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: Apresentacao

O protagonismo crescente do Poder Judiciario, sobretudo em temas
que envolvem a vida politica num sentido amplo (polity, politics e policies),
j é vastamente reconhecido pela ciéncia politica. A expansao global desta
instituicio, analisada por Tate e Valinder (1995), decorre de uma série de
fatores, politicos e sociais,! e transformou as cortes em importantes atores
do processo de politicas pablicas (Shapiro & Stone Sweet, 2002). Em termos
sociais, pode-se dizer que ha uma juridificacdo crescente das sociedades, que
tém optado pela via judicial para a resolucio de conflitos antes usualmente
solucionados no dmbito das relagdes sociais, quando individuais, ou por meio
da agao politica, quando coletivos. Em termos politicos, o protagonismao
recente dos tribunais é fruto de um processo histérico de desenvaolvimento
institucional do Judicidrio e da relagdo entre os poderes, da ampliacio do
acesso A justica e da complexificagio dos direitos sociais, com a consequente
adaptagio do constitucionalismo para absorver tais mudangas.

A juridificagio do bem-estar social promoveu uma busca desmedida pelas
cortes e pela decisio judicial de litigios nos mais variados campos: trabalhista,
civil, administrativo e de direitos sociais, afetando mais alguns paises do que
outros (Santos, Marques & Pedroso, 1995). Ademais, os tribunais assumiram
papel importante, nas democracias contemporfiineas, em decorréncia da crise
de legitimidade dos partidos politicos e dos episddios de corrupcao, tornando-se
destacado ator politico — ainda que tenham, presumidamente, que decidir de
maneira apolitica nos casos concretos.

1 Para essa discussio, conferir Tate e Vallinder (1993), Stone Sweer (20007, Hirschl (2006), dentre
OULTos,
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No Brazil, nao ha dividas de que o Judicidrio e as demais instituigdes ju-
diciais, sobretudo Ministério Puiblico (MP) e Defensoria Pablica (IDP), atuam
crescente e intensamente em questoes de cunho politico — regras do jogo, regras
do processo politico e eleitoral e de politicas padblicas. Com isso, tornaram-se
atores do jogo politico a ser conhecido, estudado, compreendido — morivo pelo
qual verificamos um aumente significativo de teses, artigos e livros sobre a
atuagio das instituigdes judiciais na politica.

Como fatores principais que impulsionaram a cenrtralidade das instituigoes
do sistema de justiga na democracia brasileira, podemos citar trés. Em primeiro

lugar, a consttucionalizagdo de diveiros sociais e de politicas publicas, conforme

severam Cliudio Gongalves Couro ¢ Rogério Aranres, no capitulo que abre
a primeira patte desta coletinea). Esta seria, segundo os autores, uma das di-
mensoes Jda judicializagio das polidcas piablicas no Brasil, na medida em que
restringe consttucionalmente (e, portanto, pelo conrtrole de constitucionalidade)
a formulacio de polideas publicas. Os casos de judicializagao de politicas pablicas

agqui apresentados corroboram a importincia desse fator: a constitucionalizagao
Je Jireiros sociais como satide e educacio. bem como as poliricas especificas que
hes d3o vigéncia. possibilitam o quesnonamento judicial e, assim, o acesso a
medicamentos, L.im: hospitalares ou creches, independentemente da vonrade

1

= ‘o capacidade dos arores polideos em atender tais demandas.
Em secundo lugarn a amplicgdo do acesso 4 justica levou as instituigdes do

sisterna de justcs pama o cenmo do debare polidco, conforme discuddo por

Fatizna Luci de Oliveira. No Brasil. verificamos. a partr

3o dos insgumentos ludl-._l:il‘-» de caranta de direitos
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31, bem como dos arores que podem propor Agdes

—er2s de Inconsdrucionalidade (ADIs) a pardr da Constdtuicio de 1988
rznres, 1297), fzclirando o acionamento das instrtuigdes e arores judiciais

Il

para 2 sarznda de diveitos sociais.
Em terceiro luzar. podemos citar o protagonismo de instituicées do sistemna de
ad-acio nio anham papéis politico e social centrais
MP que ga robustez apds 1988, conforme expli-
P rema discuddo por Thiago M. Queiroz Moreira.
z2m explorar 2 evolucdo do processo de consolidacio

imstitucionsl desses 6rg30s gque compdem o sistema de justica brasileiro, assim

zs conseguéncias desse desenvolvimento para o jogo politco e. sobrermudo.
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Esses fatores, em conjunto, conformam o arcabouco mstitucional que cria o
ambiente propicio para a judicializacdo das politicas piblicas no Brasil.

