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Judicializacio das politicas publicas no Brasil

El6i Martins Senhoras™

Ariane Raquel Almeida de Souza Cruz’

A caracterizagdo do Estado Democratico de Direito estd diretamente relacionada a
conformagao institucional de trés fung¢des classicas de promog¢ao das politicas publicas de maneira
especializada pela Administracdo Publica por meio da atuacdo executiva, legislativo e jurisdicional
a fim de ndo haver processos de concentracido de poderes no corpo politico-burocratico.

Embora os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario tenham autonomia funcional para a
promocao das politicas publicas, conforme sua respectiva natureza institucional especializada, com
o objetivo de garantir a auséncia de concentracdo do poder lato sensu, bem como a promogdo da
ordem constitucional e democratica, eles sdo estruturados com base em um principio de
interdependéncia e controle que ¢ caracterizado por um sistema de pesos e contra-pesos (checks and
balances).

O destacado papel de controle jurisdicional das politicas ptblicas nas sociedades modernas
estd relacionado a valorizagdo da tradicional funcdo do Poder Judiciario como contrapeso
institucional na promocgao da efetividade constitucional em relagdo as politicas publicas de natureza
legiferante e executiva, desenvolvidas, respectivamente, pelos Poderes Legislativo e Executivo.

Reflexo da exacerbagdo do ativismo do controle jurisdicional surge o conceito da
judicializacdo da politica como fendmeno global, caracteristico do mundo Ocidental, embora
amplamente difundido no mundo Oriental, em razdo do crescente ativismo transescalar sobre
contenciosos de predominancia fatica ou axioldgica, tanto de tribunais nacionais, quanto, de
tribunais internacionais.

Segundo Hirschl (2008), o fendmeno processual da judicializa¢do da politica tem ampliado
seu escopo para além das questdes de direitos para abranger assuntos de uma “mega-politica", os
quais sao caracterizados por polémicas de absoluta importancia politica estruturar a convergéncia
ou divisdo dos sistemas politicos, motivo pelo qual ¢ um processo que incorre em uma ténue linha

para o avango ou retrocesso democratico.
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Quadro 1 - Modalidades Judicializacio da Politica

Esta judicializagio manifesta o transbordamento do
.. ... | discurso legal, jargdes, regras e procedimentos para os
Judicializacdo L .
. espacos institucionais dos Poderes Executivo e
politica da L
: Legislativo, permeados por uma rede ampla de atores
linguagem . . - .
interligados pelas agendas de decisionmaking e
paolicymaking.
A dimensdo da judicializacio das politicas publicas, com
.. .. . | destague as politicas sociais, se manifesta por meio de
Judicializacdo . . : - "
- revisfes dos atos administrativos, quando sio utilizados
das politicas | . o . -
‘1o instrumentos de jurisdicio constitucional (aplicagio
publicas . . : -
direta) e controle de constitucionalidade (aplicagio
indireta).
A judicializacio da macro politica manifesta a
.. ... | transferéncia de uma ampla agenda questées de natureza
Judicializacdo | -... i ) .
fatica e axiologica de grande importincia para a
macro : : . - e
olitica sociedade, incluindo questfes sobre legitimidade do
P regime politico, sobre direitos individuais e coletivas, para
a alcada jurisdicional dos Tribunais

Fonte: Elaboracio propria. Baseada em Barboza; Kozicki (2012) ¢ Hirschl (2008).

Por um lado, ha uma corrente de doutrinadores e juristas que identifica na crescente
participacdo dos juizes e tribunais em temas politicos € morais uma significativa abscisdo de
responsabilidades das instituicdes representativas, haja vista que as decisoes e revisdes judiciais
passam a engendrar um inflamento institucional do Poder Judicidrio e perdas funcionais por parte
do Executivo ou do Legislativo em relagdo aos seus poderes definidos pelo constituinte originario.

