazes
de proteger adequadamente o direito material.

O processo estrutural apresenta-se, nesse sentido, como resposta a
insuficiéncia do modelo decisorio tradicional, pois permite a construgcdo de solugdes
progressivas, integradas e sustentaveis, com possibilidade de adequagao gradual da
decisdo a realidade da politica publica. Esse cenario conduz ao exame da governanga
judicial colaborativa como modelo capaz de incorporar o didlogo institucional a

construcdo e a implementacéo das decisdes judiciais sobre politicas publicas.
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4 GOVERNANGA JUDICIAL COLABORATIVA: A NECESSIDADE DO DIALOGO
INSTITUCIONAL

A governancga judicial colaborativa é técnica deciséria e de condugao
processual propria dos processos estruturais, utilizada para transformar a atuacao
judicial em um espago de coordenacao, dialogo, planejamento, implementagao e
monitoramento progressivo de solugdes institucionais.

Em demandas que envolvem direitos fundamentais, limitacbes
administrativas, escolhas orgamentarias, conhecimentos técnicos e atuagdo de
diferentes 6rgaos publicos, a decisao judicial, embora necessaria, pode se mostrar
pouco efetiva quando desconectada dos atores responsaveis pela execugcao da
politica publica.

Assim, a governanca judicial colaborativa surge como uma alternativa ao
modelo puramente impositivo de atuagao judicial, por meio da promog¢éo do dialogo
institucional entre os diversos atores sociais envolvidos na realizagdo de um direito, a
fim de que o Judiciario possa ouvir os 6rgaos responsaveis pela execugao da politica
publica, colher informacgdes técnicas, compreender limitagdes concretas, estimular a
cooperacgao entre instituicbes e construir decisdes mais adequadas a realidade que

pretende transformar.

4.1 Governanga judicial colaborativa: aspectos processuais e institucionais

Antes de examinar o desenvolvimento institucional da governanga
colaborativa no Poder Judiciario brasileiro, € necessario delimitar o ambiente
processual no qual essa forma de atuagao judicial se insere. Ela ndo surge como
construcdo abstrata ou desvinculada da dogmatica processual, ao contrario,
desenvolve-se dentro de uma légica de processos estruturais, instaurados a partir de
litigios marcados por violagdes complexas, continuas e institucionalmente enraizadas,
cuja solugao exige reorganizagao progressiva de estruturas publicas ou privadas.

Segundo Vitorelli (2018), esses litigios de natureza estrutural decorrem do
modo como uma estrutura burocratica opera, usualmente de natureza publica, de
maneira que o seu proprio funcionamento causa, permite ou perpetua a violagéo que
da origem ao litigio coletivo. Eles nao se limitam a reparagao de um ato isolado, mas

buscam reorganizar a estrutura que produz ou mantém o estado de violagdo. O
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processo estrutural exige diagnostico do problema, elaboragcao de plano de alteragao
institucional, implementagcdo das medidas, avaliacdo dos resultados e eventual
reelaboracéo do plano, em movimento progressivo voltado a corre¢ao da violagao e a
prevencao de sua reiteragao (Vitorelli, 2018).

Trata-se, na verdade, de uma técnica de condugao processual voltada a
organizagao da intervengao judicial, evitando que a atuagéao jurisdicional ocorra de
modo fragmentado, desordenado ou meramente impositivo, pois busca adequar a
estrutura rigida do processo tradicional a conflitos fluidos, mutaveis e voltados ao
presente e ao futuro (Horie, 2022).

E nesse ambiente que se desenvolve a governanca judicial colaborativa.
Ela n&do substitui o processo estrutural, nem constitui categoria autbnoma
desconectada dele. Consoante licdes de Schwartz e Dias (2025), a governanga
judicial colaborativa pode ser compreendida como forma de atuagao judicial orientada
a articulacdo entre os Poderes, a racionalizagdo dos recursos publicos e a maior
exequibilidade das decisdes em politicas publicas complexas. Assim, no ambito dos
processos estruturais, ela funciona como técnica de condugao deciséria voltada ao
didlogo institucional, a cooperagao entre os 6rgdos executores, a incorporagao de
informacdes técnicas e ao acompanhamento progressivo das medidas adotadas
(Arenhart; Osna, 2022).

Por conseguinte, a governancga judicial colaborativa ndo é uma ideia que
surge de modo espontdaneo ou meramente gerencial. Ela decorre da prdpria
necessidade de tornar efetiva a tutela jurisdicional em litigios coletivos, nos quais a
decisao judicial ndo pode se limitar a imposicdo de uma ordem unilateral tipica do
modelo decisério tradicional. Essa compreensao se harmoniza com a proépria ldgica
dos processos estruturais, pois, conforme Vitorelli (2018), litigios dessa natureza
exigem reorganizagao progressiva da estrutura que causa ou perpetua a violagéo.

Portanto, a governancga judicial colaborativa pode ser analisada em duas
dimensdes complementares. A primeira € processual-decisoria, pois se relaciona a
forma pela qual o Judiciario conduz processos estruturais, organiza o dialogo entre os
atores envolvidos, incorpora informagdes técnicas e acompanha progressivamente a
implementacédo das medidas adotadas. A segunda ¢ institucional-administrativa, pois
diz respeito a organizacgéo interna do proprio Poder Judiciario, especialmente por meio
de redes de governanga, planejamento estratégico, metas nacionais, gestao

participativa e mecanismos de cooperacao institucional.
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Relativamente ao desenvolvimento da governanga colaborativa no plano
institucional, convém destacar a atuagao do Conselho Nacional de Justica (CNJ) no
seu surgimento e evolugéo.

A Resolugdo CNJ n° 70/2009'? pode ser vista como o marco institucional
inicial do movimento colaborativo no Poder Judiciario brasileiro, por meio da qual
foram disciplinadas questdes de planejamento e gestao estratégica do Judiciario por
meio de uma “racionalidade administrativa” focada na organizagao nacional de metas,
indicadores e diretrizes comuns aos tribunais de todo o Pais (Brasil, 2009).
Posteriormente, a questdo foi tratada de maneira mais uniforme por meio da
Resolugdo CNJ n° 198/2014'3 que trata da reorganizagdo da gestdo estratégica do
Judiciario e fortalece a necessidade de alinhamento institucional entre os diversos
tribunais brasileiros (Brasil, 2014).

A Resolugdo CNJ n° 221/2016"* realgou essa diretriz do Poder Judiciario
ao instituir principios de gestao participativa e democratica na elaboracdo das metas
nacionais do Poder Judiciario e das politicas judiciarias do CNJ. Colhe-se do

normativo do Conselho Nacional de Justi¢ca (Brasil, 2016) que:

Art. 2° Sao principios de gestéo participativa e democratica:

| - o desenvolvimento de uma cultura de participagao nos tribunais, permeavel
as opinides de magistrados de todos os graus de jurisdigdo e servidores, das
respectivas associagdes de classe e dos jurisdicionados;

Il - o fortalecimento das estruturas de governanca e da atuagdo em rede, a
promover a integragdo do Poder Judiciario;

Il - o didlogo institucional como mecanismo de interagdo e cooperagéo
permanentes entre os 6rgaos do Poder Judiciario e o Conselho Nacional de
Justica;

IV - a aproximagéao entre o Poder Judiciario e a sociedade.

O ato passou a reconhecer a governanca em rede, o dialogo institucional,
a transparéncia, a aproximagao entre Judiciario e sociedade e a participacdo de
magistrados, servidores e, quando oportuno, jurisdicionados, como elementos

necessarios ao processo decisério. Com isso, a governanga colaborativa deixou de

2 A Resolugdo CNJ n° 70/2009 dispds sobre o planejamento e a gest&o estratégica no ambito do Poder
Judiciario, estabelecendo diretrizes nacionais, misséo, visao, atributos de valor e objetivos estratégicos
comuns aos tribunais (Brasil, 2009).

13 A Resolugdo CNJ n° 198/2014 dispOs sobre o planejamento e a gestdo estratégica no dmbito do
Poder Judiciario, consolidando a Estratégia Judiciario 2020 e reforgando a necessidade de alinhamento
institucional entre os 6rgaos do Judiciario (Brasil, 2014).

4 AResolugdo CNJ n° 221/2016 instituiu principios de gest&o participativa e democratica na elaboragéo
das metas nacionais do Poder Judiciario e das politicas judiciarias do CNJ, destacando a governanga
em rede, o didlogo institucional, a transparéncia e a aproximagao entre o Poder Judiciario e a sociedade
(Brasil, 2016).
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aparecer apenas como proposta gerencial a atuagao do Poder Judiciario e passou a
integrar, normativamente, uma nova forma de construgdo de metas e politicas
judiciarias no sistema de justica brasileiro (Brasil, 2016).

Em 2019, esse processo ganhou contornos ainda mais concretos e
expressivos com a edicdo da Portaria CNJ n°® 59/2019'°, que regulamenta o
funcionamento e estabelece os procedimentos sobre a Rede de Governanca
Colaborativa do Poder Judiciario. A partir desse momento, a gestao judiciaria deixou
de ser pensada apenas em termos hierarquicos, passando a incorporar mecanismos
de representacgao, articulagdo entre segmentos de justi¢ca, formulagado de diretrizes,
monitoramento e divulgacao de resultados para melhorar a resposta judicial.