Apesar do crescente reconhecimento da influéncia exercida pelo arca-
bougo institucional que envolve a constitucionalizagao das politicas pablicas,
a ampliagio do acesso a justiga e o papel do Judicidrio, MP ¢ DI na garantia
de politicas pablicas no Brasil — satide, educagio, habitagio, assisténcia social,
dentre outras —, ainda hid uma lacuna imporrante em relagio a duas questoes.
Em primeiro lugar, faltam andlises que agreguem os estudos sobre 0s processos
de judicializacdo das diferentes politicas publicas, buscando compreender
semelhangas e diferengas — e, portanto, os mecanismos desse processo. Em
segundo lugar, sio poucas as andlises que escapam do olhar juridico sobre as
acoes judiciais, ou que ndo se concentram na atuagio do préprio Judicidrio,
mas que avancem na compreensio dos efeitos produzidos pela judicializagiao
para as politicas piblicas em suas diferentes fases (formulacao, implemen-
racao, avaliagio) e na interagio interinstitucional dela decorrente. Este é o
objerivo do presente livro, isto é, compreender a judicializagao das politicas
piblicas, a partir da interagio que esta gera entre poderes e entre diferentes
instituigdes, com efeitos sobre a produgio de politicas pablicas.

Para tanto, os rrabalhos aqui apresentados lidam com o tema da judicializa-
¢do ndo com base na andlise dos mecanismos ou interpreragdes judiciais, mas sim
na interagio sistema de justica-Executivo e/ou sistema de justga-Legisladvo, ana-
lisando as implicagdes dessas interagdes para a producgao das politicas piblicas.

Parcimos do pressuposto de que a judicializagdo de politicas puablicas gera
uma interacio entre os poderes que nao produz, a priori, resultados positivos ou
negarivos, dicoromicamente, que diz respeito tanto a relagdo entre os poderes e
seus contoles democrdtcos, quanto i producio de politcas puablicas (Oliveira &
Noronha, 2011; Oliveira, Silva & Marcherd, 2018). Essa interacio produz
resultados diversos, conforme a politdca pablica em jogo, os atores envolvidos,
suas esrrarégias e regras institucionais que delimitam seus campos de aruagio.

Este conjunto de trabalhos evidencia, para além dos avangos e problemas
gerados por esse processo, a decorrente intera¢io entre 0s poderes e entre ins-
truigdes execurvas, legislarivas e judiciais e suas consequéncias sobre os rumos
das politicas pablicas formuladas e/ou implemenrtadas. Tal interagao gera efeitos
que alteram os caminhos disponiveis aos gestores de politicas publicas, em termos
de opc¢oes e modelos de politicas a serem adotados, ou as relacdes entre as ins-

tituigtes envolvidas no processo de judicializacio, criando o que denominamos
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“entrelagamentos institucionais”, ou seja, parcerias entre instituigoes politicas
e judiciais como meio para enfrentar os efeitos perversos da judicializagao das

politicas pablicas.

O Processo de Judicializacao das Politicas Publicas no Brasil

A judicializagio da politica pode ser entendida como a crescente utilizagio
do sistema de jusri¢a nos casos em que a atuagio dos poderes Legislativo e/ou
Executivo é percebida por atores politicos e sociais como falha, omissa ou insa-
tisfatéria (Oliveira & Couto, 2016). Uma vez acionados, respondem interferindo
em questoes politicas variadas, como remas controversos nio decididos pelo Par-
lamento, regras do jogo politico-partiddrio, divisiao de poderes na federagio ertc,

A judicializacio de politicas piblicas seria a crescente utilizagdo do sistema
de justiga, nio para a resolugio de conflitos politicos (politics), mas para o ques-
rionamento de falhas ou omissées na produgio de politicas pablicas (policies) por
parte do Executivo, ou inagio ou falhas do Legislarivo no que tange a produgio de
normas legais. O sistema de justiga responde interferindo nas politicas puablicas,
em suas diferentes fases, conforme exploramos adiante. Somado a isso, promove
adaptagdes institucionais, bem como retflexos nos outros poderes e instituicdes,
por meio das interagdes resultantes do processo de judicializagio.

