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RESUMO

O presente trabalho analisa a ascensdo dos processos estruturais como instrumento
jurisdicional necessario a tutela dos direitos fundamentais no Estado Democratico de
Direito, diante da constatagdo da insuficiéncia das demandas individuais para solucionar
violagoes sistémicas e massivas. Trata-se de pesquisa de natureza tedrica, exploratéria e
qualitativa, desenvolvida por meio de revisdo bibliografica e andlise dogmatica de obras
nacionais e estrangeiras sobre direitos fundamentais, judicializacdo da politica, ativismo
judicial e separagdo de poderes. O problema de pesquisa consiste em compreender de que
modo os processos estruturais se apresentam como instrumento apto a efetivacao de
direitos fundamentais sem comprometer o principio da separacdo de poderes,
especialmente no contexto do protagonismo assumido pelo Poder Judiciario. Busca-se
demonstrar que, em litigios complexos e policéntricos, a legitimidade da atuagdo judicial
nao decorre da imposi¢ao unilateral de vontade, mas da adocao de um modelo processual
cooperativo, flexivel e dialégico. Examina-se a evolucdo do tema na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, notadamente a transicdo de uma postura meramente
declaratoria para uma jurisdicdo de monitoramento e coordenacdo, exemplificada nas
ADPFs 347 e 709. Por fim, o estudo aborda o Projeto de Lei n® 03/2025 como proposta de
marco normativo que propde institucionalizar a cooperagdo interinstitucional e a

consensualidade como eixos da tutela estrutural no Brasil.

Palavras-chave: processos estruturais, separacdo de poderes, direitos fundamentais,

dialogo institucional, ativismo judicial.



ABSTRACT

This study examines the rise of structural litigation as a necessary jurisdictional instrument
for the protection of fundamental rights within the Rule of Law, in light of the
insufficiency of individual claims to address systemic and widespread violations. It is a
theoretical, exploratory, and qualitative research, developed through a bibliographical
review and doctrinal analysis of national and foreign scholarship on fundamental rights,
judicialization of politics, judicial activism, and separation of powers. The research
problem consists in understanding how structural processes can operate as effective tools
for the enforcement of fundamental rights without undermining the principle of separation
of powers, particularly in the context of the increasingly prominent role assumed by the
Judiciary. The study argues that, in complex and polycentric disputes, the legitimacy of
judicial intervention does not derive from the unilateral imposition of decisions, but rather
from the adoption of a cooperative, flexible, and dialogical procedural model. It further
examines the evolution of this approach in the case law of the Brazilian Supreme Federal
Court, especially the transition from a predominantly declaratory posture to a jurisdiction
focused on monitoring and institutional coordination, as illustrated by ADPFs 347 and
709. Finally, the research analyzes Bill No. 03/2025 as a normative milestone that
institutionalizes interinstitutional cooperation and consensuality as guiding principles of

structural litigation in Brazil.

Keywords: structural process, separation of powers, fundamental rights, institutional

dialogue, judicial activism.
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1 INTRODUCAO

A evolugdo do constitucionalismo contemporaneo, marcada pela transicdo de um
Estado abstencionista para um modelo social e democratico, redefiniu o papel das
instituicdes publicas, conferindo centralidade aos direitos fundamentais ¢ impondo ao
Estado o dever de assegurar sua maxima efetividade. Nao obstante, a experiéncia
demonstra que a tutela jurisdicional individual, estruturada a partir da logica processual
bipolar, frequentemente se mostra insuficiente para enfrentar violagdes massivas e
sist€émicas decorrentes de falhas estruturais na atuacao estatal.

Diante desse cenario, o presente trabalho delimita-se a andlise de como os
processos estruturais podem servir de instrumento para a efetivagdo de direitos
fundamentais sem comprometer o principio da separag¢do de poderes, especialmente diante
do crescente protagonismo judicial. O problema de pesquisa que orienta este estudo pode
ser sintetizado na seguinte indagagdo: sob quais parametros a intervencao judicial em
politicas publicas, por meio de processos estruturais, pode ser considerada legitima sem
violar o principio da separac¢do de poderes?

O objetivo geral da monografia consiste em demonstrar que a legitimidade da tutela
estrutural decorre de uma releitura funcional da separacdo de poderes, fundada no didlogo
institucional e na cooperagdo interinstitucional, o que a distingue de posturas ativistas de
carater solipsista. Como objetivos especificos, busca-se: (i) evidenciar a necessidade de
superacdo do processo civil tradicional diante de litigios complexos e irradiados; (ii)
descrever o regime juridico do processo estrutural, marcado pela flexibilidade
procedimental e pelo contraditorio qualificado; (iii) analisar a distingao entre ativismo
judicial e atuagdo jurisdicional legitima; e (iv) examinar a consolida¢do desse modelo tanto
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal quanto no recente Projeto de Lei n°
03/2025.

A relevancia da pesquisa justifica-se pela urgéncia de conferir efetividade a direitos
fundamentais que, desprovidos de mecanismos processuais adequados, tendem a se
converter em compromissos meramente formais. Ademais, o tema assume especial
atualidade diante da tramitagdo do Projeto de Lei n® 03/2025, que busca conferir maior
previsibilidade e seguranga juridica aos processos estruturais, institucionalizando a
consensualidade e a cooperagdo como vetores de aprimoramento democratico e de

racionalizacdo da atuacao estatal.



O marco tedrico da pesquisa situa-se na interse¢ao entre o Direito Constitucional e
o Direito Processual Civil. No plano processual, adota-se a teoria dos litigios estruturais, a
partir da contribuicdo de Owen Fiss, que identifica a necessidade de reestruturacio de
burocracias estatais como forma de concretizagdo de valores constitucionais, dialogando
com a doutrina nacional de Edilson Vitorelli sobre a multipolaridade dos litigios € com as
reflexdes de Luiz Guilherme Marinoni acerca da adequagdo do procedimento ao direito
material. Sob a 6&tica constitucional, o trabalho se apoia na teoria dos direitos
fundamentais, especialmente quanto a sua dimensdo objetiva e eficicia irradiante, bem
como em uma releitura funcional da Separacdo de Poderes, fundamentada nas teorias do
diadlogo institucional e do constitucionalismo cooperativo, que compreendem o Judiciario
ndo como instancia de supremacia deciséria, mas como catalisador da atuagdo coordenada

dos demais Poderes.



2 DIREITOS FUNDAMENTAIS: da insuficiéncia da tutela individual a necessidade

da resposta estrutural

A compreensdo contemporanea dos direitos fundamentais resulta da progressiva
ampliacao das fungdes estatais, processo historico influenciado por diversos paradigmas
constitucionais que redefiniram sua concepcdo e suas formas de tutela. O
constitucionalismo liberal, consolidado entre os séculos XVIII e XIX, caracterizava-se
pela postura abstencionista do Estado na efetivagdo dos direitos fundamentais, mesmo
porque a separagao rigida de Poderes, inspirada no modelo pensado por Montesquieu,
reforgava a ideia de contengao estatal.

As crises' vivenciadas no século XX, contudo, evidenciaram a insuficiéncia do
modelo abstencionista, impulsionando o surgimento do constitucionalismo social, no qual
o Estado deixa de ser mero garantidor para assumir papel ativo na promoc¢ao do bem-estar
social, assegurando igualdade material e inclusdo social.

Nesse contexto, passou-se a compreender que os direitos fundamentais possuem
dupla dimensdo,” quais sejam: a subjetiva, que reconhece a existéncia de uma pretensdo
individual exigivel em face de outrem, e a objetiva, que identifica que os direitos
fundamentais constituem um sistema objetivo de principios que orienta e condiciona a
atuacdo de todos os Poderes estatais, impondo-lhes o dever de promover sua plena
realizagao.

Assim, a dimensao objetiva apresenta trés eficacias:

1. A eficécia vinculante, responsavel por constantemente pautar a atuacao
do Legislativo, Executivo e Judiciario, os quais sdo obrigados a respeitar
e a efetivar os direitos fundamentais; 2. A eficacia irradiante, que
contribui para a ocorréncia da filtragem constitucional e da aplicagdo de
direitos fundamentais nas relagdes entre particulares; 3. A eficacia
processual-participativa, que obriga o Estado a desenvolver
procedimentos de tutela de direitos fundamentais em face de agressoes
publicas ou privadas, sendo tais mecanisSmos processuais
primordialmente participativos.’

'As crises do século XX que impulsionaram a transicdo do constitucionalismo liberal para o
constitucionalismo social incluem, entre outras, a Primeira Guerra Mundial (1914-1918), a Grande
Depressao de 1929, a ascensdo dos regimes totalitarios na Europa, bem como os impactos economicos e
sociais da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), eventos que evidenciaram a insuficiéncia do Estado
abstencionista diante de profundas desigualdades sociais.

2ALEXY, Robert. Direitos fundamentais, balanceamento e racionalidade. Ratio Juris,v. 16, n. 2, p. 131-140,
2003. p. 132-133.

*NASCIMENTO, Filippe Augusto dos Santos. Direitos fundamentais ¢ sua dimensdo objetiva. Porto
Alegre:Sergio Antonio Fabris Editor, 2016. p. 110-120; In: SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes, Processo
estrutural  democratico:  participacdo  publicidade e  justificacdo, 2023. Disponivel em:

https://www.bdtd.uerj.br:8443/handle/1/21483. Acesso em 02 de dez. de 2025.
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E nesta circunstancia que a Constituicdo da Republica Federativa de 1988
(CRFB/88) inaugura, no Brasil, um modelo normativo fundado na centralidade dos
direitos fundamentais, conferindo-lhes for¢ca normativa e impondo ao Estado o dever de
garantir sua maxima efetividade. Diferentemente de constituigdes meramente
programaticas, a Constituicdo brasileira, de carater analitico, atribui natureza vinculante a
seus comandos, estabelecendo que os direitos e garantias fundamentais possuem
aplicabilidade imediata (art. 5°, §1°, CRFB/88), o que vincula todos os Poderes a sua
garantia.’

Portanto, a promulgacao da atual Constitui¢do representa uma inflexao historica na
estrutura do constitucionalismo nacional, deslocando o eixo do sistema juridico para a
protecdo concreta da dignidade da pessoa humana e impondo novas responsabilidades as
instituicdes estatais. Desse modo, os direitos fundamentais deixam de ser compromissos
meramente formais para assumir centralidade no ordenamento juridico como parametros
normativos obrigatérios, que irradiam efeitos sobre toda a atuagdo estatal e exigem
mecanismos efetivos de tutela.

Esse deslocamento decorre, sobretudo, da compreensdo de que a existéncia de
direitos materiais desprovidos de formas de tutela representaria um ordenamento juridico
sem eficacia, em razao da auséncia de autoridade quando ameagados ou violados. Afinal,
direitos destituidos de mecanismos idoneos de protecdo configuram verdadeiros
pseudodireitos, comandos meramente formais.’

Todavia, essa centralidade conferida aos direitos fundamentais ndo eliminou os
desafios inerentes a sua concretizagdo. Ao revés, o que se percebe € a persisténcia de
situacdes em que a tutela individual se mostra insuficiente diante de desigualdades
profundas, omissdes estatais reiteradas e problemas que transcendem a logica bipolar do
processo. Cumpre observar que, quanto maior a invisibilidade social de determinado
grupo, maior ¢ a propensdo a violagdo de seus direitos e a perpetuacdo de praticas
arbitrarias por parte do Estado, de modo que a protecdo individualizada de direitos se

mostra inviavel e, muitas vezes, inocua. Com efeito, o tratamento individualizado de

*VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Prética. 4. ed. Salvador: JusPodivm, 2022. p.137.
*MARINONI, Luiz Guilherme. Tutela Estrutural. Sio Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2025. p.161.



10

direitos acentua as desigualdades sociais, haja vista que somente beneficia quem tem
acesso efetivo ao Judiciario.®

Outrossim, a expansdo do acesso a justica resultou na massificagao das demandas e
no surgimento de litigantes habituais (repeat players), criando desigualdades em razao de
vantagens estratégicas e econdmicas consideraveis. Diante deste cenario, a busca pela
efetivacdo de direitos fundamentais por meio de demandas individualizadas tem impacto
diminuto e ndo resolve a viola¢do generalizada de direitos.”