Nesse sentido, Maranhao (2023) destaca que a evolugao dessa Rede de
Governancga Colaborativa representa um marco institucional relevante a medida que
a governanga judicial a partir desse momento passou a ser vista ndo apenas como
uma estratégia nacional a atuagao dos tribunais brasileiros, mas como uma forma de
aprimorar as metas e politicas judiciarias e, dessa forma, melhorar a propria prestacao
jurisdicional.

Essa evolugao institucional também pode ser observada na analise de
Negri e Rodrigues (2018), na visdo de quem o sistema judiciario brasileiro passou a
incorporar uma loégica de governanga colaborativa para que a hierarquia
tradicionalmente vista no Poder Judiciario cedesse espag¢o ao que intitulam de uma
“colaborarquia”, em um processo marcado pela participagao, pela interdependéncia,
pela responsabilidade compartilhada e pela busca de resultados mais eficazes aos
problemas que sao postos a analise do Judiciario.

Desse modo, a governanga judicial colaborativa no Brasil ndo surge de
forma isolada, mas como resultado de um processo gradual de transformacéo da
gestao e da atuacéo judicial. Primeiro, aparece vinculada ao planejamento estratégico,
as metas nacionais e a governanga em rede no ambito do CNJ. Em seguida, passa a
dialogar com a necessidade de cooperagao institucional, participacdo democratica e

solucao coordenada de problemas complexos.

15 A Portaria CNJ n°® 59/2019 regulamenta o funcionamento e estabelece procedimentos sobre a Rede
de Governanga Colaborativa do Poder Judiciario, voltada a articulagdo entre os segmentos de justica,
a formulagéo de diretrizes, ao monitoramento e a divulgagao de resultados relacionados a estratégia
nacional do Judiciario (Brasil, 2019).
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Apos essa breve contextualizagao, € possivel aferir a dimensao conceitual
da governanca judicial colaborativa, agora compreendida ndao apenas como diretriz
administrativa de organizagdo do Poder Judiciario, mas também como técnica de
atuacgao judicial em litigios complexos. A governanga colaborativa representa uma
mudancga de paradigma, por meio da qual a hierarquia tradicional da atuacgao judicial
cede espago a uma logica de colaboragdao, marcada por participagao, confianga,
interdependéncia e responsabilidade compartilhada entre os diversos atores sociais
(Negri; Rodrigues, 2018).

Na esteira do entendimento de Schwartz e Dias (2025), essa forma de
atuacao judicial deve ser buscada especialmente em matérias de alta complexidade,
como nos casos de judicializagdo de politicas publicas que exigem articulacéo
federativa, racionalizagdo de recursos e didlogo constante entre os Poderes.

Isso porque a efetividade da decis&o judicial ndo repousa apenas na
autoridade conferida ao magistrado para impor o cumprimento da tutela jurisdicional,
mas também na capacidade de construir solugdes institucionalmente viaveis,
tecnicamente informadas e progressivamente acompanhadas. O juiz passa, entado, a
atuar como coordenador de um processo negociado para construir a melhor solugéo
para o caso apresentado, em vez de simplesmente decidir o caso concreto e impor o
cumprimento da decisao judicial (Maranhao, 2023).

E justamente essa mudanca de paradigma que torna necessario investigar
as razbes concretas que justificam a adogdo desse modelo pelo sistema judiciario

brasileiro.

4.2 Razées para a adogao do modelo de governanga colaborativa no Poder

Judiciario

Ap0s a delimitagdo da governanga judicial colaborativa em suas dimensdes
processual-deciséria e institucional-administrativa, torna-se possivel identificar as
razdes que justificam sua adogdo no Poder Judiciario brasileiro, especialmente
quando considerado o objeto desta pesquisa: a efetividade das decisdes judiciais em
matéria de politicas publicas.

A adogdo da governanga judicial colaborativa no sistema judiciario
brasileiro decorre de razdes juridicas, institucionais e praticas relacionadas a propria

transformacgao do papel do Poder Judiciario no constitucionalismo contemporaneo
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(Negri; Rodrigues, 2018). Nesse contexto, a governanga judicial colaborativa
apresenta-se como modelo capaz de aproximar autoridade judicial, dialogo
institucional, cooperacao entre atores e acompanhamento da execucéo.

Para tanto, podem ser elencadas quatro principais razdes que justificam a
adocéo, pelo sistema judiciario brasileiro, de um modelo de governanga colaborativa.

A primeira razao repousa na insuficiéncia do modelo tradicional decisorio e
unilateral diante de litigios estruturais’®. O modelo classico de deciséo judicial,
marcado pela bipolaridade processual, pela decisdo final e pela imposigcdo de
obrigagdo determinada, pode ser adequado para conflitos individualizados, mas,
quando aplicado a litigios complexos que demandam uma solugao estrutural. Ha o
risco de a decisdo judicial reconhecer corretamente a violagdo de um direito
fundamental, mas ndo produzir transformag¢ao concreta se permanecer restrita ao
comando imediato e individualizado do litigio posto sob exame (Araujo; Porfiro, 2024).

Essa insuficiéncia aparece de forma clara quando se trata de processos
estruturais, tais como aqueles que envolvem a judicializagdo de politicas publicas,

visto que:

As mudangas provocadas por um processo estrutural, em geral, demandam
o ajuste ou a implementacdo de uma determinada politica publica, para que
ndo somente as consequéncias do problema sejam combatidas, mas,
também, para que sua causa, de fato, seja enfrentada (Nobrega; Francga;
Casimiro, 2022, p. 107).

A adogao dessa légica colaborativa, contudo, ndo representa a completa
extingdo do modelo de decisao tradicional, pois, conforme observa Costa (2013), a
depender do caso, a solugao impositiva pode ser necessaria quando a via consensual
estiver obstruida ou quando a composi¢ao nao for possivel no caso concreto, o que
certamente exige a adogédo de medidas mais enérgicas pelo julgador.

Diante desse contexto, a governanga judicial colaborativa torna-se
adequada nao como substituicido do processo estrutural, mas como técnica de
conducao decisoria dentro dele. Sua fungao € permitir que a decisédo seja construida

de forma dialogada, progressiva e cooperativa, como parte de um processo mais

'6 Litigios estruturais sdo conflitos marcados por violagdes amplas, continuas ou sistémicas de direitos,
cuja solugdo nédo se esgota na declaragédo judicial do direito violado, exigindo reorganizagéo
institucional, implementacédo ou corregdo de politicas publicas e acompanhamento progressivo das
medidas adotadas (Vitorelli, 2018).
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amplo de reorganizagdo estrutural, e ndo apenas como resposta imediata a
determinado caso individual.

A segunda razao esta na complexidade da solugdo dos problemas que
envolvem politicas publicas, as quais se inserem em um ciclo marcado por pluralidade
de atores, normas e recursos publicos, o que conduz a compreensao de que nenhuma
decisdo judicial isolada consegue resolvé-los de forma efetiva e sustentavel (Lotta,
2019). A execugao de uma politica publica ndo corresponde a uma operagao
automatica, ela perpassa multiplos fatores institucionais, niveis federativos, 6rgaos
técnicos e outros mecanismos de gestao.

Assim, cumpre recordar o que foi exposto no decorrer desta monografia
quando se destacou que a implementagcao de uma politica publica envolve varios
processos decisorios. Com efeito, as regras formais que instituem a politica publica e
determinam ao Estado a sua realizacido sdo apenas uma parte dos elementos
necessarios para compreender aquilo que efetivamente deve ocorrer na pratica (Lotta,
2019). Assim, uma decisao judicial que determine a implementagcéo de uma agao do
Estado precisa considerar a forma concreta pela qual ela sera materializada.

Essa complexidade é descrita por Lotta (2019, p. 19-20):

Em geral, dada a complexidade do ambiente institucional, as politicas
publicas vivenciam ambientes ao mesmo tempo de multiplas camadas e
multiplos niveis. As andlises sobre implementagdo devem, portanto,
complexificar seu olhar para compreender esses varios processos decisorios
que sao baseados em diferentes formas de coordenacao de atores [...]. Isso
leva ao terceiro pressuposto analitico: de que o processo de implementagao
de politicas publicas é altamente interativo. Muitos atores sdo envolvidos nos
processos decisoérios que levam a materializagao das politicas. Esses atores
podem estar dentro ou fora das organizagbes, podem ser estatais ou néo
estatais, podem ser formais ou informais.

A ordem judicial, embora revestida de forga vinculante, ndo faz desaparecer
esse ciclo necessario a execugado da politica publica. Por isso, quando a decisao
judicial incide sobre uma politica publica complexa, sua efetividade depende da
capacidade de considerar a forma concreta pela qual a politica sera implementada.
Nesse ponto, a governanca judicial colaborativa permite que a tutela jurisdicional seja
orientada por informacgdes técnicas, pela participacao dos atores responsaveis pela
execugao e pela coordenacéo institucional necessaria a materializagcdo do direito

reconhecido.
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A terceira razao esta na necessidade de institucionalizacdo do dialogo no
proprio Poder Judiciario. Como pontua Ferreira (2025), a abertura do Judiciario a
mecanismos de didlogo e consensualidade apresenta-se como alternativa as
dificuldades de imposi¢cdo das decisdes judiciais, especialmente em contextos de
tensdo entre Poderes. O dialogo institucional ndo atua como simples mecanismo
informal de comunicacdo, mas como forma de construir decisbes com maior
possibilidade de adesdo institucional e de efetivo cumprimento pelo 6rgao
responsavel.