Nesta perspectiva, considerada majoritaria, a judicializacdo da politica ¢ caracterizada por
uma visao negativa que se materializa, tanto, por severas criticas e questionamentos sobre a sua
legitimidade em razdo do esvaziamento da esfera politica dos Poderes Executivo e Legislativo e por
conseguinte da propria democracia representativa, quanto, pela doutrina da auto contengdo judicial
que defende minimalismo do Poder Judiciario em comparagdo ao maximalismo dos Poderes
Executivo e Legislativo, democraticamente eleitos.

Por outro lado, a corrente de doutrinadores e juristas que defende a relevancia participacdo
ativa do poder Judiciario como causa e efeito dos desenvolvimentos institucionais da democracia no
mundo, motivo pelo qual a judicializacdo ¢ um fendmeno crescentemente em funcao de duas
situagoes, tanto, devido a existéncia um hiato funcional do Legislativo e do Executivo, quanto,
devido, a necessidade de revisdes judiciais para fazer prevalecer a vontade constitucional em suas
dimensdes normativas e axiologicas.

Nesta perspectiva doutrinaria e jurisprudencial, predominantemente de natureza
neoconstitucionalista, observa-se que had uma visdo positiva sobre a judicializagdao da politica que

justifica uma crescente interferéncia judicial, baseada na capacidade dos tribunais de moderarem as
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tendéncias radicais, ao encorajarem a convergéncia para uma centralizacdo do poder, pacificando a
vida politica e moral, e, garantindo direitos fundamentais.

Como fendmeno processual, a judicializa¢do representa uma dimensao fenomenolédgica de
maior ou menor transferéncia de poder na Administracao Publica para juizes e tribunais, variando
conforme os sistemas adotados de controle de constitucionalidade, cuja dinadmica originaria tem
multiplas causas dentro e fora dos muros institucionais do Poder Judiciario.

Conforme Ribeiro (2008), a expansdo do Poder Judicidrio é encontrada na literatura com
diferentes nomenclaturas, tais como “governo dos juizes”, “judiciarismo”, judiocracia”, “ativismo
judicial”, “juridicizagdo do fato politico” e, finalmente, “judicializa¢dao da politica”, expressao esta,
de uso majoritario, por revelar os efeitos positivos e negativos da expansao judicial no processo
decisorio das democracias contemporaneas.

Na judicializagdo sdo destacadas alteracdes significativas dentro do Poder Judicidrio quanto
a doutrina e hermenéutica em razao da difusao do pos-positivismo e do neoconstitucionalismo, bem
como mudangas de fora do Poder Judiciario relacionadas as ondas de democratizagdo de uma série
de paises ao longo do tempo e o surgimento de Constitui¢des abrangentes em termos de normas-
regra € normas-principio.

Embora a judicializagdo nao seja uma tendéncia nova, ela se manifesta de maneira crescente
como fendmeno lato sensu, conforme se pode observar nos exemplos de diferentes paises no mundo
em que o Poder Judiciario relativiza a representatividade dos Poderes Legislativo e Executivo e no
proprio modo de participagdo politica da sociedade frente a aberta jurisdicional nas politicas

publicas.

De fato, desde o final da Segunda Guerra Mundial verificou-se, na
maior parte dos paises ocidentais, um avango da justica constitucional sobre
o espago da politica majoritaria, que ¢ aquela feita no ambito do Legislativo
e do Executivo, tendo por combustivel o voto popular. Os exemplos sdo
numerosos e inequivocos. No Canada, a Suprema Corte foi chamada a se
manifestar sobre a constitucionalidade de os Estados Unidos fazerem testes
com misseis em solo canadense. Nos Estados Unidos, o tltimo capitulo da
eleicdo presidencial de 2000 foi escrito pela Suprema Corte, no julgamento
de Bush v. Gore. Em Israel, a Suprema Corte decidiu sobre a
compatibilidade, com a Constituicdo e com atos internacionais, da
construgdo de um muro na fronteira com o territorio palestino. A Corte
Constitucional da Turquia tem desempenhado um papel vital na
preservagdo de um Estado laico, protegendo-o do avango do
fundamentalismo islamico. Na Hungria ¢ na Argentina, planos economicos
de largo alcance tiveram sua validade decidida pelas mais altas Cortes. Na
Coréia, a Corte Constitucional restituiu o mandato de um presidente que
havia sido destituido por impeachment (BARROSO, 2009, p. 1-2).