Por sua vez, a judicializacdo das relagdes sociais decorre da crescente
intervengio do direito na vida social, sendo a criagao dos Juizados Especiais
Civeis e Criminais um momento importante nesse processo no Brasil (Vianna
etal., 1999). O aumento da litigincia, decorrente da judicializagio das relagdes
sociais, se d4 por meio de dois movimentos principais: o de individuos contra
individuos, em questes judiciais cldssicas ou em questdes “antes solucionadas

no interior da vida comunitéria, a exemplo de condominios e associagdes”; ou
de consumidores contra empresas, “em razio do mais facil acesso a Jusriga e de
novos meios, colocados a sua disposicio, para se defenderem” (Vianna et al.,
1999: 199). Assim, a judicializagdo das relagdes sociais significa a crescente
utilizagdo do Judicidrio para a resolugao de conflitos da vida comunitiria, antes
solucionados no Ambito das relagdes sociais sem a mobilizagao da maquina estatal.

Importante mencionar a diferenca entre judicializagado e ativismo judicial.
Para Barroso (2014), enquanto a judicializagdo é um fato, um processo decor-
rente do desenho institucional brasileiro, o ativismo ¢ uma atitude, uma opgio
do operador do direito no seu modo de interpretar a Constituicao, expandindo
assim seu sentido e alcance.
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A chamada judicializaciio das politicas piblicas se disseminou no Brasil
ap6s a Carta de 1988, que constitucionalizou direitos sociais ¢ uma série de
pmlfticus pl’lhlicas a eles relacionadas. Juntamente com a crmsritucim'nnliz;agﬁu
de politicas piblicas, ocorreu tam bém o fortalecimento das instituigoes do sis-
rema de justica, especialmente o MP e a criagiio e institucionalizagdo das DPs.
Por fim, verificou-se a ampliacio dos mecanismos de acesso ao sistema de
justica. Esses fatores criaram um ambiente favordvel 2 utilizagao do sistema de justiga
como uma arena institucional eficiente na garantia de direitos sociais como
satde, educagio, assisténcia, habitacao, saneamento etc.

Nesse contexto institucional, atores vinculados ao movimento de luta contra
a Aids, ja no inicio dos anos 1990, passaram a acionar o Judicidrio na busca pelo
fornecimento gratuito de antirretrovirais (Pepe et al., 2010; Vieira & Zucchi,
2007). O sucesso na utilizagdo desse instrumento de luta deu origem, em 1996,
a lei n. 9.313, que garantiu a distribuigiio gratuita e universal de antirrectrovirais,
uma pn[frica mundialmente reconhecida. Entretanto, a mesma nio gerou uma
diminuicio das demandas judiciais; ao contrério, Machado e colaboradores
(2011) argumentam que houve um aumento dessas demandas a partir de 1997,
sobretudo no caso dos medicamentos.

A drea da sadde foi a que vivenciou, em fins dos anos 1990 e inicio dos 2000,
uma ampliagio exponencial de casos de judicializa¢io, despertando interesses
dos pesquiandnres pela sua compreensao, tanto no dimbito juridico quanto no
impacto para a politica publica de sadde, o que produziu uma série de trabalhos
académicos sobre o tema, nas diferentes areas do conhecimento: saide piblica,
direito e ciéncia politica/politicas piblicas.

O processo de judicializagio se expandiu para outras dreas de politicas pu-
blicas a partir dos anos 2000, conforme trabalhos aqui apresentados discutem,
ao analisarem os casos da educagio, do saneamento e da habitagio. A extensio
deste processo vem se ampliando a cada ano, buscando assegurar a conformi-
dade tanto das normas quanto das agoes dos agentes piiblicos & Constituigio,
de forma a garantir que as politicas pablicas correspondam ao que determinam
0 texto e 0s principios constitucionais. Para isso, mobilizam-se diferentes niveis
do Judiciario, assim como promotores e defensores piblicos.

Além da extensiio temitica e institucional do processo de judicializacao das
politicas piblicas, tem-se a ampliagao de atores que o lideram. Atores politicos,
sobretudo partidos e sindicatos, mobilizam o sistema de justica para garantirem
direitos das minorias ou suas opgoes politicas (Vianna et al., 1999), assim como
atores e organizagoes da sociedade civil 0 acionam para garantirem direitos de
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grupos sociais especificos. Ainda, a midia pode ter um papel importante em
termos de mobilizacio judicial, focando em casos de corrupgio ou de discrimi-
nagio, por exemplo (Sieder, Schjolden & Angell, 2009).