No ambito administrativo do Judiciario, essa orientacao encontra respaldo
institucional na Resolugdo CNJ n° 221/2016, que instituiu principios de gestao
participativa e democratica na elaboragao das metas nacionais do Poder Judiciario e
das politicas judiciarias do Conselho Nacional de Justi¢a, dentre os quais se destaca
a previsao do art. 2°, lll e IV, do normativo que consagra “o dialogo institucional como
mecanismo de interacdo e cooperagdo permanentes entre os 6rgaos do Poder
Judiciario e o Conselho Nacional de Justiga”, bem como, “a aproximacao entre o Poder
Judiciario e a sociedade” (Brasil, 2016).

A previsao normativa do dialogo institucional, da governanga em rede, da
transparéncia e da aproximacdo entre Judiciario e sociedade demonstra que a
colaboragédo néo aparece apenas como proposta tedrica. Nesse sentido, Maranhao
(2023) identifica esse movimento na Rede de Governanga Colaborativa do Poder
Judiciario com a insercdo de mecanismos participativos como expressdo de uma
governanga judiciaria democratica, participativa, responsavel e flexivel.

A quarta razao esta na busca por maior efetividade das decisdes judiciais.
A governanga judicial colaborativa parte da compreensao de que a sentenga nao deve
ser vista apenas como ponto final do processo. Para Schwartz e Dias (2025), a
governanga judicial colaborativa por meio da articulagdo entre os poderes e da
racionalizac&o de recursos publicos constitui elemento indispensavel a exequibilidade
da deciséo judicial que incide sobre politicas publicas de alta complexidade.

Essa preocupagao nasce da constatacdo de que, em casos de natureza

complexa que envolvem questdes estruturais, as medidas coercitivas

[...] devem ser utilizadas em casos excepcionais de n&do cumprimento e, ainda
assim, de forma razoavel, adequada, proporcional e compativel com a
Constituicdo. Na maior parte dos casos, elas devem ser substituidas por um
sistema funcionalmente operativo de monitoramento, de perfil dialégico e



44

representativo de todos os interesses envolvidos no processo (Araujo; Porfiro,
2024, p. 111).

A governanga judicial colaborativa, portanto, oferece um modelo mais
adequado para decisdes cuja execugdo ndo se esgota em ato unico, pois permite
compatibilizar autoridade judicial, capacidade administrativa, participac&o institucional
e controle progressivo dos resultados (Ferreira, 2025).

Dessa forma, quatro razdes principais justificam a adog¢ao da governanga
judicial colaborativa no sistema judiciario brasileiro, a saber: a insuficiéncia do modelo
decisorio unilateral para litigios estruturais; a complexidade da implementagdo das
politicas publicas; a necessidade de institucionalizagdo do dialogo no Judiciario; e a

busca por decisdes judiciais mais efetivas.

4.3 O dialogo institucional como expressao da governanca judicial colaborativa

Nesse ponto da presente monografia, é relevante esclarecer que o dialogo
institucional ndo deve ser compreendido meramente como uma das razbes que
justificam a adogdo da governanga judicial colaborativa. Mais do que isso, ele
representa uma das principais formas de concretizacdo pratica desse modelo,
especialmente no ambito dos processos estruturais.

Essa relagao é especialmente importante porque os processos estruturais
apresentam caracteristicas que tornam insuficiente a decisao judicial tradicional,
fechada e centrada em uma ordem unica de cumprimento. Em litigios dessa natureza,
a violacdo de direitos fundamentais decorre, muitas vezes, do funcionamento
inadequado de estruturas publicas e, por isso, a solugdo adotada precisa ser
progressiva, flexivel, monitoravel e construida com a participacdo dos atores
envolvidos na execucgdo das medidas (Didier Junior; Zaneti Junior; Oliveira, 2020).

N&o se trata, portanto, de conceito autdbnomo, paralelo ou dissociado da
governanga judicial, mas de instrumento por meio do qual o modelo colaborativo se
concretiza na pratica judicial (Maranh&o, 2023). Se a governanga judicial colaborativa
pressupde coordenacdo em rede, participacdo de multiplos atores, cooperagao
institucional e orientagao a efetividade, o dialogo institucional € justamente o elo que
permite a ligagao entre a previsdo normativa e o uso coordenado desses instrumentos
(Negri; Rodrigues, 2018).
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Nesse contexto, o dialogo passa a exercer funcao indispensavel a medida
que interliga o processo estrutural enquanto espaco para exercer a tutela jurisdicional
e a governanga judicial colaborativa enquanto o modelo de condugao decisoria, o qual
nao se realiza apenas pela existéncia formal de resolugdes normativas do CNJ.

Essa comunicacgao institucional funciona, portanto, como o elo operativo da
governanga colaborativa, porquanto faz a interagao entre Judiciario, demais Poderes,
instituicdes publicas, 6rgaos técnicos e sociedade civil na busca das solugdes
adequadas para problemas constitucionais complexos, notadamente quando inserido
na logica do processo estrutural que fornece o ambiente adequado para a
reorganizagao progressiva de estruturas publicas (Schwartz; Dias, 2025).

Para os fins desta monografia, portanto, o dialogo institucional pode ser
compreendido como o processo de interagdo cooperativa, argumentativa e
procedimental entre Poderes, instituicdes publicas, 6rgdos técnicos e atores sociais,
voltado a construcdo, implementagao, monitoramento e eventual revisdo de solugdes
para litigios que envolvem direitos fundamentais e politicas publicas (Maranhao,
2023).

Trata-se de um modelo que nao se resume a troca formal de manifestacdes
entre os envolvidos, mas configura uma forma de auxilio direto a decisao do Judiciario
porque lhe permite ouvir os 6rgaos responsaveis pela execug¢ao do direito vindicado,
receber informacdes técnicas, compreender limitacbes administrativas, identificar
alternativas de cumprimento, estabelecer parametros constitucionais e acompanhar
progressivamente os resultados da decisao judicial (Ferreira, 2025).

Sobre essa funcao colaborativa do Judiciario, destaque-se que:

Na verdade, intervencbes judiciais pautadas no didlogo institucional,
permitem que as criticas apresentadas sejam contornadas. A atuagao
dialégica apresenta trés vantagens principais: permite que os juizes
colaborem com solugéo do litigio estrutural, mas respeitando a separagéo de
poderes; nao faz do juiz o criador da politica publica, mas colaborador da
Administracdo Publica, que ira identificar os direitos violados e parametros
normativos que devem nortear a solugdo do problema, o que afasta a critica
da incapacidade técnica; e em vez de atrito, promove um cenario de
colaboracéao entre os Poderes, diminuindo as chances de um efeito backlash
(Nobrega; Francga; Casimiro, 2022, p. 131).

Esse modelo de decisdo dialogada é justamente o que permite que o
magistrado que ao prolatar uma decisdo judicial faga dela instrumento de indugéo,

coordenagdo e controle, sem deslocar integralmente para o Judiciario a



46

responsabilidade sobre uma politica publica judicializada. Essa atuagéo pode ocorrer
por duas vias, processual ou institucional.

Na via processual, destacam-se as audiéncias publicas, a figura do amicus
curiae’’, a requisigao de informagdes técnicas, a designagdo de peritos ou comissdes
especializadas, a formagao de grupos de acompanhamento, os acordos estruturais, a
homologacao de planos de execugdo e os instrumentos de monitoramento. As
audiéncias publicas e o amicus curiae ampliam a participacdo de entidades
representativas e grupos interessados na jurisdicdo constitucional, contribuindo para
maior legitimidade da atuag&o judicial (Mendes; Branco, 2023). Ja os planos de
execugao, os acordos estruturais e os instrumentos de monitoramento aproximam-se
da logica dos processos estruturais, pois permitem que a solugao seja construida e
acompanhada de forma progressiva, dialégica e adaptavel (Arenhart; Osna, 2022).

No ambito institucional, a Resolugdo CNJ n° 221/2016'8 constitui referéncia
normativa para o uso do dialogo institucional como pratica de governanca. A resolu¢éo
prevé expressamente a governanga em rede, o dialogo institucional, a aproximagao
entre Judiciario e sociedade, a transparéncia e diferentes modalidades de participacao
democratica, como mesas de dialogo, consultas publicas, audiéncias publicas, grupos
de trabalho e ouvidorias (Brasil, 2016). A previsdo dessas modalidades demonstra que
o dialogo institucional ndo se limita ao plano tedrico ou doutrinario. Ainda que a
Resolugcdo CNJ n° 221/2016 trate diretamente das metas nacionais do Poder
Judiciario e das politicas judiciarias do Conselho Nacional de Justica, sua
racionalidade € compativel com a governancga judicial colaborativa, pois reconhece
que decisdes institucionais complexas devem ser precedidas de escuta,
transparéncia, participacao e atuagao em rede (Maranhao, 2023).