Como fendémeno de escala massiva e transescalar, ou, como fendmeno de escopo mega-

politico, a judicializagdo lato sensu se manifesta como uma tendéncia crescente de intervengao
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judicial dos tribunais em um contexto que ndo ¢ explicado pela unilateralidade voluntaria dos

tribunais, mas antes pela dependéncia relacional com os proprios Poderes Legislativo e Executivo.

Segundo Hirshl (2008), tem sido registrado um significativo crescimento mundial na

vinculacdo dos tribunais para lidar com delicados dilemas politicos, motivo pelo qual a

judicializag¢ao da politica se tornou em um dos mais representativos fenomenos no final do século

XX e inicio do século XXI, haja vista que o Poder Judiciario tem expandido seu alcance e

consolidado jurisprudéncia sobre temas éticos e morais, como assuntos axiologicos de direitos

humanos, ou ainda, questdes faticas, ligadas as politicas publicas e as controvérsias politicas de

institui¢des e agentes politicos.

Em um plano sistémico, a abordagem centrada no funcionalismo da judicializa¢do esta

relacionada ao seu dimensionamento tautologico, tanto em razao de causas funcionais de progressao,

relacionadas ao aumento da complexidade e contingéncia das sociedades

democraticas

contemporaneas, quanto aos efeitos funcionais no sistema de check and balances, bem como na

consolida¢do das estruturas ou das politicas de bem estar social (welfare state).

Quadro 2 - Caracteristicas da judicializacio da politica

Poder
Judiciario

A judicializacio da politica surge quando o Poder Judiciano
pasza a exercer fungdes tipicas dos outros Poderes Estatais, haja
vista que por natureza ele sempre exerce wma parcela do
poder politico no desempenho das suas fimgdes, wma vez que a
atividade junsdicional € 1wmna politica puablica definida
constitucionalmente.

Magistrado

0 "nmove juiz” tamn wn papel pro-ative, assumindoe a
responsabilidade, tanto, pelo respeito nommative 3 integridade
da fimgio dos poderes constituidos, quanto pela efetivagio
material da dimensio axiologica presente nos  direitos
findamentais e das garantias inerentes ao Estado democratico
Democratico de Direito.

Hermenéutica

Migra-ze de um padrde positive de interpretacio, baseado,
apenas, em wmn proceditnento mecanico de subamgio dos fatos
as nomnas, para wm padrio pos-positivista de mterpretacio,
baseado, nas dimensées nonmativa e axiologica, haja vista que
nonma pas:a a ser dividida em nomma-regra (Eelsen, 1986) e
nomnra-prineipio (Dworkin, 2002; Alexvy, 2008).

Doutrinag

A adesio ao neoconstifucionalismo como comente doutrindna
propde ser wma altemativa metodologica ao juspositivismo,
mediante a constnigio de wma nova teorna constitucional gue
nio se lmmta ao recovhecimento da  organizacio das
competéncias estatais, mas antes valonza a dimensio axiologica
dos walores e principios do Estado Democratico de Direito.

Fonte: Elaboracio propna. Baseada em Peixinho (2008) e autores supracita dos.

As ondas de democratizagdo no mundo e o apoio da esfera politica sdao condigdes

necessarias que explicam a judicializagdo da politica e a sua ampla expansdo internacional

independente dos sistemas juridicos ou da natureza classificatoria de causa e efeito que confere
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especificidade stricto sensu a este fenomeno processual quanto ao seu dimensionamento
funcionalista, institucionalista, ou, centrado em direitos.