A atuacdo jurisdicional centrada no caso isolado, portanto, ¢ incapaz de produzir
mudangas sistémicas, o que resulta em decisdes formalmente corretas mas materialmente
ineficazes, esvaziando o objetivo da tutela judicial. A partir desta perspectiva, os direitos
fundamentais, ao se tornarem eixo normativo do Estado Democratico de Direito,
impulsionam a necessidade de transformacdo dos instrumentos processuais e de
reconfiguragdo das fungdes estatais.

A propdsito, no constitucionalismo contemporaneo, o processo deve responder as
exigéncias de tutela do direito substancial, respondendo as necessidades sociais concretas
que estdo presentes na propria norma constitucional .®

Por conseguinte, quando a violacao de direitos fundamentais decorre de praticas
reiteradas, omissoes estatais persistentes ou do funcionamento inadequado de instituicdes
publicas, a tutela jurisdicional individual se revela incapaz de efetivar os ditames
constitucionais.’

A incapacidade da tutela individualizada de solucionar violagdes de natureza
sistémica torna imperativo o reconhecimento de que a complexidade dos direitos materiais
exige um instrumento processual correspondente. O direito de agdo deve, por

consequéncia, garantir a utilizacdo de técnicas que viabilizem a efetivagdo da tutela

°STEFENS, Luana. O controle judicial de politicas publicas e a méxima efetividade dos direitos
fundamentais sociais por meio de técnicas estruturais. Revista dos Tribunais. vol. 1027. ano 110. p. 155-177.
Sdo Paulo: Ed. RT, maio 2021.

7 NUNES, Leonardo Silva; LANZA, Karina Ferreira. A Reforma Estrutural como Instrumento de Garantia
da Igualdade no Acesso a Justica. In: YARSHELL, Flavio Luiz; COSTA, Susana Henriques da; FRANCO,
Marcelo Veiga. Acesso a Justica, Direito e Sociedade: estudo em homenagem ao Professor Marc Galanter.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2022. Disponivel em:
https://www.academia.edu/96034493/A Reforma_ Estrutural como Instrumento de Garantia_da Igualdade
_no_Acesso_%C3%A0 Justi%C3%A7a. Acesso em 12 out. 2025.

SMARINONI L.G, p. 24.

MORATO, Luciana Cecilia; FREITAS, Helena Patricia. Implementacdo comparticipada de medidas
estruturantes na litigancia de interesse publico para tutela de direitos fundamentais. Revista Brasileira de
Direito Civil em Perspectiva, Florianopolis, Brasil, v. 5, n. 2, p. 154-173, 2019. p. 157. DOL:
10.26668/IndexLawJournals/2526-0243/2019.v5i2.5962. Disponivel em:
https://www.indexlaw.org/index.php/direitocivil/article/view/5962. Acesso em: 1 fev. 2026.
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jurisdicional almejada, conferindo ao processo uma natureza dinadmica e adequada ao
direito substancial.'® Portanto, quando a lesdo decorre de uma disfuncionalidade
institucional, a resposta do Judiciario ndo pode ser meramente declaratoria ou isolada, sob
pena de converter as normas constitucionais em “pseudodireitos”."!

A partir da compreensdo das transformagoes historicas dos direitos fundamentais e

da crise da tutela individual, torna-se possivel compreender por que o processo estrutural

se revela como técnica jurisdicional apta a responder as exigéncias do constitucionalismo

contemporaneo. '?

1% Ibidem, p. 280.
' Ibidem, p. 161.
12 Ibidem, p. 23.
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3 O PROCESSO ESTRUTURAL COMO RESPOSTA FUNCIONAL

Demonstrada a relacdo de funcionalidade entre a complexidade do direito material
e a necessidade de um instrumento processual correspondente, cumpre agora delimitar o
processo estrutural como a técnica adequada para o enfrentamento de estados de
desconformidade constitucional.

Destarte, a fim compreender como 0s processos estruturais atuam como mecanismo
de reorganizag¢do das estruturas burocraticas disfuncionais, faz-se necessario investigar o
delincamento histérico e conceitual deste instrumento, partindo da experiéncia
norte-americana para compreensdo de sua aplicagdo no cendrio brasileiro, bem como do
regime juridico especifico que o legitima, pautado na colaboragdo e na flexibilidade

procedimental.

3.1 Origem historica e delineamento conceitual

Os litigios estruturais sdo entendidos como litigios coletivos decorrentes do modo
como uma estrutura burocratica opera."” Surgem, assim, diante da dificuldade inerente a
efetivacdo de direitos fundamentais que envolvem questdes de grande amplitude.'*

Nesse sentido, ensina o Professor Dr. Leonardo Silva Nunes que:

Os litigios estruturais sdo marcados pela policentria, com uma clara
imbricacdo de interesses [...] sdo marcados pela existéncia de violacdes
sistematicas de direitos, causadas pela conjungdo de praticas e dindmicas
institucionalizadas, com uma causalidade complexa.'

Sdo, portanto, litigios irradiados,'® caracterizados por elevada conflituosidade e
complexidade, pois envolvem interesses de uma coletividade internamente heterogénea e

admitem maultiplas solugdes juridicamente possiveis. Cumpre destacar, ainda, que os

BVITORELLI, p. 63.
“COTA, Samuel Paiva; FARIA, Ana Maria Damasceno de Carvalho; NUNES, Leonardo Silva. Dos Litigios

aos Processos Estruturais: pressupostos e fundamentos. /n: Novas tendéncias, didlogos entre direito material
e processo: estudos em homenagem ao professor Humberto Theodoro Junior. FARIA, Juliana Cordeiro de;
REZENDE, Ester Camila Gomes Norato; NETO, Edgard Audomar Marx. [Orgs.] - Belo Horizonte: Editora
D’Placido, 2018. p. 1052. Disponivel em: https://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2019/5/2019 05 1051 1076.pdf.
Acesso em: 28 nov 2025.

SNUNES, Leonardo Silva. A Configuragio do Procedimento Adequado aos Litigios Estruturais. In:
ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos Estruturais. 3a ed. Salvador: JusPodivm, 2021.
p. 692. Disponivel em:
https://www.academia.edu/44303339/A_Configura%C3%A7%C3%A30_do Procedimento Adequado aos_
Lit%C3%ADgios_Estruturais. Acesso em 16 out 2025.

'*VITORELLI, Edilson. Levando os conceitos a sério: processo estrutural, processo coletivo, processo
estratégico e suas diferengas. Revista de Processo, Sdo Paulo, v. 284, p. 333-369, p. 340, out. 2018.
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litigios estruturais exigem um processo cooperativo e policéntrico, capaz de envolver todos
os interesses afetados e manter um didlogo continuo entre os atores envolvidos.'”’

A tutela estrutural, nessa perspectiva, manifesta-se como instrumento necessario
para a mitigacdo da desigualdade processual, eis que visa a reestruturacdo de um ente,
organizacao ou instituicdo, com a finalidade de concretizar um direito fundamental,
realizar uma determinada politica publica ou resolver litigios complexos que afetam a
coletividade.'

Os processos estruturais se mostram, entdo, como uma solucao para a incapacidade
do modelo processual classico (bipolar) de garantir a devida prote¢ao de direitos em uma
esfera coletiva.

O processo estrutural foi, inicialmente, reconhecido na doutrina e jurisprudéncia
norte-americana diante da percep¢do de uma nova categoria de litigios de interesse
publico, nas décadas de 1950 e 1960, ap6s o julgamento pela Suprema Corte Norte
Americana do caso Brown v. Board of Education (1954). Naquele contexto, a Corte
Constitucional reconheceu que a segregacao racial nas escolas norte-americanas nao era
fruto de atos isolados, mas de um arranjo institucional que perpetuava, de forma sistémica,
a violagdo de direitos fundamentais."

A partir desta experiéncia, autores como Owen Fiss passaram a identificar um novo
tipo de processo, distinto do modelo tradicional bipolar, em que um juiz, enfrentando uma
burocracia estatal, incumbe-se de reestruturar a organizagdo para superar os obstaculos
produzidos pelos arranjos institucionais existentes a efetiva¢do de direitos.?

Portanto, as decisdes estruturais visam a transformagdo de um estado de coisas
violador de direitos fundamentais, em um estado de coisas onde estes direitos sdo, ao
menos, minimamente assegurados.”’ Essa transi¢do, frequentemente, s6 € vidvel mediante

modificagdes profundas em politicas e institui¢des publicas.

"COTA S.P; FARIA A M. D; NUNES L.N, p.1054.

BBAHIA, Alexandre Melo F. de M.; NUNES, Leonardo S.; COTA, Samuel P. Das ac¢des coletivas aos
processos estruturais: as formas de tutela diferenciada dos direitos fundamentais. In: NUNES, Dierle;
COSTA, Fabricio Veiga, GOMES, Magno Federici (Org.). Processo coletivo, desenvolvimento sustentavel e
tutela diferenciada dos direitos fundamentais.. Porto Alegre, RS: Editora Fi, 2019. p. 15-38. Disponivel em:
https://www.academia.edu/39626071/Das_A%C3%A7%C3%B5es_Coletivas aos_Processos_Estruturais_as
_formas_de tutela_diferenciada_dos_direitos_fundamentais?uc-g-sw=39591712. Acesso em: 19 nov 2025.
COTTROL, Robert J.; DIAMOND, Raymond T.; WARE, Leland B. Brown v. Board of Education: caste,
culture, and the Constitution. Kansas: University Press of Kansas, 2003.

PWATANABE, Kazuo (et al.) (org.). O processo para solugio de conflitos de interesse publico. Salvador: Ed.
JusPODIVM, 2017, p. 193-227.

2ISERAFIM, Matheus Casimiro Gomes. Processo estrutural democratico: participagdo publicidade e
justificagdo - 2023. p. 289. Disponivel em: https://www.bdtd.uerj.br:8443/handle/1/21483. Acesso em 02 de
dez. de 2025.
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Trata-se, pois, de técnica processual voltada ndo apenas a cessacao de uma conduta
ilicita, mas a reconstrucdo de realidades incompativeis com os principios constitucionais.
Portanto, “parte-se da premissa de que a ameaga ou a lesdo que as organizacdes
burocraticas representam para a efetividade das normas constitucionais nao pode ser
eliminada sem que tais organizagdes sejam reconstruidas.”?

Nesse contexto, o processo estrutural foi progressivamente compreendido como
instrumento apto a resolver violagdes massivas e reiteradas de direitos, decorrentes da
ineficiéncia ou omissdo Estatal, que exigiam respostas que transcendem a logica
tradicional do processo.

O processo estrutural corresponde, entdo, a técnica processual destinada a
reorganizacdo de estruturas burocraticas disfuncionais, visando a superagdo de
inconstitucionalidades mediante decisdes prospectivas que exigem planejamento,
cooperacao interinstitucional e acompanhamento judicial continuo. Essa conformagao
diferenciada implica no desenvolvimento de parametros procedimentais proprios, que
viabilizem sua condu¢do garantindo a legitimidade democratica da intervencao judicial.

Desse modo, os processos estruturais devem ser conduzidos a partir de um conjunto
de principios reconhecidos, quais sejam, o contraditorio, a flexibilidade procedimental, a

atuagdo colaborativa e 0 monitoramento continuo do cumprimento das decisdes judiciais.”

3.2 O regime juridico processual da tutela estrutural: contraditorio, flexibilidade e
cooperacio

A partir da compreensdo de que o processo estrutural constitui uma resposta a
insuficiéncia do modelo processual tradicional para lidar com litigios complexos e

policéntricos,*

¢ possivel reconhecer sua aplicabilidade como instrumento de tutela de
direitos fundamentais. Isso porque, no Estado Democratico de Direito, o processo civil ja
ndo pode ser concebido como um mero instrumento formal e neutro, mas como
mecanismo direcionado a concretizagdo de direitos materiais e a efetividade das normas

constitucionais.

ZDIDIER Ir., Fredie; ZANETI Jr., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. /n: Revista do Ministério Publico do Estado do Rio
de Janeiro, n° 75, jan./mar. 2020. p- 104. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/1606558/Fredie_Didier jr %26 Hermes Zaneti Jr %26 Rafael
_Alexandria_de Oliveira.pdf. Acesso em 10 nov 2025.