No modelo colaborativo, portanto, a autoridade judicial passa a ser exercida
por meio da convocagao de atores, da requisi¢gao de informagdes, da homologagéao
de planos, da fixacao de parametros, do acompanhamento de resultados e da revisdo

progressiva das medidas adotadas para a solugdo do caso. Araujo e Porfiro (2024)

7 Amicus curiae é o terceiro admitido no processo, em razdo da relevancia da matéria, da
especificidade do tema ou da repercussao social da controvérsia, para contribuir com informacdes,
argumentos ou subsidios técnicos ao julgamento, nos termos do art. 138 do Cddigo de Processo Civil
(Brasil, 2015).

8 AResolugdo CNJ n° 221/2016 instituiu principios de gest&o participativa e democratica na elaboracgéo
das metas nacionais do Poder Judiciario e das politicas judiciarias do CNJ, prevendo mecanismos de
participagdo como mesas de dialogo, consultas publicas, audiéncias publicas, grupos de trabalho,
féruns, encontros e ouvidorias (Brasil, 2016).
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reforcam que, em litigios estruturais, a efetividade da decisdo depende de um sistema
de monitoramento funcional, dialégico e representativo, em vez da utilizagao ordinaria
de medidas coercitivas.

Essa caracteristica é essencial para o desenvolvimento do presente
trabalho, porque o problema da efetividade das decisbes judiciais em politicas
publicas ndo se resolve apenas com o reconhecimento formal da violagdo de um
direito. Relembrando licbes de Lotta (2019), a implementagao das politicas publicas é
um processo interativo e dependente de coordenacgao entre diversos agentes, o que
justifica a necessidade de decisdes judiciais construidas com maior abertura
institucional.

A governanga judicial colaborativa, enquanto técnica de condugao
deciséria, utiliza o didlogo institucional para promover cooperagao, participagao,
producdo de informagbes técnicas, elaboragcdo de planos, monitoramento e

construgcao compartilhada de solugdes.
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5 O PAPEL DO DIALOGO INSTITUCIONAL NA EFETIVIDADE DAS DECISOES
JUDICIAIS SOBRE POLITICAS PUBLICAS

A partir do percurso desenvolvido nos capitulos anteriores, verifica-se que
os principais desafios a efetividade das decisbes judiciais que determinam a
implementacao de politicas publicas ndo decorrem apenas da resisténcia do Poder
Publico ao cumprimento da ordem judicial. Eles também estao relacionados a prépria
natureza complexa das politicas publicas, que dependem de planejamento,
orcamento, capacidade administrativa, conhecimento técnico, coordenagao
institucional e acompanhamento continuo de resultados.

Assim, a efetividade das decisdes judiciais relativas a implementacao de
politicas publicas ndo pode ser aferida apenas a partir da existéncia formal de uma
ordem judicial. Por isso, a atuacdo judicial precisa superar a logica meramente
impositiva e considerar os meios pelos quais o direito reconhecido podera ser
efetivamente concretizado.

Nessa perspectiva, o didlogo institucional revela-se instrumento essencial
para aproximar a decisdo judicial da realidade sobre a qual ela pretende incidir. E
nesse ponto que a governanga judicial colaborativa demonstra sua utilidade pratica,
pois permite compatibilizar autoridade judicial, cooperagao entre atores, construgao

compartilhada de solugdes e monitoramento progressivo dos resultados.

5.1 A construcao de solugées compartilhadas para a viabilidade das politicas

publicas

Como exposto ao longo do presente trabalho, os obstaculos técnicos,
administrativos e orgamentarios evidenciam que a realizagdo de uma politica publica,
na pratica, ndo depende de uma unica ordem judicial formalmente proferida. Por isso,
a construcao de solugdes compartilhadas por meio do dialogo entre os Poderes da
Republica, as instituicbes e a sociedade civil surgem como caminho util e necessario
para viabilizar a implementagdo de uma politica publica, seja ela demandada na via
administrativa ou judicial.

A nocédo de viabilidade assume especial importancia neste ponto da
pesquisa porque a politica publica ndo se realiza por ato unico, mas por meio de

planejamento, definicdo de prioridades, disponibilidade orcamentaria, capacidade
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administrativa, conhecimento técnico, coordenagao entre 6rgaos e acompanhamento
de resultados.

Tais solugdes, instrumentalizadas por meio do dialogo institucional,
permitem que o julgador incorpore a sua analise informagdes que ordinariamente nao
estao disponiveis no processo decisorio, visto tratar-se de uma atividade que envolve
diversos atores sociais em todos os estagios, “0 que torna a implementagdo um
processo de negociagao, com conflitos e varias limitagdes, sujeita a contingéncias da
dindmica estatal e social” (Ferrarezi; Rua, 2018, p. 65). O diadlogo institucional, nesse
contexto, funciona como método de incorporagao do saber técnico e administrativo ao
processo judicial.

Por conseguinte, ao abrir espago para a participagcdo dos orgaos
executores, instituicbes técnicas, entes federativos e grupos afetados, o Judiciario
passa a decidir com maior compreensao sobre a realidade da politica publica. Essa
abertura permite identificar obstaculos, alternativas de cumprimento, limitacbes
materiais, etapas necessarias e responsabilidades institucionais.

As solugdes compartilhadas também aumentam a possibilidade de adesao
dos responsaveis pelo cumprimento. Nobrega, Franga e Casimiro (2022) destacam
que a imposicado judicial detalhada pode gerar resisténcia, enquanto a solugao
dialégica favorece o compromisso institucional. Ao permitir que os responsaveis
participem da definicio dos meios para execugao da politica publica, o modelo
dialogado reduz a percepg¢ao de imposi¢cao externa e amplia a corresponsabilidade
pela solugdo.

Ao tratar de novos arranjos no sistema de justica, destaca a relevancia das
solucbes compartilhadas, usando como exemplo a construcao de um acordo, Paula
(2020, p. 271) explica que:

[...] embora nado faga coisa julgada material (0 que n&o significa que seja
menos efetivo), esta menos suscetivel a recurso (exatamente por ter sido
construido/negociado entre os interessados e por atingir a causa do conflito,
nao apenas suas consequéncias [...]. Ninguém é obrigado a aceitar um
acordo. Acordo ndo é imposto, mas construido, para que seja
voluntariamente cumprido. Ha ampla possibilidade de negociagdo entre os
interessados (embora nem sempre haja equilibrio informacional).

Assim, a construgdo de solugbes compartilhadas constitui uma etapa
necessaria a viabilidade da politica publica. Seu fundamento reside justamente na

racionalidade conferida pelo modelo: a viabilidade da deciséo judicial € ampliada a
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medida que concilia o dever de concretizag&o do direito levado ao Judiciario e com as
condi¢des concretas de execugao da politica publica que assegura o exercicio desse
direito.

Para a viabilidade da politica publica, ndo basta que o Estado seja impelido
por decisao judicial a realizar uma acgéo, porque, como visto no decorrer da pesquisa,
a sua execugao nao corresponde a aplicacdo automatica de uma regra, mas um
processo complexo (Lotta, 2019). Por isso, a decisao judicial pode orientar a atuagao
estatal, mas sem ignorar que a Administragdo Publica deve indicar os meios, as
etapas, os 6rgaos responsaveis, 0s recursos disponiveis e 0s prazos necessarios ao
cumprimento da obrigagao.

E justamente por meio do dialogo institucional, no contexto da governanca
colaborativa, que o juiz deixa de decidir com um olhar limitado ao processo. Como
Cardoso (2016) explica, ha necessidade de aprofundar o conhecimento do julgador
em determinadas matérias que nem sempre estdo ao alcance do Poder Judiciario,
razao pela qual a abertura do processo ao dialogo permite, por meio da construgao
de solugdes compartilhadas, uma atuagao judicial mais adequada.

Outrossim, a adocado de solugcbes compartilhadas também aumenta a
possibilidade de adesédo dos responsaveis pelo cumprimento. Para Paula (2020), a
solugao construida entre os interessados tende a estar menos sujeita a resisténcia,
justamente porque resulta de negociagéo e busca atingir a causa do conflito, e ndo
apenas suas consequéncias, 0 que permite ao juiz colaborar com a solugao do litigio
sem substituir integralmente a Administragao Publica.

O Judiciario ndo se limita a recomendar providéncias, nem deixa ao
administrador a escolha livre sobre cumprir ou ndo a decisao judicial. O Estado
continua obrigado a concretizar o direito tutelado, mas passa a ser chamado a indicar
como o fara, em quais etapas, com quais recursos, por quais 6rgaos e em quais
prazos, com acompanhamento continuo do Judiciario (Araujo; Porfiro, 2024).

Essa racionalidade pode ser observada em decisbes emblematicas do
Supremo Tribunal Federal. No Tema 698 de Repercussao Geral, a Corte assentou
que, em matéria de politicas publicas, a decisdo judicial deve, como regra, evitar a
imposicao de medidas pontuais e determinar que a Administracao apresente plano ou
meios adequados para alcangar o resultado constitucionalmente devido. Na ADPF
347, especialmente na homologacao do Plano Pena Justa, o Tribunal passou a exigir

plano de agado, metas, cronogramas, matriz de responsabilidades, previsdo de
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recursos e mecanismos de monitoramento. J& no Tema 1.234, a solugdo da
controvérsia sobre medicamentos nao incorporados ao SUS foi construida a partir de
didlogo interfederativo e de acordos envolvendo os entes responsaveis pela politica
publica de saude.