No Brasil, o fenomeno do controle jurisdicional se manifesta principalmente pela
judicializa¢do das politicas publicas, alicer¢ando-se no dimensionamento de um processo de
interferéncia do Poder Judiciario nas arenas politicas tradicionais do Poder Legislativo e Executivo,
0 que tem crescentemente repercutido na ingeréncia judicial de temas de ampla relevancia politico-

social, por meio da transferéncia do poder representativo para juizes e tribunais.

A judicializagdo das politicas publicas pode ser entendida como o
aumento desmesurado de agdes judiciais movidas por cidaddos que cobram
o direito a prote¢do social. No Brasil, este processo deslanchou apés a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, que ndo apenas positivou os direitos
fundamentais, mas também atribuiu ao Poder Judiciario a funcdo de
intérprete do controle de constitucionalidade. As implicagdes politicas e
sociais oriundas destas mudangas tendem a alterar significativamente a
cultura juridica nacional, até entdo moldada pelo formalismo legalista e
pela subordinac¢do do Poder Judiciario ao Poder Executivo. A adaptacdo do
direito brasileiro a perspectiva federalista, que adota o sistema de pesos e
contrapesos, supde a existéncia de um Poder Judiciario mais independente,
capaz de exercer um papel ativo, com base numa pratica judiciaria, que
requer a interpretacdo do texto constitucional. Nao obstante os avangos que
podem ser alcangados no sentido da defesa da cidadania, estas modifica¢des
ndo servem apenas a redemocratizacdo da sociedade, elas respondem
também a necessidade de intervencdo do Poder Judiciario frente as novas
tendéncias da globalizagdo e ao avanco da politica neoliberal (SIERRA,
2011, p. 257).

Embora as razdes para esta expansado judicializagdo das politicas publicas no Brasil residam
em multiplas variaveis, elas podem sintetizadas em duas hipoteses explicativas, respaldadas pela
literatura e doutrinamento apresentados ao longo do artigo, as quais se caracterizam pela
apresentacao de variaveis independentes e dependentes.

A hipotese 1 parte do principio que as varidveis independentes que explicam a centralidade
da dindmica da judicializagdo da politica no pais sdo respectivamente: a) forcas estruturais de
democratizagdo, e, b) forgas conjunturais de siléncio administrativo dos poderes Executivo e
Legislativo no regime democratico.

A hipotese 2, atrelada a hipotese anterior, tem como varidveis dependentes de explicagdo da
projecdo pro-ativa dos juizes e tribunais brasileiros, respectivamente: a) a expansao institucional do
Poder Judiciario por meio do aumento de recursos humanos e orgamentarios durante o periodo
democratico; e, b) Crescente utilizacdo de mecanismos de jurisdi¢do constitucional e controle
judicial.

De um modo geral, esta tese encontra fundamento em juristas e doutrinadores brasileiros
adeptos a judicializacao das politicas publicas tem como fundamentacdo uma neoconstitucionalista

justificada, por explicag¢des institucionais e de temporalidades, tanto, conjunturais de um papel
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politico mais positivo da decisdo judicial frente ao siléncio administrativo dos poderes Executivo e
Legislativo, quanto, por acontecimentos estruturais, de passagem de um regime autoritario para
democratico, quando houve um aumento exponencial de demandas, antes represadas, para o Poder
Judiciario (ARANTES, 2006; BARROSO, 2009; MACIEL; KOERNER, 2002).

O fenomeno da judicializa¢ao das politicas publicas tem dois pontos de inflexdo dinamica,
correspondendo, respectivamente, aos anos de 1993 e 2008, por meio do desenvolvimento de uma
abordagem centrada na garantia de principios constitucionais e direitos fundamentais demandados
por movimentos sociais € grupos de interesse da sociedade civil.

Em um primeiro momento de dinamizacao da judicializagao politica, destacadamente no ano
de 1993, as diferentes agdes pro-ativas do Supremo Tribunal Federal (STF), procuravam dar
destaque ao Poder Judicidrio com o objetivo de defender a supremacia da jurisdi¢do constitucional
frente a possibilidade de modificagdo da Carta Magna em fung¢ao da Revisao Constitucional
prevista 5 anos apds a sua outorga constituinte em 1988.