ZIbidem, p. 101-134.

NUNES L.N; LANZA K.F, p. 469.
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A tutela de reforma estrutural, por conseguinte, desenvolve-se em contextos nos
quais o funcionamento de determinada instituicdo ou servigo publico se mostra
incompativel com as finalidades que lhe sdo atribuidas pelo ordenamento juridico, gerando
a violagcdo sistematica de direitos fundamentais e exigindo a reconfiguracdo de suas
praticas e estruturas. Logo, ao impor um fazer nao previsto expressamente em lei, o juiz
busca suprir insuficiéncias normativas e institucionais que impedem a adequada protecdo
desses direitos.

O processo estrutural tutela os direitos fundamentais ndo apenas garantindo um
resultado substancial, mas também a igualdade processual ao neutralizar vantagens
sistémicas. Nesse contexto, leciona Luiz Guilherme Marinoni:

A tutela de reforma estrutural, portanto, é resposta a uma necessidade de
protecdo aos direitos fundamentais massivamente violados por uma
estrutura viciada. [...]. A titularidade de direitos fundamentais tem, como
consequéncia, o direito a tutela capaz de reformar uma estrutura ou uma
burocracia que nega a Constitui¢do.*®

Em atendimento ao principio da inafastabilidade da jurisdi¢do (art. 5°, XXXV,
CRFB/88) e em razdo da omissao estatal, o Poder Judiciario tem sido provocado a atuar de
forma ndo convencional, mediante ado¢ao de postura processual mais flexivel, adequada a
complexidade dos conflitos, com estimulo a negociagdo e¢ a participacdo dos sujeitos
processuais envolvidos, sem perder de vista a efetividade e adequagdo do processo ao
direito material, de modo a responder de forma eficiente as demandas estruturais que
desafiam o modelo tradicional de jurisdigao.

Essa atuacdo diferenciada, contudo, ndo ocorre de maneira arbitraria, sendo
estruturada por um conjunto de principios que norteiam 0s processos estruturais, quais
sejam: o contraditorio qualificado, a flexibilidade procedimental e a atuagdo colaborativa.*’

O principio do contraditorio impde que todos os sujeitos do processo dialoguem e,
em conjunto, colaborem com a constru¢do da decisdo judicial. Trata-se, portanto, de
“direito de participacdo na constru¢do do provimento, sob a forma de uma garantia

9928

processual de influéncia e ndo surpresa (art. 10, CPC).””® Nesse sentido, no ambito dos

BMARINONI L.G, p.167

XIbidem, p. 165.

Y"MARCAL, Felipe Barreto. Medidas e processos estruturantes (multifocais): caracteristicas e
compatibilizagdo com o ordenamento processual brasileiro. Dissertagdo (Mestrado em Direito Civil
Constitucional; Direito da Cidade; Direito Internacional ¢ Integracdo Econdmica; Direi) - Universidade do
Estado do Rio de  Janeiro, Rio de  Janeiro, 2018.p.122. Disponivel  em:
https://www.bdtd.uerj.br:8443/handle/1/9435. Acesso em 28 nov 2025.

BCOTA S.F; FARIA, NUNES L.N, p. 1064.
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processos estruturais, o contraditorio ¢ ressignificado,” devendo ser entendido ndo como
mera oportunidade de resposta, mas como dindmica dialogal permanente, apta a integrar
multiplas perspectivas.

Sob esse viés, a atuacdo colaborativa se insere como desdobramento natural do
proprio contraditorio, uma vez que, a fim de legitimar democraticamente a decisdo
proferida no bojo de um processo coletivo, € necessario ampliar o conceito de participagao,
permitindo com que os mais diversos interesses sejam abarcados.’® Essa logica
participativa, por sua vez, pressupoe flexibilidade procedimental, exigindo atuacao
colaborativa nao apenas das partes, mas também dos Poderes envolvidos na
implementagdo da decisdo judicial, garantindo que a reconstrucdo institucional se realize
de maneira coordenada, continua e constitucionalmente legitima.

Por fim, o regime juridico da tutela estrutural exige o estabelecimento de um
monitoramento continuo do cumprimento das decisdes judiciais. Diferentemente do
modelo tradicional de processo, em que o provimento se esgota em um comando
definitivo, a decisdo estrutural se desenvolve de modo progressivo e adaptavel, permitindo
ajustes de acordo com a evolugdo do caso concreto. Diante disso, para assegurar essa
eficacia, o Judiciario deve atuar como instancia de supervisao e coordena¢ao, monitorando
o exercicio dos demais Poderes na transformacdo da realidade inconstitucional.’!

Destarte, a ascensdo dessas demandas complexas exige uma reavaliacao do papel
do Judiciério e levanta a questdo da legitimidade de sua intervencao, especialmente por
tocar em temas sensiveis de competéncia de outros Poderes.

Ressalte-se, ademais, que tal perspectiva ndo ¢ meramente teorica, haja vista que os
tribunais intervém, diariamente, para assegurar direitos fundamentais, sendo tarde para
questionar se devem fazé-lo.*> Assim, a questdo relevante, agora, ¢ como a intervengdo

deve ocorrer, de modo a respeitar os limites institucionais e garantir a legitimidade de sua

P ARENHART, Sérgio Cruz. Processos estruturais no Direito brasileiro: reflexdes a partir do caso da ACP do
Carvao. Revista de Processo Comparado, Sdo Paulo, v. 2, jul./dez., p. 219-234, 2015, p. 73. Disponivel em:
https://bdjur.stj.jus.br/server/api/core/bitstreams/804265{7-8188-48ee-88da-9256ebead4293/content.  Acesso
em 01 fev. 2026.

*COTA S.P; FARIA, NUNES L.N, p. 1062.

*'No que tange a técnica de supervisdo € monitoramento para assegurar a efetividade de tais medidas, vide:
HIRSCH, Danielle Elyce. A Defense of Structural Injunctive Remedies in South African Law. Oregon
Review of International Law, v. 9, n. 1, p. 1-65, 2007 ; MBAZIRA, Christopher. From Ambivalence to
Certainty: Norms and Principles for the Structural Interdict in Socio-economic Rights Litigation in South
Africa. South African Journal of Human Rights, v. 24, p. 1-28, 2008; e, no cenario nacional, CABRAL,
Antonio do Passo. Delegacdo de competéncia no processo estrutural. Suprema - Revista de Estudos
Constitucionais, v. 4, n. 1, p. 123-167, 2024 .

2VITORELLI E., 2023, p. 105.
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atua¢do.”> Se por um lado os processos estruturais viabilizam uma interven¢do do
Judicidrio para retirar os demais Poderes da inércia, estimulando a elaboragao de politicas
publicas adequadas, por outro, hd quem alegue®* a existéncia do risco de usurpa¢io das
demais fun¢des (administrativa e legiferante) pelo Judicidrio, conduzindo a uma atuagao
reestruturante que ndo se sustenta constitucionalmente.

De fato, embora algumas decisdes contramajoritirias sejam essenciais para a
protecdo de direitos fundamentais, ha uma linha ténue entre essa atuacdo legitima e a
adogdo de um papel normativo incompativel com a separacao de poderes. Sendo assim, o
desafio ¢ equilibrar a efetividade da jurisdicao constitucional e o respeito as competéncias
dos demais Poderes, de modo que a decisdo estrutural se mantenha dentro dos parametros
de legitimidade democratica.

Destarte, o processo estrutural rompe com a logica adversarial tradicional e assume
natureza cooperativa, marcada pela atuagdo dialogal entre o Judiciario e os demais
Poderes, reafirmando o compromisso do Poder Judicidrio com a concretizagdo de normas
constitucionais € com a efetividade do Estado Democratico de Direito, demandando uma

releitura do conceito classico de separagao de poderes.

¥BRINKS, Daniel; GAURI, Varun. Sobre tridngulos y didlogos: nuevos paradigmas en la inrevencion
judicial sobre el derecho a la salud. /n Vitorelli, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. 4. ed.
Salvador: JusPodivm, 2022.p. 118.

**Nesse sentido, ver COSTA, Eduardo José da Fonseca. Dez sendes do processo estrutural. Emporio do
Direito, 16 jun. 2021, ¢ COSTA, Eduardo José da Fonseca. Mais dez sendes do processo estrutural.
Publicado em 10 mar. 2025, nos quais o autor sustenta que a doutrina do processo estrutural, ao permitir a
reestruturacdo judicial de politicas publicas e institui¢cdes, viabiliza a usurpag@o da funcgdo legislativa e da
fungdo governamental pelo Poder Judicidrio, em afronta ao principio da separagdo de poderes.
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4 SEPARACAO DE PODERES E INTERVENCAO JUDICIAL: a construgio da

legitimidade nos litigios estruturais

Nos termos delineados, a transi¢do do modelo tradicional de processo para a tutela
estrutural exige uma reavaliagao do papel do Judiciario e levanta a questao da legitimidade
de sua intervengao, especialmente por tocar em temas sensiveis que, tradicionalmente, sdo
atribuidos a competéncia de outras esferas do Estado.

Se, por um lado, o Judiciario possui o dever inafastavel de tutelar os direitos
fundamentais (art. 5°, §1°, CRFB/88), por outro, a intervencdo levanta preocupagdes
legitimas® sobre o risco de usurpagdo de fungdes e o deslocamento institucional.

Neste contexto, o desafio central da pesquisa € equilibrar a efetividade da jurisdicao
constitucional e o respeito as competéncias dos demais Poderes, de modo que a decisao
estrutural se mantenha dentro dos pardmetros de legitimidade democrética. E necessério
distinguir quando a intervencdo judicial configura um ativismo solipsista, nocivo a
democracia, e quando ela representa uma técnica processual legitima.

A questdo relevante, portanto, ndo € se os tribunais devem intervir, mas sim como a
intervencdo deve ocorrer de modo a respeitar os limites institucionais e garantir sua

legitimidade.

4.1 A crise do modelo classico de Separacao de Poderes e sua releitura funcional no
Estado Democratico de Direito

A concepcdo classica do fendmeno da separacdo de poderes tem origem na
antiguidade classica, sobretudo na tradi¢do aristotélica.’® Todavia, somente no século XVII
€ que o instituto passa a ser estudado como instrumento garantidor da liberdade individual,

diante do contexto monarquista-absolutista vivenciado na Europa.

A esse respeito, Matheus Casimiro Gomes Serafim (2023, p. 40-44) destaca que a objegdo democratica a
intervencao estrutural repousa, fundamentalmente, na insuficiéncia da capacidade institucional do Judiciario
e no risco de comprometimento da separagdo de poderes. Nesse sentido, o autor recorre a Gerald N.
Rosenberg (The Hollow Hope, 1991), que questiona a capacidade do Judiciario de promover transformagdes
sociais efetivas e alerta para o risco de efeito backlash; bem como a John Choon Yoo (Who Measures the
Chancellor’s Foot, 1996) e a opinido dissidente do juiz Antonin Scalia (em Brown v. Plata e Obergefell v.
Hodges), os quais argumentam que a intervencdo judicial em politicas publicas viola a separacao de poderes
e carece de legitimidade, sob a premissa de que ndo deve haver "transformacdo social sem representacdo".
Quanto a falta de capacidade técnica para lidar com litigios policéntricos, sdo citados Lon L. Fuller (The
forms and limits of adjudication, 1978) e Donald L. Horowitz (The courts and social policy, 1977). Por fim,
sobre a ineficiéncia pratica e a duracdo excessiva desses processos, o autor aponta as criticas de Robert F.
Nagel (Controlling the structural injunction, 1984).

¥PICARRA, Nuno. A separagdo dos poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo
para o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra: Coimbra, 1988. p. 36
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Nesse cenario, a partir da racionalidade moderna, ha a sistematiza¢ao da teoria da
Separacao de Poderes nos moldes classicos. A principio, coube a John Locke a distingao
das fungdes legislativa e executiva entre os distintos O6rgdos estatais, com supremacia
daquela em relagdo a esta. Desse modo, para o autor, a fun¢ao legislativa seria indelegavel,
por representar a imposi¢do de limites ao exercicio do poder politico.?’