Diante do exposto, pode-se entender que a construgdo de solugdes
compartilhadas por meio do dialogo institucional torna a decis&o judicial viavel porque
aproxima o comando jurisdicional das condi¢gdes concretas de execugao, permitindo
que a efetividade seja buscada ndo apenas pela imposi¢cdo, mas pela cooperagao,

pelo planejamento e pelo acompanhamento progressivo dos resultados.

5.2 A efetividade da decisao judicial dialogada na implementagcao de politicas

publicas

Neste ponto da pesquisa, a efetividade da decisdo judicial deve ser
compreendida como a capacidade de a tutela jurisdicional produzir resultados uteis,
concretos, exequiveis e ajustados ao direito material tutelado (Paula, 2020). Em
matéria de politicas publicas, essa compreenséo exige atengédo ainda maior, porque
tais decisbes também precisam considerar seus efeitos econémicos e sociais,
especialmente quando envolvem custos publicos, escolhas administrativas e possivel
repercussao sobre a distribuicdo de recursos coletivos (Leite, 2017).

Compreende-se, assim, que sera efetiva a decisdo judicial que, além de
reconhecer a violagdo ao direito pela auséncia ou deficiéncia da politica publica
judicializada, consiga conciliar a tutela do direito buscado em juizo com os limites
inerentes a sua realizagao. A busca pela efetividade da decisao judicial que determina
a implementacdo de uma politica publica merece destaque porque a implementacao
€ uma das etapas mais sensiveis do ciclo das politicas publicas (Fonte, 2021). Por
isso, a decisao dialogada apresenta maior potencial de efetividade quando atua sobre
a estrutura do problema, e ndo apenas sobre sua manifestacao imediata.

Diante de todo esse cenario, podem ser identificados alguns elementos que
explicam por que a decisdo judicial dialogada tende a ser mais adequada a
implementacéo de politicas publicas complexas, em litigios de carater estrutural.

O primeiro elemento esta na superagao da légica de ordens pontuais e
isoladas. Em vez de o Judiciario substituir diretamente o administrador publico e definir

todos os meios de execucdo da politica publica, a decisdo pode indicar as finalidades
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constitucionais a serem alcancadas e exigir que a Administracéo apresente plano ou
meios adequados para cumprir o resultado devido.

Essa orientacdo aparece de modo claro no Tema 698 de Repercusséao
Geral, em que o Supremo Tribunal Federal assentou que a intervengao judicial em
matérias de politicas publicas deve ocorrer de forma planejada e institucionalmente
adequada, preferindo-se a fixagao de finalidades e a exigéncia de plano administrativo
a imposicao direta de medidas pontuais (Brasil, 2023b).

Para Rodrigues (2024), as decisbes judiciais centradas no dialogo
institucional possuem essa capacidade de deslocar a discussdo dos autos para o
problema estrutural da politica publica, exigindo respostas reorganizadoras
construidas por meio de processo dialdgico entre os Poderes, seus agentes e a
sociedade.

Nessa perspectiva, a decisdo dialogada n&o se limita a resolver o caso
individual, ao contrario do modelo tradicional decisorio, mas procura compreender as
causas institucionais da falha estatal e construir solugéo capaz de repercutir sobre a
propria politica publica. A efetividade da decisdo decorre menos da rigidez da ordem
judicial e mais da sua capacidade de produzir coordenagao institucional,
especialmente quando ha necessidade de articulacao entre entes federativos e
racionalizacao do uso de recursos publicos (Schwartz; Dias, 2025).

O segundo elemento esta na incorporagao de informagdes técnicas,
administrativas e or¢gamentéarias ao processo decisoério. Cardoso (2016) também
recorda que determinadas matérias exigem conhecimento técnico ou cientifico que
nem sempre esta ao alcance do julgador. Essa limitagao se torna ainda mais sensivel
em politicas publicas, pois o juiz decide com base nos elementos trazidos aos autos,
ao passo que a Administragao Publica dispde de dados, érgaos técnicos, servidores
especializados, informagdes orgamentarias e instrumentos de planejamento. O
dialogo institucional permite, portanto, que a decisdo judicial seja construida com
maior aproximagao da realidade da politica publica.

Essa funcéo do dialogo institucional € confirmada por Nébrega, Franga e
Casimiro (2022), ao sustentarem que o juiz deve atuar como coordenador de um
processo negociado, em colaboragdo com as demais partes, para orientar a melhor

solug&o do problema. Tal modelo apresenta vantagens relevantes porque:
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[...] permite que os juizes colaborem com solugéo do litigio estrutural, mas
respeitando a separagdo de poderes; ndo faz do juiz o criador da politica
publica, mas colaborador da Administragdo Publica, que ira identificar os
direitos violados e parametros normativos que devem nortear a solugdo do
problema, o que afasta a critica da incapacidade técnica; e em vez de atrito,
promove um cenario de colaboragdo entre os Poderes, diminuindo as
chances de um efeito backlash (Nébrega; Franga; Casimiro, 2022, p. 131).

Essa preocupacao também é exposta por Broocke e Kozicki (2025), para
guem deve haver, além do formalismo processual, uma preocupagao legitima com a
efetivagdo concreta do conteudo da decisao judicial, especialmente em demandas
estruturais.

O terceiro elemento esta na exigéncia de diagndéstico, metas, cronograma,
matriz de responsabilidade, previsao de recursos € mecanismos de monitoramento.
Isso pode ser exemplificado pela homologagédo do Plano Pena Justa, no ambito do
julgamento da ADPF 347, na qual o Supremo Tribunal Federal ndo se limitou a
reconhecer o estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario brasileiro, mas
passou a verificar se o plano apresentado era razoavel e apto a orientar a superagao
progressiva da falha estrutural (Brasil, 2023a).

Na homologagao do Plano Pena Justa, o Supremo registrou que o plano
apresentado continha fundamentacdo técnica, matriz de responsabilidade,
mecanismos de monitoramento, cronogramas, metas e indicadores de avaliagao.
Além disso, observou que o documento se estruturava em quatro eixos: controle da
entrada e das vagas do sistema prisional; qualidade da ambiéncia, dos servigos
prestados e da estrutura prisional; processo de saida da prisdo e reintegracéo social;
e politicas de nao repeticdo do estado de coisas inconstitucional no sistema prisional
(Brasil, 2024a). Isso demonstra que a efetividade da decisao judicial dialogada exige
método, planejamento e acompanhamento.

O quarto elemento estd na necessidade de organizacdo das
responsabilidades entre os atores institucionais envolvidos na politica publica. Para
Ferreira (2025), essa forma de organizagdo constitui alternativa a dificuldade de
imposicdo das decisdes judiciais, especialmente em contextos de tensédo entre
Poderes, a medida que a auséncia de critérios claros sobre competéncia, custeio e
ressarcimento pode comprometer a execugéo das decisdes judiciais.

Tal elemento pode ser ilustrado a partir do julgamento do Tema 1.234 de
Repercussdo Geral, que tratou da responsabilidade dos entes federativos e a

competéncia judicial nas acdes de fornecimento de medicamentos. Ele estabelece
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critérios de acordo com o custo do tratamento e se o farmaco esta ou ndo incorporado
ao SUS (Brasil, 2024b). O julgado evidencia a importancia do dialogo, no exercicio da
jurisdicdo constitucional consensual, como instrumento de eficiéncia na
implementacéo de politicas publicas de saude, especialmente diante da necessidade
de articulacdo entre os entes federativos e de racionalizagdo do uso de recursos
publicos (Schwartz; Dias, 2025).

A efetividade da decisao dialogada, contudo, ndo pode ser excessivamente
idealizada e perder sua finalidade precipua. Como alerta Souza (2022), o discurso dos
dialogos institucionais n&o deve ser utilizado de forma meramente retorica, apenas
para tentar legitimar a ordem judicial, especialmente quando os argumentos
apresentados pelos demais Poderes e instituicdes nao sao efetivamente considerados
no processo decisorio.

Por isso, a decisédo dialogada somente contribui para a efetividade quando
o dialogo é real, transparente e responsivo, com demonstragao de que as informacodes
recebidas influenciaram a definicdo das medidas. Essa nocao evita transformar a
governanga judicial colaborativa em simples linguagem de legitimagao judicial, visto
que os espacgos de participagao social em litigios estruturais ainda enfrentam desafios
no Brasil, especialmente quando funcionam mais como canais informativos do que
como ambientes efetivamente deliberativos (Broocke; Kozicki, 2025).

De outro modo, também nao se pode afirmar que o didlogo substitui
integralmente a coergao judicial de que se reveste a ordem jurisdicional. Araujo e
Porfiro (2024) reconhecem que medidas coercitivas podem ser necessarias em casos
excepcionais de descumprimento da decisdo, desde que utilizadas de forma
proporcional e compativel com a Constituicido. Essa € uma preocupacdo que
ultrapassa o plano normativo ou institucional e encontra-se aplicada, na pratica, no
entendimento das Cortes Superiores.