Em termos de resultados alcangados, nao é tarefa simples medir e analisar
os efeitos da judicializagio. Os estudos aqui reunidos demonstram que os resul-
tados dependem da politica piblica envolvida e, em especial, do tipo de bem ou
direito que se busca garantir judicialmente. Enquanto o acesso a medicamen-
tos ¢ facilmente obrido pela via judicial, o acesso a leitos hospitalares é mais
complexo, pois envolve a obtengio de um bem niao facilmente adquirido pelo
poder priblico. Nio se produzem vagas em hospitais em 48 horas, assim como se
compram medicamentos ou insumos. Tampouco se produzem vagas em creches
ou moradias. O que se estd demandando judicialmente influencia o resultado
do processo de judicializacao.

Outro fator que influencia esse resultado, tema a ser mais bem explorado por
outros estudos, é a cultura juridica sobre a politica ptablica em questao. O direito
i propriedade, base do direito e do ensino juridico, tende a ser priorizado, ao ser
confrontado com o direito social & moradia, por exemplo, conforme discutido
no trabalho de Fernanda Kagan Malak. Este tema, que envolve a questio da
“cultura legal interna” (formacido, normas, atitudes e priticas dos operadores
do direito) ¢ da “cultura legal externa™ (percepgdes sociais sobre questoes que
chegam 2 justica), nos termos de Friedman e Pérez-Perdomo (2003), ainda carece
de atengiio quando tratamos da aruagio do sistema de justica na garantia de
direitos difusos e coletivos no Brasil.

Ao se analisar a judicializacio da politica e das politicas pablicas, outro fator
que merece ﬂ[cngﬁu ¢ a natureza do sistema pU]f[‘iCL) como um todo:

certos padroes de relagio Executivo-Legislativo podem inibir o recurso a
ums:a judicinliz:iq.’m mp—(}"mrm pclm-‘ clites pul iticas, CNquaAnto outros deE‘I‘I‘I
encoraji-lo. Acachapantes maiorias governamentais, por exemplo, ¢ meca-
nismos ineficientes de proposicoes legislativas podem encorajar partidos
minoritirios a perseguir suas agendas por mcio das cortes. (...) Ademais,
a natureza do sistema partiddrio ¢ o grau de consenso ou conflito — ou
de unidade e fragmentagio — dentro dele podem  ter um papel central
em explicar a presenga ou auséneia da judicializagio da politica. (Siceder,
Schjolden & Angell, 2009: 15-16)

Nio apenas a judicializagiio da politica ¢ influenciada pela natureza do sis-
tema politico, mas também a prépria judicializagio das politicas pablicas, como
demonstra Juliana Fabbron Marin Marin em seu capitulo. A maioria legislativa
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que compde a chamada bancada evangélica vem conseguindo se contrapor i
decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) no que diz respeito a unido homo-
afetiva, ampliando o niimero de projetos de lei que pretendem a sua proibigio,
ainda que nao haja (até o momento) uma lei aprovada nesse sentido.

Por fim, a natureza do sistema politico e da relagiao entre Executivo e
Legislativo influencia a judicializagdo da politica e das politicas piblicas, nos
termos de Sieder, Schjolden e Angell (2009), mas também produz efeitos sobre
a relagao entre os poderes.

Judicializacado e Interagdo entre os Poderes

Um dos efeitos da judicializagdo das politicas piiblicas ¢ a maior interagio
entre os poderes e as instituigoes envolvidas na politica em questio. Esta é uma
consequéncia prevista desse processo, dado que a atuagio do Judicidrio no to-
cante as politicas piblicas exige, necessariamente, uma resposta do Executivo
sobre o direito ou a politica demandada judicialmente. Essa interagio pode se
dar entre diferentes poderes e em diregdes opostas: niio apenas entre Judicidrio
¢ Executivo, mas rtambém entre Judicidrio e Legislativo; e, ainda, a interagio
pode ser no sentido de distanciamento ou no de aproximagio entre os poderes.

