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O controle judicial de politicas publicas na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:
limites e possibilidades

Judicial control of public policies in the jurisprudence of the Supreme Federal Court: limits
and possibilities

Vinicius Lima Duarte!

RESUMO

O presente artigo analisa a complexa e evolutiva jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(STF) acerca do controle judicial de politicas publicas. Examina-se a transicdo de uma postura
inicial de autoconten¢do judicial para uma atuagdo mais interventiva, especialmente na
concretizacao de direitos sociais. O objetivo € oferecer um panorama sobre como a Suprema
Corte brasileira tem navegado na delicada tarefa de proteger a Constituicdo sem se converter
em um legislador positivo ou administrador publico.
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ABSTRACT

This article analyzes the complex and evolving jurisprudence of the Federal Supreme Court
(STF) regarding judicial oversight of public policies. It examines the transition from an initial
stance of judicial self-restraint to a more interventionist approach, especially in the
implementation of social rights. The objective is to provide an overview of how the Brazilian
Supreme Court has navigated the delicate task of protecting the Constitution without becoming
a positive legislator or public administrator.
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1 INTRODUCAO

O arranjo institucional das democracias contemporaneas assenta-se sobre o pilar da
separa¢do de poderes, um dogma concebido para evitar a concentragdo de poder e garantir a
liberdade. Nesse modelo, ao Poder Legislativo compete inovar na ordem juridica, ao Executivo,
administrar a coisa publica e executar as leis, e ao Judicidrio, dirimir conflitos com base no
ordenamento vigente. Contudo, a Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988, ao
estabelecer um vasto rol de direitos e garantias fundamentais, notadamente os de natureza
social, impds ao Judiciario uma fun¢do adicional e de extrema relevancia: a de guardido da
promessa constitucional. Essa missdao suscita um dos debates mais sensiveis do direito
constitucional brasileiro: qual € o limite da atuacdo judicial no controle das politicas publicas

destinadas a concretizar esses direitos?
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A questao central que emerge dessa tensdo ¢ a de saber até que ponto o Poder Judiciario
pode, sem usurpar competéncias alheias, intervir nas escolhas discricionarias realizadas pelos
agentes politicos eleitos. A implementagdo de uma politica publica envolve alocacao de
recursos or¢amentarios, defini¢do de prioridades e escolhas técnicas, decisdes que, a principio,
compdem o nucleo do mérito administrativo e da discricionariedade politica. Uma intervenc¢ao
judicial indevida poderia ndo apenas violar a separagdao de poderes, mas também comprometer
a legitimidade democratica das decisdes e gerar consequéncias sist€émicas imprevisiveis para o

or¢amento e a administragao publica.

Por outro lado, a inércia ou a atuagdo deficiente dos poderes politicos na
implementagdo de direitos fundamentais, como saude, educag¢dao e moradia, pode transformar
0s preceitos constitucionais em meras declaragdes de intengao, esvaziando a forga normativa
da Constitui¢do. Diante de omissdes ou de atos comissivos que violem garantias essenciais, o
Judiciario € provocado a agir para assegurar um patamar minimo de dignidade a pessoa humana,

fundamento do Estado Democratico de Direito.

Nesse cenario, o Supremo Tribunal Federal tem desempenhado um papel central na
constru¢do de uma jurisprudéncia que busca equilibrar deferéncia e intervencdo. O objetivo
deste artigo €, portanto, analisar a trajetoria do entendimento da Suprema Corte sobre o tema.
Para tanto, sera abordada a base tedrica que fundamenta o conflito, a evolugao da jurisprudéncia
de uma postura de autoconteng@o para uma de maior protagonismo, os critérios de controle
consolidados, como o minimo existencial e a proporcionalidade, e, por fim, os desafios atuais

que essa complexa relacdo institucional impde.