Posteriormente, coube a Montesquieu, sobretudo em sua obra “O Espirito das
Leis” (1748), a sistematizagcdo do conceito classico de Separacdo de Poderes a partir da
divisdo das fungdes do Estado em Legislativo, Executivo e Judicidrio como forma de
proteger a liberdade politica. Para o autor, a inica maneira de evitar abuso de poder seria
por meio de outro poder, de modo que a prerrogativa de um limite a do outro.*®

Dessa forma, o objetivo fundamental ndo era a completa independéncia entre os
Poderes, mas a coordenagdo harmonica entre eles, com vistas a impedir que qualquer um
se tornasse dominante sobre os demais. A esse respeito, Norberto Bobbio* observa que a
principal inovac¢do trazida pela teoria de Montesquieu € a passagem de uma concepcao
meramente formal para uma concepg¢ao institucional da separagdo de poderes, na qual o
Judiciério se afirma como um poder autonomo.

A teoria de Montesquieu, nesse contexto, surge como resposta a concentracao de
poder nas maos do soberano, buscando estabelecer um sistema institucional capaz de
assegurar a liberdade politica por meio da distribui¢do de fungdes estatais e da criagdo de
mecanismos de controle reciproco.

Esse paradigma influenciou profundamente o constitucionalismo liberal dos
séculos XVIII e XIX, caracterizado pela centralidade do individuo e pela limitagdo do
poder politico a partir da intervengdo estatal minima, mediante absten¢do de intervengao
na vida economica e social.

Diante deste cenario, a lei passa a representar a expressao maxima da vontade do
povo, razdo pela qual era entendida como instrumento de contengdo do poder e

fundamento da legitimidade estatal. Por outro lado, o Judicidrio representava a instancia de

3"CARLOS, Fabiano Gongalves. Separagio de poderes e Estado Democratico de Direito. Revista da EMERJ,
Rio de Janeiro, w. 20, n. 78,  jul./set. 2017.  p. 291. Disponivel em:
https://www.emerj.tjrj.jus.br/revistaemerj_online/edicoes/revista78/revista78 286.pdf. Acesso em 03 dez
2025.

3Ibidem, p. 290.

¥BOBBIO., Norberto A teoria das formas de governo na historia do pensamento politico. Brasilia: UnB, 10.
ed., 2016, cap. X, p. 136-137.
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poder neutra e limitada, cabendo aos juizes aplicar a lei sem interferir em sua
interpretagdo.*

Com o advento do Estado de Bem Estar Social, verifica-se a transi¢do de um
modelo estatal abstencionista para um modelo intervencionista, cabendo ao Estado
implementar politicas publicas voltadas a prote¢do social. Posteriormente, no Estado
Democratico de Direito, essa expansdo funcional se aprofunda, consolidando-se a
centralidade dos direitos fundamentais com maxima efetividade constitucional, bem como
a compreensdao de que a democracia envolve ndo apenas a vontade majoritaria, mas
também a protecao de valores e garantias constitucionais.

Nesse cenario, diante do dever do Estado de concretizar direitos fundamentais e
promover prestacdes positivas, passa a ser necessario que os Poderes atuem de forma
integrada, tornando insuficiente a concepcao cldssica de separacao de poderes. Haja vista
que tal principio “possui um conceito dinamico, flexivel e mutavel conforme as
circunstancias sociais, politicas e economicas de cada época, [...] sendo firmado conforme
as relagdes reais de poder vivenciadas em determinado contexto historico.”*! Desse modo,
os pressupostos faticos e os fundamentos juridicos para aplicacao da concepgao original de
separacao de poderes ndo sdo mais os mesmos, exigindo uma releitura do conceito.

Portanto, a separacdo de poderes assume novo significado, devendo ser interpretada
como um sistema de distribuicdo de ferramentas a partir das quais os agentes estatais sao
habilitados a intervir nos debates ptblicos.*

No mesmo sentido, a partir da teoria hegeliana do Estado, a concepgdo organica®

desloca a separacdo de poderes de um modelo puramente negativo, fundado apenas na

“YARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo. Desmistificando os processos estruturais — “processos
estruturais” e “separa¢ao de poderes”. Revista de Processo. vol. 331. ano 47. p. 239-259. Sdo Paulo: Ed. RT,
setembro 2022. p- 2 Disponivel em:
https://www.thomsonreuters.com.br/content/dam/ewp-m/documents/brazil/pt/pdf/other/repro-331-desmistific
ando-os-processos-estruturais-processos-estruturais-e-separacao-de-poderes.pdf. Acesso em 10 de nov. de
2025.

“ICARLOS F.G, p.160.

“CLEVE, Clémerson Merlin. Separagdo de poderes carece de olhar renovado. Revista Bonijuris, Curitiba, v.
36, n. 691, p- 66-76, dez./jan. 2024. Disponivel em:
https://www.academia.edu/126043106/SEPARA%C3%87%C3%830 DE _PODERES _CARECE DE OLH
AR _RENOVADO. Acesso em: 03 dez 2025.

A partir da teoria hegeliana do Estado, a concepgdo organica da separagdo de poderes compreende a divisdo
das fungdes estatais ndo como uma fragmentacdo do poder politico, mas como uma diferenciagdo interna no
interior de uma unidade institucional. Nessa perspectiva, os Poderes ndo sdo centros autonomos e hostis entre
si, articulados apenas por mecanismos negativos de contengdo, mas instancias funcionalmente distintas que
se integram na realizagdo dos fins do Estado. Inspirada em Hegel, essa concepc¢do sustenta que a
racionalidade do sistema politico depende da articulagdo cooperativa entre as esferas legislativa, executiva e
jurisdicional, de modo que a separacdo ndo nega a unidade, mas constitui a forma pela qual ela se concretiza.
Sobre o tema, ver BOBBIO., Norberto A teoria das formas de governo na historia do pensamento politico.
Brasilia: UnB, 10. ed., 2016.
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contencdo do abuso, para uma légica funcional, na qual os poderes, embora diferenciados,
permanecem interdependentes e se articulam de modo cooperativo para a realiza¢do dos
fins constitucionais.*

A dindmica contemporanea impde uma nova leitura da separacdo de poderes,
pautada pela multidimensionalidade e pela reflexibilidade democratica. Isso se manifesta
na coexisténcia de conflitos institucionais e praticas dialdgicas na atuacao deliberativa dos
orgdos estatais, acompanhada por uma vigilancia constante para prevenir abusos e erros.*
Dessa forma, todos os Poderes tém suas fungdes tipicas, todavia, hd concorréncia deciséria
e didlogo constante, de forma que a decisdo legitimada resulta da interagdo, da tensao e da
necessidade mutua de ajuste.

A propdsito, a norma constitucional ndo so estabelece a separagao dos poderes mas,
também, impde que as fungdes legislativa, executiva e judiciaria atuem de forma
harmoniosa, o que sugere a inexisténcia de uma suposta subdivisao absolutamente isolada
dessas fungdes.*® Nesse cenério, a estabilidade de um sistema politico ndo decorre da
auséncia de conflitos entre os poderes, mas da capacidade do mecanismo constitucional de
manter essas forgas em permanente tensdo e equilibrio, sem que uma delas possa
neutralizar ou absorver as demais.*’

Evidencia-se, sobretudo no ambito dos processos estruturais, a necessidade de uma
articulagdo dinamica entre as fungdes estatais. Isso ocorre porque, diante da omissao ou da
atuacdo insuficiente dos Poderes Executivo e Legislativo na concretizacdo de direitos
fundamentais, o Poder Judiciario passa a ser instado a intervir, assumindo papel ativo na
coordenacdo e na implementagdo de medidas voltadas a efetivagdo desses direitos.

Cumpre destacar que ha divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais quanto ao

impacto da atuacdo jurisdicional nos processos estruturais, enquanto alguns®® autores

“BOBBIO N, p. 145 ¢ ss.

“Ibidem, p. 72.

“NUNES Silva, Leonardo. The Articulation of the Functions of the State in the Proper Conduct of Structural
Reforms in Bustamante Rua, Ménica; Alfaro Valverde, Luis Independencia judicial en el tercer milenio. Call
for papers del XVII Congreso Mundial de Derecho Procesal / coordinadores, Monica Bustamante Rua, Luis
Alfaro Valverde; la ed. - Lima: Palestra Editores, IAPL, Facultad de Derecho PUCP; 2023. Disponivel em:
https://www.academia.edu/115183321/The Articulation of the Functions of the State in the Proper Co
nduct of Structural Reforms. Acesso em: 28 out 2025.

“BOBBIO, N. p. 94.

“8Para a corrente que advoga a intervengdo judicial como mecanismo de superagdo de impasses institucionais
e inércia estatal, vide: RODRIGUEZ-GARAVITO, César; RODRIGUEZ-FRANCO, Diana. Cortes y Cambio
Social: Como la Corte Constitucional transformo el desplazamiento forzado en Colombia. Bogota:
Dejusticia, 2010; ARIZA, Libardo José. "The Economic and Social Rights of Prisoners". In:
MALDONADO, Daniel Bonilla (Ed.). Constitutionalism of the Global South. New York: Cambridge
University Press, 2013; e FISS, Owen M. "The forms of justice". Harvard Law Review, v. 93, 1979.
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defendem que a intervengdo judicial é necessaria diante da inércia estatal, outros* alertam
para o risco de deslocamento institucional e enfraquecimento da democracia.

Nesse sentido, Vianna® aponta que a excessiva judicializa¢do da politica atingiu
um estagio patoldgico, avancando em dire¢do a um governo de juizes, em que as decisoes
cruciais da nagao, que deveriam ser resolvidas no ambito da democracia, passam a ser
arbitradas pelo Judicidrio, traduzindo-se em autoridade quase mondarquica, incompativel
com o Estado Democratico de Direito.

Vieira,”! por sua vez, argumenta que a judicializagdo excessiva, impulsionada pela
fragilidade representativa e uma Constituicao hiper-ambiciosa, transformou as fun¢des do
judiciario que, em algumas situagdes, funciona como substituto do parlamento, dos
partidos politicos e da regra da maioria, acumulando o exercicio de autoridade com o
exercicio de poder, representando risco de deslocamento institucional.

Dessa forma, embora o Estado Democratico de Direito conduza a ampliacao da
atuacao do Poder Judiciario, sobretudo com vistas a efetivagao dos direitos fundamentais,
esta ndo se da sem controvérsias. Nesse contexto, o processo estrutural revela os limites e
as tensoes da separagdo funcional, especialmente quando hé interferéncia judicial em
politicas publicas.

Sendo assim, mais do que afirmar a legitimidade da interven¢do do Poder
Judiciario, é necessario compreender em que medida e sob quais pardmetros essa atuagao
se mantém compativel com a democracia, questdo que traz a tona o debate sobre a fun¢do
contramajoritdria e a distingdo crucial entre ativismo judicial e atuagdo legitima do

Judiciario.

“Em sentido contrario, alertando para as insuficiéncias de legitimidade democratica e capacidade
institucional, vide: WALDRON, Jeremy. "The Core of the Case Against Judicial Review". Yale Law Journal,
v. 115, 2006; ROSENBERG, Gerald N. The Hollow Hope: Can Courts Bring About Social Change?
Chicago: University of Chicago Press, 1991; VERMEULE, Adrian. Judging under Uncertainty. Cambridge:
Harvard University Press, 2006; ¢ NAGEL, Robert F. "Controlling the structural injunction". Harvard
Journal of Law and Public Policy, v. 7, 1984.

VIANNA, Luiz Werneck. Nio ha limites para a patologica judicializa¢do da politica. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2016-jan-03/luiz-werneck-vianna-nao-limites-judicializacao-politica/. Acesso em
15 nov. 2025.

SI'VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista Direito GV, Sao Paulo, p. 441-464, Jul-Dez 2008.
Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rdgv/a/6vXvWwkg7XGInjd6 XmBzYzQ/?format=pdf&lang=pt.
Acesso em 15 nov. 2025.
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4.2. A distin¢do entre ativismo judicial e atuacio legitima do Judicidrio nos processos
estruturais

Nos termos delineados, com o advento do Estado Democratico de Direito, um novo
papel ¢ atribuido ao Poder Judiciario, que deve atuar com vistas a garantir a efetividade e a
adequagdo do processo ao direito material. Dessa maneira, a nova dindmica constitucional
conduz a releitura do principio da separacdo de poderes, que passa a ser compreendido a
partir da necessidade de cooperacdo e coordenagdo entre as diversas fungdes estatais.