Na jurisprudéncia do Supremo, no Tema 698, a efetividade aparece na
preferéncia por finalidades e planos em vez de medidas pontuais; na ADPF 347,
especialmente na homologagdo do Plano Pena Justa, revela-se na exigéncia de
diagnéstico, metas, cronograma, matriz de responsabilidade, previsado de recursos e
monitoramento; no Tema 1.234, manifesta-se na organizagéo de responsabilidades
federativas por meio de Comissao Especial, instancia de dialogo interfederativo e

acordos sobre competéncia, custeio e ressarcimento.
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Portanto, a decisdo judicial dialogada contribui para a efetividade das
politicas publicas porque qualifica a atuacgao jurisdicional, aproxima o julgador dos
atores responsaveis pela execucgao, permite a incorporacédo de informagdes técnicas,
reduz o risco de ordens inexequiveis e favorece o acompanhamento progressivo dos
resultados. Nessa perspectiva, o dialogo institucional ndo substitui a jurisdicdo, mas a

torna mais adequada a complexidade das politicas publicas judicializadas.

5.3 O papel do diadlogo institucional na pratica: analise de casos paradigmaticos

do Supremo Tribunal Federal

A analise desenvolvida até aqui permite compreender que o dialogo
institucional n&o constitui apenas uma categoria tedrica da governanga judicial
colaborativa, mas uma técnica concreta de condugéao deciséria em litigios complexos.
Por conseguinte, para verificar a hipétese do presente trabalho, é necessario observar
como essa forma de atuacédo tem se manifestado na pratica do Supremo Tribunal
Federal em julgamentos que envolvem politicas publicas, direitos fundamentais,
limitagdes institucionais e a necessidade de implementacéo progressiva de medidas.

Os casos analisados demonstram que o Supremo Tribunal Federal, em
controvérsias estruturais, tem adotado um modelo decisério distinto da simples
imposi¢cao da decisao judicial. Em vez de substituir integralmente o administrador
publico, a Corte tem fixado finalidades constitucionais, exigido planos de acéo,
convocado atores institucionais, homologado acordos, determinado formas de
monitoramento e preservado a possibilidade de acompanhamento progressivo da
execucao.

Desse modo, analisam-se, a seguir, trés casos paradigmaticos: o Tema 698
de Repercussao Geral, relativo aos limites da intervengao judicial em politicas
publicas; a ADPF 347, especialmente quanto a homologag¢ado do Plano Pena Justa,
como exemplo de processo estrutural com plano nacional e monitoramento
progressivo; e o Tema 1.234 de Repercussdo Geral, referente a judicializagédo da
salde e ao fornecimento de medicamentos n&o incorporados ao Sistema Unico de

Saude.

5.3.1 O Tema 698 de Repercussdao Geral: finalidades, planos e deferéncia a

Administragao Publica
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O Tema 698 de Repercussao Geral, julgado no Recurso Extraordinario n°
684.612/RJ, constitui um dos precedentes mais relevantes na presente pesquisa. A
controvérsia discutiu a possibilidade de o Poder Judiciario determinar providéncias
administrativas relacionadas ao funcionamento de servigo publico de saude.

No julgamento do Tema, a Suprema Corte reconheceu que, em caso de
auséncia ou deficiéncia grave do servigo publico voltado a realizagdo de direitos
fundamentais, a atuacéo judicial ndo viola, por si sO, a separagao dos Poderes, mas
estabeleceu parametros para que essa intervencao ocorra de modo institucionalmente
adequado. Também afirmou que essa atuagao nao deve ocorrer, como regra, por meio
da imposicdo de medidas pontuais que substituam diretamente as escolhas
administrativas.

Nesse sentido, o Tribunal fixou a seguinte tese:

1. A intervengcdo do Poder Judiciario em politicas publicas voltadas a
realizagdo de direitos fundamentais, em caso de auséncia ou deficiéncia
grave do servico, ndo viola o principio da separag¢ao dos poderes. 2. A decisao
judicial, como regra, em lugar de determinar medidas pontuais, deve apontar
as finalidades a serem alcangadas e determinar a Administragao Publica que
apresente um plano e/ou os meios adequados para alcangar o resultado. 3.
No caso de servigcos de saude, o déficit de profissionais pode ser suprido por
concurso publico ou, por exemplo, pelo remanejamento de recursos humanos
e pela contratacdo de organizagbes sociais (OS) e organizagcbes da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP) (Brasil, 2023b, p. 4).

A analise do julgamento permite compreender que o Supremo nao nega a
legitimidade da jurisdigao constitucional diante da omissao ou deficiéncia grave de
politicas publicas, mas repensa a forma de decidir: em vez de impor diretamente os
meios administrativos, a decisdo deve apontar as finalidades constitucionais a serem
alcangadas e exigir que a Administragao Publica apresente plano ou meios adequados
para atingi-las.

Essa orientagdo aproxima-se da governanga judicial colaborativa porque
preserva a autoridade judicial sem eliminar a capacidade administrativa do Poder
Executivo. Em sua esfera de atuagao, portanto, o Judiciario, quando provocado,
identifica a violagao constitucional ao direito pleiteado e fixa o resultado que se espera
para sua concretizagdo, mas reconhece que os meios técnicos, orgamentarios e

administrativos de cumprimento devem ser apresentados pela Administracido que
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possui estrutura e competéncia ordinaria para a execugao da politica publica, e ndo
definidos a partir do entendimento unilateral do magistrado que conduz o caso.

A Corte também advertiu que a intervencgéao judicial ndo pode atuar para
definir diretamente a forma de realizagao do servigo publico de imediato, sob pena de
comprometer a continuidade da politica publica e a alocacéo racional dos recursos
disponiveis (Brasil, 2023b). Neste ponto, recorda-se a critica desenvolvida nos
capitulos anteriores do presente trabalho, no sentido de que a decisdo judicial que
desconsidera a complexidade envolvida na implementacdo de uma agao
governamental, ainda que bem-intencionada ou formalmente correta, pode ndo ser
institucional ou materialmente viavel para realizacdo do direito assegurado no
comando judicial.

Dessa forma, o Tema 698 funciona como precedente paradigmatico porque
explicita uma forma intermediaria da atuagéao judicial pautada no dialogo institucional
e, por conseguinte, compativel com o0s mecanismos de governanga judicial
colaborativa. O Judiciario nao se omitiu diante da violacao de direitos fundamentais,
mas igualmente n&o assume integralmente a funcdo de gestor publico para
concretizar a politica estatal. Sua atuagao consiste em fixar finalidades, exigir plano,
acompanhar a adequagao das medidas e permitir que a Administracdo indique os
meios tecnicamente possiveis para a realizagao do direito.

Essa forma de decisdo corrobora a hipétese defendida ao longo do
presente trabalho: a efetividade da decisdo judicial em politicas publicas é
potencializada a medida que o comando jurisdicional deixa de ser apenas impositivo
e unilateral e passa a organizar a atuagcao dos 6rgaos responsaveis, compreendendo
toda a dindmica estrutural da lide. O dialogo institucional, nesse contexto, permite
transformar a decisédo judicial em instrumento de coordenagao entre jurisdigdo e
Administracéo Publica, reduzindo o risco de solugdes inexequiveis ou desconectadas
da realidade administrativa.

Portanto, no julgamento do Tema 698, pode-se concluir que 0 Supremo
Tribunal Federal estabeleceu uma diretriz geral para a judicializagédo de politicas
publicas: a decisédo judicial que impde providéncias ao Poder Publico deve ser
suficientemente firme para proteger o direito fundamental violado, mas também
suficientemente aberta para permitir planejamento, participagao técnica e definigao

administrativa dos meios de cumprimento. Essa é precisamente a racionalidade
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conferida pela governanca judicial colaborativa, pois preserva a autoridade da

jurisdicao sem transformar o magistrado em gestor direto da politica publica.

5.3.2 A ADPF 347 e o Plano Pena Justa: processo estrutural, plano nacional e

monitoramento progressivo

O julgamento da ADPF 347 constitui um dos exemplos mais expressivos
do uso dos mecanismos de governanga judicial colaborativa, centrada no processo
estrutural, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. A agao discutiu a situagao
do sistema prisional brasileiro, em um cenario marcado por superlotagao, condi¢gbes
degradantes, insuficiéncia de servigos essenciais, permanéncia indevida de pessoas
presas e violacdes massivas de direitos fundamentais.

No julgamento de mérito da agdo, o Supremo Tribunal Federal reconheceu
a existéncia de estado de coisas inconstitucional'® no sistema carcerario brasileiro. A
Corte assentou que o problema nao decorria de ato isolado de determinada
autoridade, mas de falhas estruturais, omissdes reiteradas e incapacidade persistente
dos Poderes Publicos de enfrentar adequadamente a crise prisional.

Trata-se, portanto, de litigio estrutural, pois a violagdo de direitos
fundamentais decorre do proprio funcionamento inadequado de toda uma estrutura
estatal, cuja solugédo adotada nado pode se limitar a mera declaragao da violagéo aos
direitos da populacédo carceraria. Buscando a solugdo ao problema, o Supremo
Tribunal Federal reconheceu que esses processos comportam solugido bifasica,
dialdgica e flexivel: primeiro, identifica-se o estado de desconformidade constitucional
e os fins a serem buscados; depois, detalham-se as medidas, homologa-se o plano e
acompanha-se a execugao da decisao (Brasil, 2023a).