2 A TENSAO ENTRE A SEPARACAO DE PODERES E A EFETIVACAO DE
DIREITOS FUNDAMENTAIS

A teoria da separacdo dos poderes, em sua concepcdo classica, preconizava uma
divisdo estanque de fungdes entre Legislativo, Executivo e Judicidrio, visando a contengdo do
poder estatal. Sob essa 6tica, ao Judiciario caberia uma fun¢do eminentemente declaratéria, de
"boca da lei", sendo-lhe vedado adentrar o mérito das decisdes politicas e administrativas, sob
pena de subverter a ordem democratica ¢ a vontade popular expressa por meio de seus
representantes eleitos. Essa visdo se reflete na tradicional no¢do de mérito administrativo como

um espaco de discricionariedade imune a revisao judicial, onde o administrador publico, dentro
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dos limites da lei, possui liberdade para escolher a solugdo mais conveniente e oportuna para o

interesse publico.

Contudo, o constitucionalismo contemporaneo, especialmente apos a promulgagao de
constituigdes com forte carga axiolodgica e normativa como a brasileira de 1988, redimensionou
o papel do Judiciario. A Constitui¢do deixou de ser um mero documento politico para se tornar
a norma juridica suprema, dotada de aplicabilidade direta e imediata, cujos preceitos vinculam
todos os poderes. A consagragdo de um extenso catalogo de direitos fundamentais, incluindo
direitos sociais que exigem prestagdes positivas do Estado, como os previstos no artigo 6°,

impos uma nova dinamica ao sistema de freios e contrapesos.

A efetivagao desses direitos sociais depende intrinsecamente da formulagdo e
execugao de politicas publicas. A omissao do legislador em regulamentar um direito ou a falha
do administrador em implementar um servico essencial gera um vicuo que pode ser
interpretado como uma inconstitucionalidade por omissdo. E nesse ponto que a tensdo se
manifesta com maior intensidade. A inagdo estatal pode perpetuar violagcdes a direitos

fundamentais, mas a intervencao judicial para suprir essa lacuna pode ser vista como uma

invasdo da esfera de competéncia dos demais poderes.

O dilema, portanto, ndo ¢ meramente teorico. Ele se traduz em questdes praticas e
recorrentes nos tribunais: pode um juiz determinar a construcao de uma creche, o fornecimento
de um medicamento de alto custo nao incluido nas listas do Sistema Unico de Saude (SUS) ou
a realiza¢do de obras de saneamento béasico em uma comunidade? Ao fazé-lo, ndo estaria o
magistrado redefinindo prioridades or¢amentarias estabelecidas democraticamente pelo
Legislativo e pelo Executivo? A resposta a essas perguntas nao ¢ univoca e tem sido objeto de
profunda reflexdo e matura¢do na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que busca
caminhos para assegurar a for¢ca normativa da Constitui¢do sem aniquilar a discricionariedade

dos agentes politicos.

3 AEVOLUCAO JURISPRUDENCIAL DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A postura do Supremo Tribunal Federal em relacdo ao controle judicial de politicas
publicas nao foi estatica. Ao longo das ultimas décadas, observou-se uma clara evolugao de um
posicionamento marcadamente deferente e de autocontengdo para uma jurisprudéncia mais

assertiva na protecao de direitos fundamentais, especialmente os sociais.
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3.1 A Posicao Inicial de Autocontencio

Inicialmente, predominava no STF o entendimento de que as decisdes relativas a
implementagao de politicas publicas se inseriam no dominio da discricionariedade
administrativa, sendo, portanto, imunes a sindicabilidade judicial, salvo em casos de manifesta
ilegalidade. O Judiciario deveria se abster de analisar a conveniéncia e a oportunidade das
escolhas feitas pelo administrador, sob o risco de substituir o juizo politico deste por um juizo
técnico do magistrado. Argumentava-se que os juizes nao dispdem da mesma legitimidade
democratica nem da expertise técnica e da visdo sistémica do orgamento publico que possuem
os gestores eleitos. Essa posicao refletia uma preocupagdo em preservar a separacao de poderes
em sua acepcao mais tradicional, evitando o que se convencionou chamar de "governo de
juizes".

3.2 A Virada Jurisprudencial e o Minimo Existencial

A virada jurisprudencial comecgou a se consolidar a partir da percepcao de que a
omissao estatal na concretizacao de direitos sociais essenciais representava uma violagao direta
a Constituicdo, em especial ao principio da dignidade da pessoa humana. O STF passou a
desenvolver a tese de que, embora os gestores publicos possuam uma margem de
discricionariedade para formular politicas, essa liberdade ndo ¢ absoluta. Ela encontra um limite
intransponivel no dever de assegurar um conjunto de bens e servigos basicos, sem os quais a
existéncia humana ndo se reveste de dignidade. Nasce, assim, a doutrina do "minimo

existencial".