Nesse cenario, o processo estrutural evidencia a inevitavel interagdo entre as
fungdes classicas dos Poderes, acentuando o debate sobre a legitimidade da atuagdo
jurisdicional, eis que, sendo um poder ndo eleito, sua ingeréncia em questdes de mérito
politico &, por vezes, associada ao ativismo judicial.

De modo geral, o ativismo judicial ¢ compreendido como a atuagcdo ampla e
proativa do Poder Judiciario na interpretagdao e aplicagdao da Constituicdo, com maior
interferéncia no espago de atuacdo dos demais poderes. Nesse sentido, Luis Roberto

Barroso identifica que:

A postura ativista se manifesta por meio de diferentes condutas, que incluem: (i)
a aplicagdo direta da Constitui¢@o a situagdes ndo expressamente contempladas
em seu texto e independentemente de manifestagdo do legislador ordinario; (ii) a
declaragdo de inconstitucionalidade de atos normativos emanados do legislador,
com base em critérios menos rigidos que os de patente e ostensiva violagdo da
Constituicdo; (iii) a imposi¢do de condutas ou de abstengdes ao Poder Publico,
notadamente em matéria de politicas publicas.*?

O ativismo judicial se caracteriza pelo solipsismo em que o juiz, a depender de sua
vontade, dispde livremente do sentido e da aplicagdo das leis,” muitas vezes,
desconsiderando as capacidades institucionais.

A origem da expressio remonta a forma de atuagdo da Suprema Corte
norte-americana, em um contexto no qual se compreendia ser papel da jurisdi¢do aplicar a
Constituicao, visando a efetividade dos direitos sociais e econdmicos nela previstos, ainda

que isso exigisse uma postura proativa frente aos demais Poderes.* Por conseguinte, o

*2BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica. (SYN)THESIS,
Rio de Janeiro, V. 5, n. 1, p. 23-32, 2012. Disponivel em:
https://www.e-publicacoes.uerj.br/synthesis/article/view/7433. Acesso em: 3 dez. 2025.

BSTRECK, Lenio Luiz. As recepgdes tedricas inadequadas em terrae brasilis. Revista de Direitos
Fundamentais ¢ Democracia, vol. 10, n. 10, p. 30. Curitiba: Curitiba: Centro Universitario Autonomo do
Brasil — Unibrasil, 2011.

¥ABBOUD, Georges; LUNELLI, Guilherme. Ativismo judicial e instrumentalidade do processo. Revista de
Processo. vol. 242/2015. p- 21-47. abr. 2015. p.2 Disponivel em:
http://www.revistadostribunais.com.br/maf/app/resultList/document?&src=rl&srguid=i0ad82d9a0000015c79
193a83d2a0d585&docguid=I155d90b90e8c011e4b30f010000000000&hitguid=155d90b90e8c011e4b30f0100

00000000&spos=15&epos=15&td=36&context=28&crumb-action=append&crumb-label=Documento&isDo
cFG=false&isFromMultiSumm=&startChunk=1&endChunk=1. Acesso em 4 fev. 2026.
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ativismo judicial apresentava uma conotagdo majoritariamente positiva, vinculada a
protecdo de minorias e a for¢ca normativa das normas constitucionais. Posteriormente,
contudo, a interferéncia do judiciario na esfera dos demais 6rgdo desencadeou debates
acerca da legitimidade democratica e os limites desta atuaco.>

A importacao do fendmeno para o cendrio brasileiro tem inicio com o modelo de
Estado inaugurado pela CRFB/88, eis que, diante da quantidade de direitos nela previstos e
das recorrentes omissdes do Legislativo e do Executivo em concretiza-los, o Judiciario
brasileiro foi impelido a deixar sua posi¢do tradicional de mero aplicador da lei para
assumir um protagonismo na concretizagdo de promessas constitucionais. Assim, a
principio, a proatividade do Judiciario foi tida como resposta institucional necessaria e
legitima.>

Entretanto, essa necessaria expansiao da jurisdicdo acabou gerando uma zona de
oportunidade para o exercicio de vontades individuais dos magistrados. Diferentemente da
judicializagdo, que decorre do modelo constitucional adotado, o ativismo no Brasil passou
a ser identificado como uma atitude proativa e voluntarista de interpretar a Constituigao,
muitas vezes expandindo seu alcance para além do texto.’” Portanto, embora hoje, no
Brasil, o termo seja tradicionalmente empregado em tom de critica, adquiriu o sentido
atual ao longo do tempo, sendo utilizado para representar intromissdo indevida do Poder
Judiciario na esfera politica.*®

Diante desta perspectiva, a expressao “ativismo judicial” funciona como trunfo
argumentativo para aqueles que discordam de decisdes judiciais no ambito dos processos
estruturais, de modo que, definida a postura como ativista, a decisdo proferida serad
considerada, muitas vezes, ilegitima e inconstitucional.*

Ocorre, entretanto, que tal concepgdo de ativismo judicial decorre da compreensao
classica da separacdo de poderes, entendendo como indevida toda atuagdo judicial que

adentra na esfera de atuagdo do Executivo ou do Legislativo. Sob essa perspectiva,

»Ibidem, p.3.

BARROSO Luis Roberto. A razdo sem voto: o Supremo Tribunal Federal ¢ o governo da maioria. In:
SARMENTO, Daniel. Jurisdicdo Constitucional e politica. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p.23.
ARGULHES, Diego Werneck. Poder ndo é querer: preferéncias restritivas e redesenho institucional do
Supremo Tribunal Federal pds-democratizagdo. In: SARMENTO, Daniel. Jurisdi¢do Constitucional e
politica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 214-215.

SARENHART S.C; OSNA G, p. 13.

YFRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha; NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt; SERAFIM, Matheus
Casimiro Gomes. Redimindo o ativismo judicial — Constitucionalismo democratico e fungdo
contra-argumentativa.  Revista  Brasileira de Politicas Publicas, 2023. Disponivel em:
https://www.publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/view/8844. Acesso em 03 de dez. de 2025.
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reconhecida a necessidade de articulacdo dinamica entre as fun¢des estatais no Estado
Democratico de Direito, cumpre, também, a releitura do conceito de ativismo judicial.

Sob esse viés, adota-se o conceito de ativismo judicial desenvolvido por Casimiro,
Franca e Nobrega, pelo qual o fenomeno ¢ compreendido como a atuacao de determinado
juiz ou tribunal que, a partir do momento em que foi provocado, “assumiu uma postura
proativa no julgamento de um certo caso concreto, tendo em vista a viabilidade
politico-institucional (e até mesmo social) de que este ocupe um vazio de poder
existente.”!

Ademais, cabe a ampliacdo do conceito conforme defendido por Campos,
compreendendo que a ilegitimidade do ativismo judicial somente pode ser aferida a
depender dos diversos fatores envolvidos, sobretudo quando ha recusa em dialogar com os
demais Poderes, com consequente supremacia judicial.®> O autor identifica essa postura
como “dimensao antidialdgica” do ativismo, que deve ser considerada aprioristicamente
ilegitima por corresponder ao monopdlio da interpretagdo constitucional pelo Judiciario.*

Por outro lado, a legitimidade da intervencdo judicial em litigios estruturais
complexos reside na adog¢do do que o autor denomina “ativismo judicial estrutural
dialogico™® teoria que busca o equilibrio entre a firmeza na declara¢do de direitos e a
flexibilidade na execucao das medidas, usando a férmula de "direitos fortes" e "remédios
flexiveis". O Judiciario reconhece assertivamente a violagdo de direitos e a inércia estatal
(aspecto estrutural), mas emite ordens abertas que respeitam a discricionariedade técnica e
politica do Legislativo e Executivo para a solu¢ao do problema (aspecto dialdgico).

Posto isso, diante da inércia dos demais Poderes, o Judiciario, quando provocado,
ndo pode se furtar de atuar, em observancia ao principio da inafastabilidade da jurisdi¢ao.
A proposito, ndo se pode legitimar o “passivismo judicial”’®® em um Estado Democratico
de Direito fundado na centralidade dos direitos fundamentais, haja vista que a rigida
autocontencdo representa, de mesmo modo, violagdo a Constituicdo, na medida em que

perpetua situagdes de inefetividade de direitos e de omissdo estatal.

“NUNES, L.S, 2023, especialmente pp. 188 ¢ 196-197.

'Ibidem, p. 278.

2CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional. Salvador: Juspodium, 2016,
p. 15.

SCAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Da inconstitucionalidade por omissdo ao “Estado de coisas
inconstitucional”. 2015. Tese (Doutorado em Direito Publico) — Faculdade de Direito, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015. p. 175. Disponivel em:
https://www.bdtd.uerj.br:8443/handle/1/9297. Acesso em 12 dez. 2025.

#Ibidem, p. 176 € ss.

SSCIARLINI, Alvaro Luis de Aratjo. Inquietude versus Passivismo: os Novos Desafios dos Juristas Diante
da Expansdo do Poder Judicial. Revista DPU, N.36, p. 95 e 102-103, nov.-dez./2010.
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Nesse contexto, a intervencao judicial em face de omissdes estruturais ndo se funda
em um ativismo do julgador, mas no que Hermes Zaneti Jr. denomina “ativismo da lei e da
Constituicao”, isto ¢, a atuagdo jurisdicional orientada a concretizagdo de deveres de
protecao e de prestacao positiva previamente impostos pelo proprio ordenamento juridico.
Nessa perspectiva, o Judicidrio ndo cria politicas publicas nem substitui o espago decisorio
dos Poderes politicos, mas apenas exige o cumprimento de comandos normativos que ja
vinculam a Administragdo e o Legislativo, sobretudo quando sua inércia compromete a
eficacia dos direitos fundamentais.®

A atuacdo legitima do Judicidrio, portanto, ndo decorre de uma superioridade
moral, mas do proprio perfil da atividade jurisdicional. Conforme Owen Fiss, a autoridade
da decisdo judicial decorre de “quatro constri¢des publicas” que condicionam o exercicio
da jurisdicdo: 1) dever de julgar todas as causas que lhes sdo submetidas, inclusive aquelas
que gostariam de evitar (art. 5°, XXXV, CRFB/88), ii) dever de ouvir todas as partes (art.
5°, LV, CRFB/88), iii) dever de conduzir o processo de forma publica, e iv) dever de
fundamentar as decisdes de forma publica (art. 93, IX, CRFB/88).%’

A respeito do tema, vale considerar, mais uma vez, a posicdo de Fiss segundo a
qual a objecao democratica a intervencao judicial, frequentemente associada ao ativismo,
muitas vezes decorre de um conceito limitado de democracia, haja vista ser este um
conceito aberto. Contudo, quando se compreende a democracia como o bom
funcionamento das institui¢des que compdem o governo, cada uma delas deve ser avaliada
de acordo com sua fung¢io propria.®®

Sob essa perspectiva, se o Judiciario existe para interpretar e aplicar a Constitui¢ao
e as leis ao caso concreto, se o faz de modo coerente e consistente e, ainda, em didlogo
com os demais Poderes, sua atua¢do ¢ democraticamente legitima, ainda que o resultado

material de sua decisdo ndo corresponda a vontade da maioria.®’ A atuacdo legitima do juiz

%ZANETI JR., Hermes. Ativismo da lei e da constitui¢do na tutela coletiva brasileira: processos estruturais,
processos complexos e litigios de difusdo irradiada. /n: NUNES, D.; COSTA, F. V.; GOMES, M. F. (Orgs.).
Processo coletivo, desenvolvimento sustentavel e tutela diferenciada dos direitos fundamentais. Porto
Alegre: Editora Fi, 2019. p- 407-428. Disponivel em:
https://www.academia.edu/40828141/Ativismo_da lei_e da constitui%C3%A7%C3%A30_na tutela coleti
va_brasileira_processos_estruturais_processos_complexos_e_lit%C3%ADgios de_difus%C3%A3o0_irradiad
a?sm=b&rhid=37755490857. Acesso em 08 fev. 2026.