Nesse sentido, o julgamento € expresso:

Tais processos comportam solugdo bifasica, dialégica e flexivel: uma primeira
etapa de reconhecimento do estado de desconformidade constitucional e dos
fins a serem buscados e uma segunda etapa de detalhamento das medidas,
homologacdo e monitoramento da execug¢do da decisdo. A promogédo do
didlogo interinstitucional e social legitima a intervencéo judicial em matéria de
politica publica, incorporando a participagdo dos demais Poderes, de

9 O estado de coisas inconstitucional pode ser compreendido como uma situacéo de violagdo massiva,
persistente e generalizada de direitos fundamentais, decorrente de falhas estruturais e da insuficiéncia
ou faléncia de politicas publicas, cuja superagéo exige a atuagéo cooperativa de diversas autoridades,
instituicbes e da sociedade (Brasil, 2023a).
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especialistas e da comunidade na construgdo da solugédo, em atengao as
distintas capacidades institucionais de cada um (Brasil, 2023a, p. 21).

Essa passagem evidencia que o proprio Supremo Tribunal Federal passou
a reconhecer a necessidade de técnicas decisorias adequadas a complexidade
estrutural do litigio. A decisao judicial deixa de ser compreendida, dessa forma, como
ato unico e definitivo, passando a operar como ponto de partida para a construgao
progressiva de uma solugao institucional.

No mérito da ADPF 347, a Corte determinou a elaboracao de plano nacional
e de planos estaduais e distrital para a superagao do estado de coisas inconstitucional,
com indicadores que permitissem acompanhar sua implementagdo. Também fixou
prazo para apresentagao do plano nacional e estabeleceu que sua elaboragao deveria
ocorrer conjuntamente pelo CNJ e pela Unido, em dialogo com instituicdes, 6rgaos
competentes e entidades da sociedade civil (Brasil, 2023a).

Ao exame do julgamento da ag&o constitucional, percebe-se a aplicagéo
direta da légica da governanca judicial colaborativa. Primeiramente, a Corte
reconheceu a violagao constitucional e ndo cuidou isoladamente da politica publica
necessaria a superacgao da crise. Ao revés, determinou que os 6rgdos competentes,
em dialogo, construissem o plano adequado para a solugdo do caso. Dessa forma,
nao deixou de exercer a autoridade tipica da decisédo judicial que determina uma
obrigacdo ao Poder Publico, mas preservou a participagdo dos atores
institucionalmente responsaveis pela execug¢ao da politica publica para encontrar a
solugado mais adequada ao problema apresentado.

Posteriormente, houve nos autos da agdo a homologagéao do Plano Pena
Justa®®, no qual a légica dialogada da decisdo judicial tornou-se ainda mais evidente.
O Supremo Tribunal Federal passou a examinar se o plano apresentado pela Uniao,
em cooperagdo com o Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema
Carcerario e do Sistema de Execugdo de Medidas Socioeducativas (DMF) e o
Conselho Nacional de Justica (CNJ), atendia as exigéncias, diretrizes e finalidades

fixadas no julgamento de mérito da ADPF 347.

20 O Plano Pena Justa é o plano nacional homologado pelo Supremo Tribunal Federal, no ambito da
ADPF 347, para orientar a superagao progressiva do estado de coisas inconstitucional do sistema
prisional brasileiro, mediante metas, cronogramas, matriz de responsabilidade, previsdo de recursos e
mecanismos de monitoramento (Brasil, 2024a).
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Nessa etapa, a questdo ja ndo era apenas reconhecer a violagdo, mas
verificar a suficiéncia do plano de agao apresentado em nitida continuidade ao que foi
decidido pela Corte. Segundo o Tribunal, a analise judicial do plano ndo deve adentrar
as minucias da politica desenvolvida pelos gestores publicos. Deve, contudo,
examinar sua razoabilidade, o que ocorre quando o plano contém diagnéstico do
problema, objetivos e metas, agdes e cronograma de atuagdo, matriz de
responsabilidade, matriz de riscos, previsdo de recursos orgamentarios, humanos e
tecnologicos, além de mecanismos de monitoramento, avaliagéo e publicidade (Brasil,
2024a).

A avaliacdo do Plano Pena Justa demonstrou essa racionalidade. A Corte

registrou, quando da homologacgao, que:

O plano contém fundamentagdo técnica, matriz de responsabilidade,
mecanismos de monitoramento, cronogramas, metas e indicadores de
avaliagcdo, além dos outros elementos enunciados acima. Seu contetudo esta
estruturado em quatro eixos: (i) controle da entrada e das vagas do sistema
prisional; (ii) qualidade da ambiéncia, dos servigos prestados e da estrutura
prisional; (iii) processo de saida da prisdo e da reintegracdo social; e (iv)
politicas de n&o repeticdo do estado de coisas inconstitucional no sistema
prisional (Brasil, 2024a, p. 4-5).

Por isso, a ADPF 347 e a homologagao do Plano Pena Justa demonstram
que, em litigios estruturais, a efetividade da decisdo judicial depende menos da
imposicao imediata de uma ordem abstrata e mais da capacidade de organizar um
processo continuo de transformacao institucional. A decisdo do Supremo Tribunal
Federal ndo se limitou a reconhecer a violagdo massiva de direitos fundamentais no
sistema prisional, mas estruturou uma resposta progressiva, com plano, metas,
cronogramas, matriz de responsabilidades, previsao de recursos € mecanismos de
monitoramento. Nesse sentido, o caso confirma que o dialogo institucional é
instrumento de efetividade porque permite converter a deciséo judicial em processo

de acompanhamento, corregao e implementagao gradual da politica publica.

53.3 O Tema 1.234 de Repercussao Geral: dialogo interfederativo,

autocomposicao e judicializagao da saude

O Tema 1.234 de Repercussao Geral, julgado no Recurso Extraordinario n°

1.366.243/SC, constitui um dos casos mais relevantes ao objeto de discussao da
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presente pesquisa. Ele envolve temas como a judicializagdo da saude, reparticao
federativa de responsabilidades, custeio de medicamentos e necessidade de dialogo
institucional para constru¢ao de uma solucao viavel.

A controvérsia central do julgamento dizia respeito a legitimidade passiva
da Unido e a competéncia da Justica Federal nas demandas relativas ao fornecimento
de medicamentos registrados na ANVISA, mas n&o incorporados ao Sistema Unico
de Saude. Embora a questao juridica possa parecer, prima facie, restrita a definigao
de competéncia e responsabilidade processual, o Supremo Tribunal Federal foi além
e buscou reconhecer um problema muito mais amplo, envolvendo -custeio,
compensagao financeira entre entes federativos, fluxos administrativos, critérios
técnicos de incorporacdo de medicamentos e organizagao da politica publica de
saude.

A ementa do julgamento demonstra essa abertura ao dialogo institucional

para a solugao do caso:

RECURSO EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO GERAL. TEMA
1.234. LEGITIMIDADE PASSIVA DA UNIAO E COMPETENCIA DA JUSTICA
FEDERAL NAS DEMANDAS QUE VERSAM SOBRE FORNECIMENTO DE
MEDICAMENTOS  REGISTRADOS NA  ANVISA, MAS  NAO
INCORPORADOS NO SUS. NECESSIDADE DE AMPLIACAO DO
DIALOGO, DADA A COMPLEXIDADE DO TEMA, DESDE O CUSTEIO ATE
A COMPENSAGCAO FINANCEIRA ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS.
DESIGNACAO DE COMISSAO ESPECIAL COMO METODO
AUTOCOMPOSITIVO DE SOLUGAO DE CONFLITOS. INSTAURAGAO DE
UMA INSTANCIA DE DIALOGO INTERFEDERATIVA (Brasil, 2024b, p. 2).

Na fundamentacéao do julgado, a Corte reconheceu que a controvérsia nao
poderia ser resolvida adequadamente por uma decisio isolada que apenas atribuisse
responsabilidade a determinado ente federativo. Era necessario construir uma solugao
coordenada entre Unido, Estados, Municipios, o6rgaos técnicos e instituicbes
envolvidas na judicializagdo da saude.

Para isso, foi instituida uma Comissao Especial como espago de didlogo
entre entes federativos e entidades envolvidas. O objetivo era construir uma solugao
consensual sobre temas sensiveis, especialmente competéncia jurisdicional, custeio,
ressarcimento e fluxos administrativos e judiciais relativos ao fornecimento de
medicamentos incorporados e ndo incorporados ao SUS.

O procedimento decisério adotado no Tema 1.234 revela, com clareza, a

l6ogica da governanga judicial colaborativa. Realizaram-se reunides com diversos
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orgaos técnicos para tratar dos conceitos relativos ao fornecimento de medicamentos
incorporados e nao incorporados, chegando-se a fluxos de procedimentos debatidos
e votados nas reunides seguintes.

O Ministro Relator do caso, Gilmar Mendes, sintetiza em seu voto a

necessidade dessa comunicagao entre os 6rgéos e o Judiciario:

Evidentemente, é cedico que problemas complexos ndo se resolvem com
solugdes simplistas ou desinteligéncia entre as esferas de governos federal,
estaduais, distritais € municipais ou entre diferentes matizes da sociedade
brasileira, demandando uma reorganizacao juridica, por meio de governanga
colaborativa [...] (Brasil, 2024b, p. 87).