Esse conceito representa o nucleo essencial dos direitos sociais, um patamar
civilizatério minimo que o Estado tem o dever de garantir a todos, independentemente de
consideragdes de ordem orgcamentaria ou de conveniéncia politica. A falha em prover esse
nucleo essencial ndo ¢ considerada uma escolha politica legitima, mas sim uma omissao
inconstitucional passivel de correcdo pelo Judicidrio. A Argui¢do de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n° 45, que tratou da omissio do Poder Executivo em
regulamentar o direito de greve dos servidores publicos, ¢ um marco nesse sentido, embora o
conceito tenha sido aprofundado em inumeros outros julgados, especialmente na area da satde
e educagdo. A atuagdo judicial, nesse contexto, ndo visa substituir o administrador, mas sim

garantir que a Constitui¢ao nao seja letra morta.
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4 CRITERIOS E LIMITES DO CONTROLE JUDICIAL

A consolidagdo de uma postura mais interventiva por parte do STF
exigiu o desenvolvimento de critérios para orientar e legitimar o controle judicial sobre as
politicas publicas, evitando que a atuagdo se tornasse arbitraria. Os principais parametros que
se destacam na jurisprudéncia da Corte sdo o bindmio minimo existencial versus reserva do

possivel e os principios da razoabilidade e da proporcionalidade.
4.1 O Minimo Existencial e a Reserva do Possivel

A principal linha de defesa do Poder Publico contra as determinagdes judiciais para a
implementa¢do de direitos sociais ¢ a alegacdo da "reserva do possivel". Segundo este
argumento, a capacidade do Estado de prover bens e servigos ¢ limitada pela escassez de
recursos orcamentarios. Assim, a efetivacdo de um direito dependeria da existéncia de

disponibilidade financeira, uma decisdo que caberia aos poderes politicos.

O Supremo Tribunal Federal, contudo, estabeleceu uma interpretacao restritiva para a
reserva do possivel. A Corte entende que tal alegacdo ndo pode ser utilizada como um escudo
genérico para justificar a inércia estatal e o descumprimento de deveres constitucionais. Para
que seja acolhida, a tese da reserva do possivel deve ser comprovada de forma objetiva e
concreta pelo Poder Publico. Nao basta uma simples alegacdo de falta de verbas; € preciso
demonstrar que os recursos sao, de fato, insuficientes e que ndo houve uma escolha

administrativa arbitraria ou irrazoavel na alocacao das verbas disponiveis.

Ademais, a jurisprudéncia do STF ¢ firme no sentido de que a reserva do possivel ndo
¢ oponivel ao minimo existencial. Ou seja, quando esta em jogo o ntcleo essencial de um direito
fundamental, como o direito a vida e a saude, o Estado ndo pode se eximir de sua obriga¢do sob
o pretexto da falta de recursos. A garantia do minimo existencial ¢ uma despesa prioritaria, e a
omissdo em garanti-lo configura uma falha inconstitucional que legitima a intervenc¢do do

Judicidrio para determinar a ado¢ao das medidas necessarias.
4.2 A Razoabilidade e a Proporcionalidade como Vetores de Controle

Para além das situagdes que envolvem o minimo existencial, o STF também exerce o
controle de politicas publicas com base nos principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

Mesmo quando o gestor atua dentro de sua margem de discricionariedade € o minimo
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existencial estd assegurado, suas escolhas ndo podem ser arbitrarias, ilogicas ou

desproporcionais.

O principio da razoabilidade exige uma compatibilidade entre os meios empregados
na politica publica e os fins que ela visa alcancar. Uma medida que ndo guarda qualquer nexo
logico com seu objetivo declarado pode ser invalidada por ser irrazoavel. J& o principio da
proporcionalidade, analisado em sua triplice dimensdo, oferece um roteiro mais detalhado para
o controle. A medida deve ser adequada (apta a atingir o fim pretendido), necessaria (nao deve
haver outro meio menos gravoso para alcancar o mesmo resultado) e proporcional em sentido

estrito (0s beneficios da medida devem superar os 6nus e os sacrificios a direitos que ela impde).