Neste periodo, ha um claro equilibrio instavel do Poder Judicidrio que o posiciona dentro de
um padrdo oscilatorio de avangos e retrocessos em relacdo a judicializagdo da politica, haja vista
que os juizes do STF, procuraram garantir que o Judicidrio pudesse resistir a reformas exoégenas por
parte do Poder Legislativo por meio de um complexo jogo de decisdes, declaracdes e
pronunciamentos (CASTRO, 1997).

Em um segundo momento, a partir de 2008, a judicializagdo da politica passou por uma
significativa dinamizacdo em relagdo, tanto, a ampla difusdo da linguagem juridica, quanto, a
consolidagdo de politicas publicas e de uma significativa agenda macro politica por parte do Poder
Judiciario, uma vez que as decisdes judiciais surgidas no STF a partir deste momento passara a ser
acompanhadas pela sociedade brasileira pela TV Justica ou mesmo canais abertos, como no caso da
acdo penal de nuimero 470, movido pelo Ministério Publico, conhecido como Julgamento do
Mensaldo no ano de 2013.

Desde entdo, o Poder Judiciario, ao reconhecer a relevancia dos principios constitucionais e
do papel que o juiz tem na aplicacdo dos valores constitucionais sem, descuidar dos fundamentos
democraticos e republicanos, tem promovido um padrao de judicializagdo da politica por parte do
STF que se caracteriza, tanto, por temas com uma predominancia de natureza axiolodgica, como nos
casos de células-tronco embrionarias, aborto de anencéfalos, cotas raciais, casamento homoafetivo,
demarcagdo de reservas indigenas, ou, de natureza fatica, como nos casos politicos de fidelidade
partidaria, lei da ficha limpa.

Com destaque, o siléncio administrativo ou a falta de efetividade das politicas publicas
desenvolvidas pelos Poderes Executivo e Legislativo, principalmente, na devida prestacdo de

servicos educacionais e de assisténcia médico-farmacéutica, deu impulso a um positivo controle
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jurisdicional das politicas que ¢ identificado pelos termos de judicializa¢do da educag¢do e
Judicializagdo da saude.

Enquanto na judicializagdo da educagdo, o acesso ao ensino publico para criancas e
adolescentes e problemas relacionados a educacdao privada sdo temas recorrentes de controle
jurisdicional, nos processos de judicializagdo da saude sdo destacados os temas relacionados a
problemas com planos de Saide ou com o Sistema Unico de Satide quanto a medicamentos,
proteses e vagas.

Como no Brasil existe uma concentracdo institucional do poder no Executivo em
contraposicao ao Legislativo e Judicidrio, observa-se que as tendéncias de judicializagdo da politica
por parte do STF, em especial a partir de 2008, tém se revelado positivas a medida em que tendem a
diminuir o hiato entre os trés poderes, fortalecendo os mecanismos de check and balances, embora,
de maneira parcial, devido a continuidade de um siléncio administrativo latente por parte do
Legislativo.

De acordo com Senhoras e Souza Cruz (2014), os efeitos notérios do siléncio administrativo
do legislativo corroboram para a compreensdo de que o Poder Legislativo passa por uma
instrumental minimizagdo institucional em suas fungdes, em contraposi¢dao, tanto, ao Poder
Executivo, que crescentemente centraliza parte das funcdes legislativas, ou, mesmo, quanto, ao
Poder Judiciario que resolve lides oriundas da omissao legislativa na producao de leis, resultando

assim em uma clara tendéncia de judicializagio da politica.