Esse percurso demonstra que a decisdo foi construida por meio de
procedimento dialogado. A Corte ndo apenas ouviu os atores sociais e publicos
interessados, mas organizou uma instancia institucional para que eles apresentassem
propostas, debatessem alternativas, votassem pontos de consenso e buscassem
solugao para divergéncias. O dialogo institucional, portanto, funcionou como método
de producdo da decisdo, a medida que o Supremo Tribunal Federal criou o ambiente
institucional de dialogo e permitiu que os préprios entes federativos, no exercicio de
suas competéncias, solucionassem os pontos de divergéncia.

O julgamento estabeleceu critérios sobre competéncia, custeio e
ressarcimento, distinguindo hipdteses conforme o componente da assisténcia
farmacéutica envolvido, como o Componente Especializado, o Componente Basico e
o Componente Estratégico da Assisténcia Farmacéutica. Em determinadas hipéteses,
por exemplo, o acérdao fixou competéncia da Justica Federal e responsabilidade de
custeio total da Unido, com posterior ressarcimento aos demais entes que tenham
suportado o énus financeiro no processo (Brasil, 2024b).

Ademais, o Supremo Tribunal Federal também consignou na ocasido que
os atos decorrentes dos acordos firmados e homologados seriam objeto de
acompanhamento pela Corte, especialmente porque havia pontos pendentes de
implementacdo, como a plataforma nacional. A prépria implementacédo da solugao foi
pensada sob a forma de governanga colaborativa em rede, com acompanhamento
judicial, participagdo de entes federativos, atuacdo do CNJ e abertura a sociedade
civil.

Em vez de simplesmente definir, de forma unilateral, a competéncia ou a

responsabilidade dos entes federativos, o Supremo Tribunal Federal organizou
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instancia de dialogo, fomentou autocomposicdo, homologou acordos e manteve
mecanismos de acompanhamento da implementagao. Assim, a decisao dialogada nao
se encerra no julgamento, mas projeta efeitos sobre a execugcdo administrativa e
judicial da politica publica.

Dessa forma, o Tema 1.234 confirma, de modo particularmente expressivo,
a hipotese central desta pesquisa. A decisdo do Supremo Tribunal Federal ndo se
limitou a resolver uma controvérsia processual sobre competéncia ou legitimidade
passiva, mas organizou uma solugao institucional para um problema estrutural da
judicializagdo da saude. Ao instaurar dialogo interfederativo, estimular a
autocomposicao, homologar acordos e prever mecanismos de acompanhamento, a
Corte demonstrou que a efetividade das decisdes judiciais em politicas publicas
depende da articulagao entre jurisdigao, técnica administrativa, financiamento publico
e responsabilidade federativa.

Em sintese, os trés casos analisados demonstram que o Supremo Tribunal
Federal tem adotado técnicas decisérias compativeis com a governanga judicial
colaborativa. No Tema 698, a Corte fixou a preferéncia por finalidades e planos em
vez de ordens pontuais; na ADPF 347, reconheceu a necessidade de processo
estrutural, plano nacional e monitoramento; no Tema 1.234, instituiu dialogo
interfederativo e homologou acordos para racionalizar a judicializagao da saude.

Esses precedentes comprovam que o dialogo institucional ndo € apenas
discurso de legitimagao da atuacgao judicial, mas um fator de efetividade da decisao
judicial que incorpora informagdes, compartilha solugdes e aproxima a jurisdicdo da

realidade social.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

Ao longo do trabalho, verificou-se que as politicas publicas constituem
instrumentos indispensaveis para aproximar o texto constitucional da realidade social.
N&do basta que direitos como saude, educagdo, moradia, assisténcia social e
segurancga estejam formalmente previstos na Constituicdo, pois sua efetivagao exige
planejamento, orgamento, capacidade administrativa, conhecimento técnico,
coordenagao institucional e mecanismos de acompanhamento.

Demonstrou-se que a implementagao dessas politicas enfrenta limitacdes
orcamentarias, administrativas e técnicas. Tais limitacbes, contudo, ndo afastam o
dever estatal de agir, mas revelam que a efetividade das politicas publicas depende
de solugdes juridicamente adequadas e institucionalmente viaveis. Nesse contexto, a
judicializagdo das politicas publicas surge como consequéncia do proprio modelo
constitucional brasileiro que, diante da omissao ou insuficiéncia estatal, permite ao
Poder Judiciario, quando provocado, intervir para proteger os direitos violados ou
ameacados.

Ademais, confirmou-se que o problema da efetividade das decisdes
judiciais em matéria de politicas publicas ndo esta apenas na legitimidade da
intervencgao do Judiciario, mas na capacidade de transformar a ordem judicial em uma
providéncia concreta, executavel e sustentavel. Assim, a governanga judicial
colaborativa se apresenta como modelo capaz de oferecer resposta mais adequada
aos litigios dessa natureza, pois, por meio do dialogo institucional, permite ao
Judiciario ouvir os 6rgaos responsaveis pela execug¢ao da politica publica, receber
informacgdes técnicas, compreender limitacdes administrativas, identificar alternativas
de cumprimento, fixar parametros constitucionais e acompanhar a implementacao das
medidas.

Destarte, a hipdtese inicialmente formulada também foi confirmada.
Verificou-se que o dialogo institucional confere maior efetividade as decisdes judiciais
relativas a implementacdo de politicas publicas porque viabiliza a construgcao de
solugbes dialogadas e institucionalmente viaveis. Dessa forma, permite conciliar a
tutela do direito com as limitagcdes técnicas, administrativas e orgamentarias de sua
realizacdo, em vez de se apoiar exclusivamente na mera imposigcdo da decisédo

judicial.
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Além disso, o objetivo geral da pesquisa foi alcangado, pois se demonstrou
de que modo a governanca judicial colaborativa, por meio do dialogo institucional,
potencializa a efetividade das decisdes judiciais sobre politicas publicas. Do mesmo
modo, foram atendidos os objetivos especificos, uma vez que se examinou o conceito
de politicas publicas, o fenébmeno de sua judicializag&o, o papel do Poder Judiciario
em sua implementagéao, os fundamentos tedricos da governanca judicial colaborativa,
sua relagdo com o dialogo institucional, os desafios a efetividade das decisbes
judiciais e a forma pela qual o didlogo institucional contribui para a efetividade das
decisbes em matéria de politicas publicas.

A analise dos casos paradigmaticos do Supremo Tribunal Federal
confirmou, na pratica, a relevancia do didlogo institucional. No Tema 698 de
Repercussao Geral, verificou-se a preferéncia por decisées que apontem finalidades
constitucionais e determinem a Administragdo Publica a apresentacdo de plano ou
meios adequados de cumprimento. Na ADPF 347, especialmente na homologagéo do
Plano Pena Justa, observou-se a adogao de processo estrutural, plano nacional,
metas, cronogramas, matriz de responsabilidade e mecanismos de monitoramento
progressivo. Ja no Tema 1.234 de Repercussdo Geral, constatou-se a utilizagdo do
didlogo interfederativo, da autocomposicdo e de acordos institucionais para
racionalizar a judicializagcdo da saude, especialmente quanto a competéncia, ao
custeio e ao ressarcimento no fornecimento de medicamentos nao incorporados ao
Sistema Unico de Saude.

Esses precedentes demonstram que a governanga judicial colaborativa nao
representa o enfraquecimento da jurisdicdo, mas uma forma de qualificar a atuagao
judicial em litigios complexos. O Judiciario ndo deixa de exercer sua fungao
constitucional de protecao dos direitos fundamentais, tampouco transfere livremente
ao administrador a escolha sobre cumprir ou ndo a decisdo. O que ocorre é a
construgcdao de uma forma de atuagcdo mais adequada a realidade das politicas
publicas, na qual a autoridade judicial se articula com o dialogo institucional, a
cooperacao entre atores e 0 acompanhamento da execucgao.

Conclui-se, portanto, que a efetividade das decisdes judiciais relativas a
implementacéo de politicas publicas ndo depende exclusivamente da forga impositiva
da ordem judicial. Em litigios complexos, a concretizagdo dos direitos fundamentais
exige decisdes construidas com maior abertura institucional, participagao dos atores

responsaveis pela execucdo, consideragao das limitacdes reais do Poder Publico e
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acompanhamento progressivo das medidas adotadas. E nesse sentido que o dialogo
institucional, enquanto expressao da governanga judicial colaborativa, apresenta-se
como mecanismo apto a tornar a atuagao judicial mais efetiva, mais legitima e mais
compativel com a realidade social e a complexidade das politicas publicas.

Por fim, ressalta-se que o tema nao se esgota no presente estudo. A
crescente judicializagcdo das politicas publicas e a necessidade de decisdes judiciais
mais efetivas indicam a importancia de novas pesquisas sobre os resultados praticos
da governanga judicial colaborativa. O didlogo institucional deve continuar sendo
investigado como instrumento capaz de aprimorar a atuagdo do Poder Judiciario,
fortalecer a cooperacao entre os Poderes e contribuir para a concretizagao dos direitos

fundamentais no Estado Democratico de Direito.
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