®"FISS, Owen. Between Supremacy and Exclusivity. Syracuse Law Review, v. 57, p. 187 ¢ ss., 2007 apud
Vitorelli, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. 4. ed. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 109.
Sobre o tema, também, FISS, Owen M. The Supreme Court, 1978 Term — Foreword: The forms of justice.
Harvard Law Review, v. 93, n. 1, p. 1-58, nov. 1979.

FISS, Owen. To Make the Constitution a Living Truth. /n Vitorelli, Edilson. Processo Civil Estrutural:
Teoria e Pratica. 4. ed. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 113.

“Ibidem.



27

nos processos estruturais reside, portanto, na sua capacidade de dar significado aos valores
constitucionais na reestruturacdo das institui¢des.”

Nesse cendrio, nos processos estruturais, a legitimidade da atuacdo jurisdicional
decorre de uma postura efetivamente coordenadora do juiz, que envolve estimular o
dialogo entre todos os grupos e instituicdes impactados, identificar as violagdes
constitucionais e os deveres especificos atribuidos aos entes publicos, definir objetivos e
parametros que deverdo orientar o plano de agdo a ser elaborado pela Administracdo, além
de manter a jurisdi¢do sobre o caso para acompanhar, de forma continua, a implementacao
das medidas estruturais.”' A intervencdo judicial deixa de configurar ativismo ilegitimo e
passa a se afirmar como exercicio proprio da fungdo constitucional de reorganizar
estruturas estatais incompativeis com os comandos da Constituicao.

Destarte, a distingdo entre ativismo e atuacdo legitima nos processos estruturais €
determinada pelo grau de adesao do magistrado ao paradigma da cooperagao e do dialogo.
Sendo assim, a legitimidade ndo ¢ absoluta, mas sim construida processualmente, mediante
a articulacdo das fungdes estatais por meio de um procedimento que respeite o
contraditorio qualificado, a oitiva das partes e a fundamentagdo racional, orientada pelo

dever geral de cooperagdo.”

Fiss, Owen M. The Civil Rights Injunction. Indiana: Indiana University Press, 1978.
"'SERAFIM, 2023, p. 25.
ZANETI JR., H., p. 408.
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5 DIALOGO INSTITUCIONAL, LEGITIMIDADE DEMOCRATICA E A
CONSOLIDACAO DA TUTELA ESTRUTURAL NO BRASIL

Conforme demonstrado, a ascensdao dos processos estruturais, enquanto resposta a
violagdo massiva e reiterada de direitos fundamentais decorrente de estruturas publicas em
desacordo com os principios constitucionais, exige uma reavaliagao do papel do Judiciario
e uma releitura funcional da separacao de poderes.

Essa mudanga implica na reformulagao do processo como lugar de didlogo, a partir
de uma atuacdo jurisdicional que busca o equilibrio entre a efetividade das normas
constitucionais ¢ a harmonia entre as fungdes estatais. Destarte, tanto a doutrina quanto a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal parecem apontar ndo para o estreitamento da
jurisdicdo constitucional, mas para a ado¢ao de uma postura cooperativa e dialogica, que
se manifesta, fundamentalmente, por meio de uma atuagdo coordenadora do juiz.

Com efeito, destacam Matheus Casimiro, Eduarda Peixoto e Fernanda Nobrega
que:

[...] o Judiciario e o Executivo, ao atuarem na resolugcdo de um litigio
estrutural, ndo devem se encarar como concorrentes ou como detentores
da palavra final sobre o sentido da Constituicdo. Antes, devem se ver
como colaboradores para a realizagdo de uma tarefa comum: concretizar
as promessas constitucionais, especialmente aquelas referentes aos
direitos sociais, econdmicos e culturais.”

Desse modo, o Supremo Tribunal Federal, no exercicio de sua fun¢do de guardido
da Constituicao, passou a ser constantemente provocado a intervir em situagdes de omissao
estatal e, por conseguinte, de violagdo sistematica de direitos fundamentais.

Antes de analisar a atuagdo das instancias superiores, cumpre registrar que a tutela
estrutural ndo € restrita as cortes constitucionais, manifestando-se de forma
particularmente significativa na primeira instancia da jurisdi¢do, especialmente em acdes
coletivas. Nesse nivel, os magistrados frequentemente se deparam com a necessidade de
reestruturar politicas publicas locais para corrigir essas disfuncionalidades administrativas
sistémicas. Além disso, o exercicio do controle de constitucionalidade ndo se limita ao

Supremo Tribunal Federal, constituindo também dever dos juizes de primeiro grau

FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha; NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt; SERAFIM, Matheus
Casimiro Gomes. Processos estruturais e dialogo institucional: qual o papel do Poder Judicidrio na
transformag@o de realidades inconstitucionais? REI — Revista Estudos Institucionais, , [S. I.], v. 8, n. 1, p.
105-137, 2022. DOI: 10.21783/rei.v8il.676. Disponivel em:
https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/676. Acesso em: 29 dez. 2025.
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enfrentar situagdes de inconstitucionalidade, ainda que decorrentes de omissdes ou
atuagdes insuficientes dos demais Poderes, assegurando a maxima efetividade dos direitos
fundamentais.

O presente capitulo pretende, portanto, analisar como essa mudanga em dire¢do ao
dialogo interinstitucional tem se consolidado no ordenamento juridico brasileiro,
superando a visdo classica de um Judicidrio isolado e impositivo. Parte-se da premissa de
que a efetividade da tutela estrutural ndo reside na prolagdo de decisdes unilaterais, mas na
capacidade de o Poder Judiciario atuar como instancia de coordenacdo institucional,
fomentando a cooperacdo entre os diferentes Poderes e atores envolvidos na
implementagdo das decisdes estruturais. Pretende-se demonstrar que o dialogo
institucional ¢ mecanismo apto a mitigar os riscos de usurpagdo de competéncias ao
mesmo tempo em que preserva a forca normativa da Constituicdo e a efetividade dos

direitos fundamentais.

5.1 O dialogo institucional como alternativa ao ativismo judicial

Diante da inércia ou da atuacdo insuficiente na concretizacdo dos direitos
fundamentais, o Poder Judicidrio ¢, inevitavelmente, provocado a intervir, fato que
desperta o debate acerca dos limites desta atuagdo. Nesse cenario, o didlogo institucional é
apontado™ como alternativa as criticas tradicionalmente dirigidas ao ativismo judicial,
especialmente aquelas que denunciam a usurpagdo de competéncias e o déficit
democratico das decisoes judiciais unilaterais.

Sob essa otica, como destaca César Rodrigues Garavito, em respeito ao principio
da separacdo de poderes, as decisdes dialogicas se limitam a fixar pardmetros
procedimentais e objetivos gerais, assegurando que os 6rgdos governamentais mantenham

a incumbéncia de conceber e implementar as politicas ptiblicas correspondentes.” Trata-se,

portanto, de uma forma de intervengdo que evita tanto a deferéncia excessiva quanto o

™Sobre a adogdo de posturas dialdgicas € o uso de ordens flexiveis como mecanismo de preservacdo da
Separacdo de Poderes, cf.: ROULEAU, Paul; SHERMAN, Linsey. Doucet-Boudreau, Dialogue and Judicial
Activism: Tempest in a Teapot? Ottawa Law Review, v. 41, n. 2, p. 171-206, 2009 ¢ BERGALLO, Paola. La
causa 'Mendoza': una experiencia de judicializacion cooperativa sobre el derecho a la salud. In:
GARGARELLA, Roberto (comp.). Por una justicia dialégica: El Poder Judicial como promotor de la
deliberacion democratica. Buenos Aires: Siglo Veintiuno Editores, 2014. p. 245-291.

PGARAVITO, César Rodrigues. Beyond the Courtroom: the impact of judicial activism on socioeconomic
rights in Latin America, Texas Law Review, v. 89, p. 1691. Disponivel em: Beyond the Courtroom: The
Impact of Judicial Activism on Socioeconomic Rights in Latin America. acesso em 30 dez. 2025.
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protagonismo judicial solipsista, reposicionando o Judiciario como instancia de
coordenagio institucional.”

Nessa perspectiva, o didlogo institucional ndo se apresenta como mera op¢ao do
julgador, mas como decorréncia légica dos principios que norteiam a técnica processual.
Conforme analisado nos capitulos anteriores, os processos estruturais se distinguem do
modelo tradicional justamente por exigirem a ampliagdo do contraditério, a atuacdo
colaborativa entre os sujeitos envolvidos, a flexibilidade procedimental e o
acompanhamento continuo da execucao das decisoes.

Como exposto, a autoridade da decisdo estrutural decorre da observancia das
constri¢des publicas, que vinculam o julgador a um procedimento participativo, publico e
racionalmente fundamentado.

Como afirmam Arenhart, Osna e Jobim:

Solugdes que privilegiem o consenso e a cooperacdo entre diferentes
instancias, especialmente por meio do didlogo interinstitucional,
revelam-se mais adequadas. Transformar o processo em um espago de
aproximacao de visdes distintas e de didlogo entre os envolvidos pode
conduzir a resultados significativamente mais eficientes do que a
imposicdo de uma solucdo unilateral pelo magistrado. Nessa logica, o
Judiciario reconhece a violagdo ao direito fundamental e a necessidade de
adocdo de providéncias, mas deixa a cargo de outra instituicdo a
definicdo das medidas concretas ¢ do momento de sua implementagéo,
submetidas ao controle de razoabilidade e suficiéncia.”’

E nesse sentido que Caroline Venturelli” compreende o processo estrutural como
uma verdadeira “alternativa prestacional” ao ativismo judicial. Para a autora, o
procedimento cooperativo e dialogado funciona como uma ferramenta de mitigagdo de
posturas ativistas, pois o magistrado deixa de ser um arbitro passivo de eventos passados
para se tornar um facilitador que coordena um ambiente propicio para que o Executivo e o
Legislativo saiam da paralisia institucional. Assim, a decisdo ndo ¢ fruto de uma vontade
isolada, mas uma construgdo coletiva que respeita a complexidade técnica e orcamentaria

das institui¢des.

ALBUQUERQUE, Felipe Braga; SERAFIM, Matheus Casimiro G. A importancia da participagdo publica
nos processos estruturais: contribuigdes da teoria normativa de Susan Sturm. /S. [./, v. 6, n. 2, p. 643-665,
2020. DOI: 10.21783/rei.v6i2.505. Disponivel em:
https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/505. Acesso em: 30 dez. 2025.

TARENHART, Sérgio Cruz; OSNA Gustavo; JOBIM. Marco. Curso de Processo Estrutural, Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2022. pag: 220.

VENTURELLI, Caroline de Camargo Silva. Processos estruturais: alternativa prestacional para limitar o
ativismo judicial. Dissertagdo Mestrado - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, 2023. p.
Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-29082023-160354/pt-br.php. Acesso
em: 18 nov. 2025.
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Na mesma linha, Flavianne Fernanda Bitencourt Nobrega, Eduarda Peixoto da
Cunha Franga e Matheus Casimiro Serafim” defendem a ressignificagdo da separagdo de
poderes a partir do constitucionalismo cooperativo, em que as instituicdes atuam como
colaboradores na concretizacdo de direitos. O didlogo institucional, nesse contexto,
permite ao Judiciario atuar como parceiro critico da Administragao Publica, sem que isso
implique a substituicdo dos espagos politicos de decisdo, identificando violagdes, fixando
parametros normativos e estimulando a constru¢do de solugdes, em oposicdo ao modelo
ativista centrado na decisdo judicial unilateral.

Ademais, para os autores, esta abordagem dialogica ¢ o que permite mitigar o
risco de um efeito backlash institucional, na medida em que, ao preservar margem de
discricionariedade aos gestores publicos e assegurar sua participacdo na construgdo das
respostas institucionais, a decisdo judicial tende a gerar maior comprometimento politico e
menor resisténcia a sua implementacao.