Por meio desses principios, o Judicidrio ndo diz o que o administrador deve fazer, mas
avalia como ele fez. O controle ndo incide sobre o mérito da escolha politica, mas sobre a sua
compatibilidade com os pardmetros constitucionais que regem toda a atividade estatal. Trata-
se de um controle de legalidade em sentido amplo, que fiscaliza a coeréncia e a justificagdo das
decisdes administrativas, coibindo excessos € omissdes que, embora nao violem diretamente o

minimo existencial, resultem em violagdes a outros direitos ou principios constitucionais.

5 DESAFIOS CONTEMPORANEOS E O DIALOGO INSTITUCIONAL

A expansdo do controle judicial sobre politicas publicas, embora fundamental para a
garantia de direitos, ndo esté isenta de criticas e desafios. A principal obje¢do reside no chamado
"ativismo judicial" e no risco de o Judiciario, um poder sem legitimidade democratica direta,
sobrepor-se as decisdes dos representantes eleitos, gerando um déficit democratico. Criticos
argumentam que decisdes judiciais que impdem elevados gastos plblicos podem desorganizar
o planejamento or¢amentario e criar "judicializa¢do da politica", transferindo para os tribunais

debates que deveriam ocorrer na arena politica.

Consciente desses riscos, o Supremo Tribunal Federal tem buscado desenvolver
mecanismos para mitigar os efeitos de suas decisdes e promover um maior equilibrio
institucional. Um dos instrumentos mais relevantes nesse sentido tem sido a realizacao de
audiéncias publicas. Ao convocar especialistas, gestores, representantes da sociedade civil e
das partes interessadas para debaterem temas complexos, como o fornecimento de

medicamentos de alto custo ou o sistema prisional, a Corte amplia sua base de informacao,
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confere maior legitimidade as suas decisdes e fomenta um didlogo entre os diferentes atores

sociais e estatais.

Outro desenvolvimento importante ¢ a adogao de "decisdes estruturais". Em casos de
violagdes massivas e complexas de direitos, como as que ocorrem no sistema carcerario
(analisado na ADPF 347), uma simples ordem para "resolver o problema" ¢ ineficaz. As
decisdes estruturais, em vez de imporem uma solugdo tnica e imediata, estabelecem um plano
de metas e um processo de monitoramento, no qual o Judiciario atua como um catalisador de
mudancas, coordenando e supervisionando a atua¢do dos demais poderes na construgdo gradual
de uma solugdo. Essa abordagem reconhece a complexidade da implementacdo de politicas
publicas e substitui a 16gica do comando e controle por uma légica de cooperagao e didlogo

institucional.

6 CONCLUSAO

A trajetéria da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o controle judicial
de politicas publicas reflete a maturacdo do papel do Poder Judicidrio no Estado Democratico
de Direito brasileiro. A Corte transitou de uma postura de quase total deferéncia as escolhas
politicas para uma posi¢do em que assume, de forma assertiva, seu dever de guardid da

Constituicao, especialmente na prote¢do do nticleo essencial dos direitos fundamentais.

Ficou estabelecido que a separacdo de poderes ndo pode servir de pretexto para a
inércia estatal diante de violagdes a dignidade humana. O desenvolvimento de balizas como a
teoria do minimo existencial, a interpretagdo restritiva da reserva do possivel e a aplicacao dos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade forneceram ao Judiciario ferramentas para
intervir de forma legitima e fundamentada, corrigindo omissdes e arbitrariedades sem, contudo,

aniquilar a discricionariedade dos gestores publicos.

Os desafios, no entanto, persistem. O equilibrio entre a efetivagdo de direitos e o
respeito as instancias democraticas ¢ ténue e exige constante aprimoramento. A busca por
solucdes dialdgicas, como as audiéncias publicas e as sentengas estruturais, aponta para um
caminho promissor, no qual o Judiciario atua ndo como um substituto dos poderes politicos,
mas como um indutor de politicas publicas e um garantidor do debate democratico qualificado

e da supremacia constitucional. O debate sobre os limites e as possibilidades do controle judicial
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permanece em aberto, sendo um dos temas mais vitais e dindmicos do direito constitucional

contemporaneo.
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