Quadro 3 — Origem das Leis

ORIGEM
1° Semestre de 2013
A 62% Executivo
B | 32% Legislativo
C C o 06% Judiciario e demais
_ ~ atores

Fonte: SENHOERAS; S0UZA CRUZ (2014

A crescente judicializagdo da politica brasileira, tanto, reflete o amadurecimento das
instituigdes democraticas, quanto, implica no transbordamento de efeitos funcionais para a
consolidagdo das instituicdes democraticas, uma vez que se registra um padrao de maior interagao
entre o Poder Judiciario e os Poderes Legislativo e Executivo, o qual € positivo para a consolidagao

democratica de checks and balances.
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Existe um padrao funcional na judicializacdo da politica que se manifesta, tanto, como
alarme de incéndio, monitorarem ¢ fornecerem informagdes confiaveis ao cidadaos, se os Poderes
Executivo e Legislativo ultrapassaram os limites democraticos do poder delegado, quanto, como
atores de coordenagdo nos casos em que existe siléncio administrativo por parte dos poderes
Executivo e Legislativo ou desrespeito aos direitos fundamentais.

De maneira geral, os impactos nacionais da judicializacdo da politica tém sido positivos e
marcados por uma concentra¢do de avangos na prote¢do de minorias que nao t€m a possibilidade de
ter protegidos seus direitos pelas vias deliberativas sobre uma pluralidade de temas politico-sociais;
bem como no enforcement de politicas publicas (agenda das policies), ou, na revisao de temas
institucionais e relacionais da mega politica (agenda de polity e politics).

Ao se analisar as causas e os efeitos da judicializacao da politica no Brasil, observa-se que
este fendmeno se acentuou desde o retorno do pais as democracia, por meio de uma expansao do
Poder Judicial, sendo que no periodo entre 1993 e 2008, ele teve a oportunidade de fortalecer
institucionalmente, com o surgimento de legislagdes especiais, bem como a criagdo de instituicdes

como os Juizados Especiais e do Conselho Nacional de Justica (CNJ).

“E possivel constatar-se que, no Brasil, a Justica se aproximou da
populagdo por meio de Juizados de Pequenas Causas, nos quais o acesso
independe de representacdo por advogado. Legislagdes especiais de
protecdo de minorias, como Cédigo de Defesa do Consumidor, Estatuto da
Crianga ¢ do Adolescente, Estatuto do Idoso, Lei Maria da Penha, levaram
a um processo de substituicdo do Estado pelo Judiciario, tornando o juiz
protagonista nas decisdes sobre questdes sociais, inclusive as que envolvem
politicas publicas” (VIANNA et al., 2007, p. 41).

De um lado, a evolucdo da judicializacdo da politica por parte do STF confirma a
consolida¢do de fendmeno no Brasil que se refletiu no garantismo de politicas sociais e direitos
fundamentais, bem como na procedimentalizacdo de determinados 6rgdos, como Conselhos de
Etica e CPIs para o Poder Legislativo, mudando muitas vezes as instancias decisorias (RIBEIRO,
2008).

De outro lado, com o surgimento do CNJ, a judicializagdo da politica deixou de ser
dinamizada apenas jurisdicionalmente por juizes e tribunais, para também passar a fornecer
contribui¢cdes no ambito administrativo e das politicas publicas, uma vez que aperfeicoou o trabalho
do sistema judiciario brasileiro com base no estabelecimento de metas, controle e transparéncia
administrativa, bem como, passou a desenvolver e coordenar varios programas de distintas areas,
como Comegar de Novo, Conciliar ¢ Legal, Metas do Judicidrio, Pai Presente, Ado¢ao de Criancas

e Adolescentes (CNJ, 2014).
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Conclui-se que o processo de judicializagdo presente no Brasil tem se consolidado, a
despeito das naturais criticas, mais como uma rea¢do do Judicidrio frente a situacdes de siléncio
administrativo a propriamente uma provocagdo inconstitucional dos poderes Executivo e
Legislativo, motivo pelo qual passou a ter funcionalidade positiva para a consolidacdo de uma

Justica mais forte em comparacao aquela fragil institui¢ao entre os anos de 1988 e 1993.
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