Dessa forma, o equilibrio procedimental préprio dos processos estruturais,
marcado pelo contraditorio qualificado, pela flexibilidade deciséria e pela cooperagao
interinstitucional, mostra-se especialmente adequado para a intervencdo judicial em
matérias que, em principio, se inserem no ambito de atuacdo dos demais Poderes. Ao invés
de usurpar competéncias, o didlogo institucional permite que o Judiciario atue como
indutor e coordenador de reformas estruturais, preservando a autonomia administrativa e
refor¢cando, simultaneamente, a for¢a normativa da Constituigao.

Fixadas essas premissas, impde-se analisar em que medida o Supremo Tribunal
Federal tem internalizado o didlogo institucional em sua pratica decisoria, especialmente
no enfrentamento de litigios estruturais envolvendo politicas publicas e direitos

fundamentais.

5.2 A condugio de processos estruturais na jurisprudéncia do STF

A atuacdo do Supremo Tribunal Federal na resolugdo de litigios complexos nas
ultimas décadas revela progressivo deslocamento da jurisdi¢ao tradicional, demonstrando a
superagdo do modelo classico de atuacdo e a consolidacdo da tutela estrutural como

instrumento de concretizagdo de direitos fundamentais, ndo como uma escolha politica,

FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha; NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt; SERAFIM, Matheus
Casimiro Gomes. Processos estruturais e didlogo institucional: qual o papel do Poder Judicidrio na
transformag@o de realidades inconstitucionais? REI — Revista Estudos Institucionais, [S. L], v. 8, n. 1, p.
105-137, 2022. DOI: 10.21783/rei.v8il.676.
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mas como imposicdo do dever de garantir a maxima efetividade das normas
constitucionais.

Contudo, historicamente, ao se deparar com litigios de natureza eminentemente
estrutural, sobretudo em sede de controle concentrado de constitucionalidade no dmbito
das Arguigdes de Descuprimento de Preceito Fundamental (ADPF), o Tribunal se limitou a
um controle predominantemente declaratorio, adotando postura passiva,* sem desenvolver
mecanismos processuais capazes de garantir a reorganizagdo efetiva das estruturas
publicas responsaveis pela perpetuagdo das inconstitucionalidades.

Todavia, a trajetéria recente da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
evidencia um deslocamento gradual de uma jurisdi¢do predominantemente declaratoria
para uma atuacdo capaz de enfrentar litigios complexos e estruturalmente enraizados.

Esse cenario pode ser observado de forma paradigmatica na ADPF 347,%' em que o
Tribunal reconheceu o “estado de coisas inconstitucional” do sistema penitenciario
brasileiro. Embora o conceito, originalmente desenvolvido pela Corte Constitucional
Colombiana, pressuponha a existéncia de violagdes massivas, generalizadas e estruturais
de direitos fundamentais, resultantes de falhas persistentes no funcionamento das

instituigdes estatais a exigir atuacdo judicial com vistas ao desenvolvimento de solucdes

%A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal registra diversos exemplos de respostas iniciais marcadas
por racionalidade predominantemente declaratoria ou ainda ndo plenamente estruturante em litigios de
natureza sistémica. E o caso, por exemplo, da ADPF 635, em sua fase cautelar (2020), na qual, embora
reconhecida a existéncia de uma omissdo estrutural na politica de seguranca publica do Estado do Rio de
Janeiro, o Tribunal indeferiu, por ora, a determinagio de elaboragdo de um plano de reducdo da letalidade
policial, limitando-se & imposi¢do de medidas pontuais, como a restricdio do uso de helicopteros e a
preservacdo de vestigios em operacdes policiais Apenas em momentos processuais posteriores a Corte
passou a exigir planos, metas e monitoramento, culminando na homologacdo do plano em 2025. Situacao
semelhante se verificou na ADPF 760, relativa a politica de combate ao desmatamento na Amazoénia Legal,
em que, embora reconhecida a gravidade das falhas estatais, a atuacdo inicial do Tribunal concentrou-se na
exigéncia de informagdes, planos e relatorios, com posterior homologacdo apenas parcial ¢ necessidade de
sucessivas complementagdes ¢ monitoramento. Também no ambito da SL 1.696, relativa ao uso de cAmeras
corporais por policiais militares, o STF, em um primeiro momento, recusou a intervengdo estrutural direta,
entendendo inadequada a via da suspensdo de liminar para impor a politica publica, apesar de reconhecer sua
relevancia, remetendo a solugdo para mecanismos ordinarios e para a tentativa de composicdo institucional.
Nesse sentido, cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Processos estruturais: a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. Organizacdo de Patricia Perrone Campos Mello et al. Brasilia: STF, Secretaria de Altos
Estudos, Pesquisas e Gestao da Informagéo, 2025. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.stf.jus.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/8754/Processos_estruturais_jurispruden
cia.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em 08 fev. 2026.

81Para desenvolvimento detalhado sobre este processo, conferir LANZA, Karina Ferreira. A promocio de
mudangas sociais pelo Poder Judiciario: analise da reforma do sistema prisional a partir do reconhecimento
do “Estado de Coisas Inconstitucional” pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF n° 347, de acordo com o
processo estrutural e a teoria experimentalista. 2022. 200 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Programa
de Pds-Graduacdo em Direito, Escola de Direito, Turismo e Museologia, Universidade Federal de Ouro
Preto, Ouro Preto, 2022. Disponivel em:
https://www.repositorio.ufop.br/items/54e13d30-9fal-4bef-b53£-9d4810c4add7. Acesso em 05 fev. 2026.
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para situacdes de graves inconstitucionalidades praticadas contra determinados grupos
sociais,* o STF, a principio, adotou leitura reducionista do instituto.

Isso porque a decisdo liminar proferida na ADPF 347, em setembro de 2015, ainda
ndo incorporava, de modo significativo, os elementos caracteristicos da tutela estrutural,
limitando-se a reconhecer a inconstitucionalidade, determinar a liberacdo de recursos do
Fundo Penitencidrio Nacional (FUNPEN) para seu enfrentamento, assim como a
realizacdo de audiéncias de custodia. A decisdo representou mais um avango simboélico do
que um marco efetivo da tutela estrutural. Na verdade, naquele momento, adotou-se a
logica tradicional de controle de constitucionalidade, devido a alguma preocupagdo com a
repercussdo da decisdo.*

O panorama apresentado, entretanto, comega a se transformar a partir de decisdes
posteriores nas quais a Corte Constitucional passa a enfrentar litigios que, pela propria
natureza, inadmitem respostas simples ou unidirecionais. Ao examinar politicas publicas e
direitos sociais, o Tribunal gradualmente abandona a ldgica tradicional do processo,
adotando procedimento mais compativel com a tutela estrutural.

Ressalte-se que essa transi¢cdo ndo ocorre de maneira abrupta, mesmo porque cerca
de cinco anos separam a decisdo liminar proferida na ADPF 347 e aquela proferida na
ADPF 709, em que o Supremo, ao apreciar a situa¢do de vulnerabilidade extrema dos
povos indigenas durante a pandemia de Covid-19, consolida mudanga qualitativa de sua
atuacao nos processos estruturais.

Diferentemente da postura adotada no julgamento dos pedidos liminares da ADPF
347, na ADPF 709 o Tribunal passa a estruturar uma resposta judicial mais ativa,
concedendo a tutela antecipada para determinar a Unido que elaborasse Plano de
Enfrentamento e Monitoramento da Covid-19 para os povos indigenas brasileiros. Entdo,
estabelece etapas, prazos e cria condi¢des para fiscalizagdo continua, destacando a
“necessidade de didlogo institucional entre o Judiciario e o Poder Executivo, em matéria

de politicas pablicas decorrentes da Constituigdo.”™

2ALBUQUERQUE, Felipe Braga; SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes. O papel da Jurisdi¢do
Constitucional nas demandas estruturais: uma analise da ADPF n° 347/DF. Revista da Faculdade de Direito
da UFRGS, Porto Alegre, n. 43, p. 267-292, ago. 2020. DOI: https://doi.org/10.22456/0104-6594.95200.
BMELLO, Patricia Perrone Campos. Os processos estruturais no Supremo Tribunal Federal: repensando o
processo constitucional e sua intervengdo em politicas publicas. Revista de Processo. vol. 349. ano 49. p.
365-392. Sao Paulo: Ed. RT, margo 2024. Disponivel em:
https://bd.tjdft.jus.br/items/ea62d5dd-25ac-4bb4-a2b4-74296efd0492/full. Acesso em 3 dez de 2025.

8 STF. Pleno, ADPF 709 MC-Ref, rel. Min. Luis Roberto Barroso, 05.08.2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15343710124&ext=.pdf. Acesso em: 20 nov. 2025.
Sobre o tema, cf. ZANETI JUNIOR, Hermes; NUNES, Leonardo Silva; GONCALVES FILHO, Edilson
Santana; GOMES, Kessler Cotta. Enfrentando o virus no tribunal: a litigancia estrutural pelas lentes do
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Como se percebe, a ADPF 709 ¢ o primeiro exemplo de atuagdo verdadeiramente
estrutural do STF, que passa a assumir postura mais dialdgica e prospectiva, a partir da
compreensdo de que certas violagdes a direitos fundamentais demandam atuagao judicial
distinta da tradicional, com vista a efic4cia das normas constitucionais.®

Assim, ¢ possivel afirmar que a Corte Constitucional “compreende a natureza
diferenciada dos litigios estruturais e vem progressivamente adaptando o processo

8 movimento que

constitucional e a sua propria atuagdo as necessidades de tais litigios
revela ndo apenas a superacao de uma postura tradicionalmente declaratdria, mas também
a adogao de técnicas decisorias que privilegiam o didlogo interinstitucional.

Conforme destacado, a legitimidade da intervencao judicial em litigios estruturais
ndo repousa em uma suposta superioridade moral do julgador, mas na observancia de
rigidos mecanismos procedimentais que evitam o arbitrio. A consolida¢do da tutela
estrutural na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, portanto, ndo se da de forma
dissociada da necessidade de preservacao do equilibrio institucional.

A propésito, a Corte tem atuado com distanciamento do modelo de adjudicagao
classico em favor de uma jurisdicdo dialdgica e prospectiva, acompanhada pelo
desenvolvimento de mecanismos decisorios e procedimentais voltados a evitar a expansao
da fung¢do jurisdicional em matérias afetas aos demais Poderes.

Cumpre destacar, ainda, que na decisdo de mérito proferida na ADPF 347, em
outubro de 2023, o Tribunal ndo apenas reafirmou a existéncia do “estado de coisas
inconstitucional” no sistema penitencidrio brasileiro, como também superou a postura
predominantemente declaratoria adotada na fase liminar do processo, adotando solugao
bifasica a partir da determinacdo de que os planos sejam permanentemente monitorados e
ajustados com base em resultados concretos. Para assegurar a eficicia dessa intervengao, o
Tribunal reteve a jurisdicao sobre o caso, mantendo-se como instancia de supervisao para
dirimir impasses e garantir que as diretrizes de ressocializagdo e dignidade humana sejam
cumpridas.

O paradigma representa, portanto, a mudanga de posi¢do do Tribunal como mero

declarador de inconstitucionalidades para atuar como coordenador institucional. Desse

processo na ADPF 709. Suprema: Revista de Estudos Constitucionais, Distrito Federal, Brasil, v. 4, n. 1, p.
299-335, 2024. DOLI: 10.53798/suprema.2024.v4.n1.a367. Disponivel em:
https://suprema.stf.jus.br/index.php/suprema/article/view/367. Acesso em: 6 fev. 2026.

%Reconhece-se que a ADPF 347 inaugurou, no plano simbdlico e conceitual, a discussdo sobre processos
estruturais no STF. Todavia, a ADPF 709 representa a maturagdo desse modelo, na medida em que explicita
de modo mais sistematico a logica dialdgica e prospectiva propria da tutela estrutural.

MELLO, P. P, p. 376.
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modo, a Corte ndo substitui a discricionariedade do Executivo ou do Legislativo, mas
estabelece pardmetros e metas para as autoridades responsaveis pelas politicas publicas,
respeitando as distintas capacidades institucionais de cada 6rgao.

Nesta decisdo o Tribunal reafirmou que o papel do Judiciario ndo ¢ o de gerir
diretamente o sistema prisional, mas o de atuar como catalisador institucional, compelindo
os Orgdos politicos a superarem a inércia por meio da fixacdo de pardmetros normativos,
cronogramas e deveres de atuagdo mensuraveis.

A consolidagdo dessa racionalidade decisoria evidencia que a tutela estrutural e o
dialogo institucional deixaram de ser construgdes meramente tedricas para se afirmarem
como instrumentos operativos de preservagdo democratica. Ao transitar de uma jurisdi¢do
de confronto para uma jurisdi¢do de coordenagdo, o Supremo Tribunal Federal busca
harmonizar a protecdo efetiva dos direitos fundamentais com o respeito as capacidades
institucionais e administrativas dos demais Poderes. Essa evolu¢ao, embora significativa,
ainda revela a necessidade de um marco normativo que confira maior previsibilidade,
estabilidade e seguranca juridica aos procedimentos estruturais, evitando que sua eficacia

dependa exclusivamente da conjuntura politica ou da discricionariedade judicial.

5.3 O endosso normativo: o Projeto de Lei n° 03/2025 e a lente da cooperacio

A despeito da evolugdo qualitativa na atuacdo do Supremo Tribunal Federal, a
consolidagdo definitiva da tutela estrutural no Brasil demanda um arcaboug¢o normativo
que confira maior previsibilidade e estabilidade aos procedimentos. Nesse cenario, o
Projeto de Lei n°® 03/2025% emerge como um marco fundamental ao conferir endosso
normativo expresso a cooperagdo interinstitucional como lente para resolug¢ao de litigios
complexos.

Logo, o texto elaborado por uma Comissao de Juristas e protocolado pelo entdo
Presidente do Senado Federal, Senador Rodrigo Pacheco, reconhece que a complexidade e
a multipolaridade inerentes as demandas estruturais devem priorizar a resolugdo
consensual e a constru¢do de um contraditorio efetivo que inclua ndo apenas as partes, mas

todos os grupos impactados pela controvérsia.®®

87Ver Brasil. Senado Federal. Projeto de Lei n® 03, de 2025. Dispde sobre a Lei do Processo Estrutural. Diario
do Senado Federal: Brasilia, DF, 31 jan. 2025. Disponivel em:
https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/166997. Acesso em: 23 fev. 2025.
$8CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Processos Estruturais no Supremo Tribunal Federal: Requisitos
de Legitimidade e de Eficiéncia e o Projeto de Lei n® 3/2025. Revista Direito Piblico (RDP), Brasilia, v. 22,
n. 113, 8291, dez./mar. 2025. p.9. DOIL: 10.11117/rdp.v22i113.8291
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Trata-se, portanto, de proposicao legislativa que refor¢a a centralidade do didlogo
institucional como técnica de conten¢do do ativismo judicial e de preservagao do equilibrio
entre os Poderes, eis que ndo apenas regulamenta o procedimento, mas o faz elegendo o
consenso € a construcdo compartilhada como pilares fundamentais para solugdo da
controvérsia.

Nesse sentido, o texto do Projeto de Lei prioriza o consenso como método
procedimental, elencando a boa-fé, a cooperacdo e a resolucdo consensual como normas
fundamentais do processo estrutural (art. 2°, PL n°® 03/2025), privilegiando a atuagdo
judicial orientada pela coordenagdo institucional. Com isso, o que se pretende ¢ que papel
do Poder Judicidrio evolua para uma jurisdicdo de monitoramento continuo, utilizando
audiéncias periddicas e o auxilio de especialistas para ajustar as medidas conforme a
realidade dos fatos. A decisdo judicial, nesse modelo, ndo se encerra em um comando
definitivo, mas se desenvolve de forma progressiva e adaptavel, permitindo ajustes
conforme a evolugao fatica e institucional do caso concreto.

Para instrumentalizar essa diretriz colaborativa, o Projeto de Lei n° 03/2025
introduz técnicas de processo compartilhado, tais como a previsdo de admissao de
entidades representativas dos grupos afetados (art. 8°, I), audiéncia de saneamento para
definicdo conjunta dos pontos controvertidos (art. 8°, IV), bem como a elaboracdo de um
plano de cumprimento, preferencialmente formulado pela Administracio Publica
responsavel pela politica objeto da controvérsia (art. 9°).

Alias, um dos aspectos mais relevantes do projeto reside na valorizagao do plano
estrutural como eixo organizador da tutela. Ao atribuir & Administragdo Publica a
incumbéncia preferencial de formular a versdo inicial do plano de reestruturagdo, o texto
reconhece a expertise técnica, administrativa e orgamentdria dos Orgdos executivos,
reafirmando a distin¢gdo funcional entre os Poderes.

Dessa forma, o texto do Projeto de Lei permite que o Judicirio e, sobretudo, o
Supremo Tribunal Federal, deixe de ser visto como um censor isolado das politicas
publicas para se tornar o promotor de uma colaboragdo harmonica e deliberativa. Ao
disciplinar o rito de implementagdo e supervisao, a futura lei oferece o suporte necessario
para que o tribunal intervenha em falhas estruturais de forma legitima, transformando a

inércia estatal em agdo coordenada para a superagdo de estados de inconstitucionalidade.*

¥Ibidem, p. 26.
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Cumpre destacar, ainda, que o endosso normativo contribui para mitigar os riscos
recorrentes associados a tutela estrutural, haja vista que, ao preservar margens relevantes
de discricionariedade administrativa e assegurar a participacao ativa dos gestores publicos
na constru¢dao das solucdes, o projeto favorece maior comprometimento politico com as
medidas adotadas, reduzindo a percep¢ao de ingeréncia indevida do Judicidrio e
reforgando a legitimidade democratica do processo decisorio.

Sob essa perspectiva, o Projeto de Lei institucionaliza uma verdadeira mudanga de
paradigma na compreensdo da jurisdicdo constitucional, ao transformar o processo
estrutural em espago de governanga cooperativa, no qual a autoridade da decisdo judicial
ndo decorre da imposicdo unilateral de comandos, mas da capacidade de articular,
coordenar e induzir a atuacdo conjunta dos diversos atores estatais. Ao fazé-lo, o texto
normativo ndo apenas reforca a legitimidade democratica da interven¢ao judicial, como
também confere maior previsibilidade, seguranca juridica e racionalidade ao
enfrentamento de estados de inconstitucionalidade persistentes.”

Nao obstante, ¢ preciso reconhecer que a positivagdo da tutela estrutural ndo
elimina, por si s6, os desafios inerentes a sua aplicacdo. A efetividade do modelo
cooperativo continuara a depender da disposicao institucional dos atores envolvidos e da
postura do préprio Judiciario na condugdo do didlogo. Ainda assim, o Projeto de Lei n°
03/2025 representa avanco significativo ao institucionalizar parametros minimos de
racionalidade procedimental, oferecendo ao Judiciario um suporte normativo que reduz a
contingéncia decisoria e fortalece a seguranca juridica.

Em suma, o projeto normatiza a visdo de que a litigiosidade estrutural requer o
abandono de uma postura puramente adversarial em favor de um modelo cooperativo.
Conforme a justificacdo da proposta, essa opg¢ao legislativa busca garantir resultados mais
satisfatorios e seguranca juridica por meio de uma atuagao gradual, prospectiva e fundada
na "construgdo compartilhada de solugdes.""

Dessa forma, o projeto sinaliza que a tutela estrutural e o didlogo institucional
deixaram de ser apenas construgdes tedricas ou solucdes casuisticas para se afirmarem
como instrumentos normativamente reconhecidos de concretizagdo dos direitos

fundamentais, compativeis com a separacdo de poderes e com a exigéncia de legitimidade

PIbidem, p. 5, 24 € 29.

*'Brasil. Senado Federal. Projeto de Lei no 3, de 2025. Dispde sobre a Lei do Processo Estrutural. Diario do
Senado Federal: Brasilia, DF, 31 jan. 2025. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/166997. Acesso em: 23 fev. 2025.
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democréatica. Ao transformar a cooperag@o em critério juridico vinculante, o PL n°® 03/2025
contribui para consolidar uma jurisdicdo constitucional que, longe de substituir os espagos
politicos de decis@o, atua como instancia de articulagdo, coordenagdo e inducdo de

reformas estruturais.
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6 CONCLUSAO

A andlise empreendida ao longo deste trabalho permitiu confirmar a hipotese de
que a tutela individualizada, pautada na logica bipolar tradicional, mostra-se, muitas vezes,
insuficiente para assegurar a efetividade dos direitos fundamentais quando suas viola¢des
decorrem de disfuncionalidades institucionais e falhas estruturais na atuagdo do Estado.
Restou demonstrado que a promessa constitucional de maxima efetividade exige a adogao
de instrumentos processuais adequados a complexidade do direito material, sendo o
processo estrutural técnica apta a reorganizacdo de burocracias publicas, com vistas a
evitar que normas constitucionais sejam reduzidas a meros comandos formais.

Nesse sentido, foi possivel constatar que a tensdo entre a intervencao judicial em
politicas publicas e o principio da separagao de poderes nao deve conduzir ao isolamento
do Judicidrio, mas sim a uma releitura funcional, cooperativa e dinamica das competéncias
estatais. Conclui-se que, no Estado Democratico de Direito, a legitimidade da atuagdo
jurisdicional em litigios estruturais ndo reside na imposi¢do unilateral e solipsista da
vontade do magistrado, o que configura ativismo judicial nocivo, mas na capacidade de o
juiz atuar como catalisador institucional, retirando os demais Poderes da inércia e
coordenando o didlogo entre os diversos atores envolvidos.

O estudo evidenciou que a distingdo entre o ativismo judicial e a atuagdo
jurisdicional legitima se fundamenta, sobretudo, no procedimento adotado. Desse modo, a
legitimidade democratica ¢ assegurada por meio de um contraditério qualificado e
expandido, da flexibilidade procedimental e, fundamentalmente, da ado¢do de uma postura
cooperativa que respeita as capacidades institucionais do Executivo e do Legislativo. Ao
invés de substituir a discricionariedade técnica do administrador, o Judiciario deve se
limitar a fixar pardmetros constitucionais € a monitorar o cumprimento de metas,
permitindo que a construgdo das solugdes concretas seja compartilhada.

A andlise da evolucdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal corroborou a
consolidagdo progressiva desse modelo. Observou-se um deslocamento da jurisdicao
meramente declaratéria para uma atuagdo voltada a supervisdo e ao monitoramento
continuo das medidas adotadas. A transi¢ao da decisdo liminar proferida na ADPF 347
para a racionalidade decisdria observada na ADPF 709 e no julgamento de mérito da
propria ADPF 347 demonstra que a Corte passou a reconhecer que violagdes sist€émicas
exigem planos de agdo estruturados, cronogramas definidos e fiscalizagdo permanente,

superando respostas simples para problemas complexos.
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Por fim, verifica-se que o Projeto de Lei n° 03/2025 representa o endosso
normativo indispensavel a estabilidade e a seguranga juridica da tutela estrutural no Brasil.
Ao eleger a consensualidade, a boa-fé¢ e a cooperagdo como vetores fundamentais, a
proposi¢ao legislativa institucionaliza a compreensdo de que o processo estrutural nao
constitui instrumento de supremacia judicial, mas um espago de governanca democratica.
A positivagdo desses pardmetros permite que o Poder Judicidrio exerga sua funcdo de
guardido da Constituicdo de forma equilibrada, transformando a litigiosidade estrutural em
oportunidade de aprimoramento institucional e de concretizagdo efetiva dos direitos
fundamentais.

Em sintese, o presente trabalho sustenta que a tutela estrutural, quando orientada
pelo didlogo institucional e pela cooperagdo interorganica, ndo representa uma ameaga a
democracia ou a separacdo de poderes, mas, ao contrdrio, constitui um de seus
mecanismos de preservagdao em contextos de disfuncionalidade estatal. Ao deslocar o foco
da decisdo judicial da imposi¢do de solugdes para a coordenagdo de processos decisorios
compartilhados, o processo estrutural reafirma a centralidade dos direitos fundamentais no
Estado Democratico de Direito. Por conseguinte, longe de configurar um desvio ativista, a
atuacao judicial estrutural constitui resposta institucionalmente adequada as exigéncias do
constitucionalismo contemporaneo, no qual a realizagdo das promessas constitucionais

depende, cada vez mais, da capacidade de articulag@o entre as fungdes estatais.
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