Em relagio ao que chamamos de dire¢iio da interagio, entendemos por
distanciamento a rejeicio A decisio judicial, o que leva os demais poderes a
agirem em contraposigiio ao Judicidrio, visando a reverter ou minorar os efeitos
da decisfo, reafirmando assim sua autoridade sobre a politica pablica em foco.
Por aproximagdo entendemos uma tentativa de estabelecer COOpPEragao entre 0s
poderes, refor¢cando a posicio assumida pelo Judicidrio na questio julgada pelos

demais poderes (Quadro 1).

Quadro 1 — Judicializagio de politicas piiblicas ¢ interagio entre os poderes

Direcio e tipos
de interagio

e —

Aproximagio

Distanciamento

Instituigdes do sistema de
justica — Executivo

Instituigdes do sistema de
justica — Legislativo

COOPERACAO
Parcerins institucionais para aten-
dimento ¢/ou aprimoramento da
decisio judicial
OmecAo

Utilizachio de mecanismos de anu-
lagio ou prorelagio da implemen-
tagio da decisio judicial

POTENCIALIZACAD

Apresentugiode projetos de leifemen-
das constitucionais que reforcem on

aprimorem a interpretagio judicial

COMNTIRAPOSICAL

Apresentacio de projetos de leifemendas
constitucionais em sentido oposto ao

da interpremagiio judicial
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As direcdes da interagdo e os poderes envolvidos em cada uma das dire-
cbes possiveis geram quatro tipos distintos de interacio (Quadro 1). No caso
da interagao de aproximacéo do tipo cooperacio entre Judicidrio e Executivo,
diferentes instituigdes atuam de maneira conjunta para enfrentar a judicializacéo
das politicas pidblicas. Este é o caso, por exemplo, da Cimara de Resolucido de
Litigios da Satide (CRLS) — uma parceria entre Procuradoria-Geral do Estado
e do Municipio do Rio de Janeiro, Secretarias Estadual e Municipal de Sandde
do Rio de Janeiro, Defensoria Pablica Estadual (DPGE) e Federal (IDPU), Tri-
bunal de Justiga do Rio de Janeiro —, que busca solugdes administrativas para o
atendimento das demandas, evitando assim a judicializagio, experiéncia relatada
no capitulo de Vanessa Elias de Oliveira. Especificamente no que diz respeito a
aproximagio entre as instituigoes do sistema de justica e o Executivo, argumen-
ramos que esta € capaz de gerar um entrelagamento institucional, ou seja, uma
relacio interinstitucional para o enfrentamento da questao da judicializacao
das politicas piblicas, que seria, portanto, um dos principais efeitos desse tipo
de interagao. Um exemplo claro de entrelacamento institucional decorrente da
aproximagao entre distintos poderes e instituicoes € o caso da CRLS citada an-
reriormente. Tal entrelagamento, conforme veremos, pode ser lido como um dos
efeitos posirivos gerados pela judicializacido de politicas publicas, ja que permite
a atuacio conjunta de instituicdes distintas, com légicas proprias e peculiares
de funcionamento, muitas vezes em campos Opostos, Mas que cooperam entre
si na busca de solugbes para os problemas por ela gerados.

Esta tem sido, alids, uma estratégia recorrente dos atores envolvidos na
judicializacao das politicas piblicas com o objetivo de atingir resultados mais
eficientes. Além do episddio da saide, € também emblemaitico desse tipo de
cooperacao o da demanda por vagas em creches no municipio de Sdo Paulo
relatado por Salomao Ximenes e Adriana Dragone Silveira, em um dos capi-
tulos desta coletanea. O acordo firmado na sentenga judicial gerou nesse caso,
como parte da decisdo, a criagao de um Comité de Assessoramento junto a
Coordenadoria de Infancia do Tribunal de Justica do estado. A Coordenadoria
comegou a realizar audiéncias semestrais, com a participagao do secretéirio de
Educacio do municipio e gestores da pasta, para acompanhamento das agoes do
Executivo municipal. Assim, Execurivo e Judiciiario passaram a monitorar a im-
plementacio da polirica, definida em grande medida por meio da decisio judicial.
Em uma audiéncia pablica sobre vagas em creches em Sao Paulo, o secretario
municipal da pasta, Alexandre Schneider, afirmou: “queremos ter uma relacio
extremamente proxima com o Judicidrio, o Ministério Publico e sociedade civil”,
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o que demonstra a reestruturacio politica do Executivo, levando-o0 a um ne-
cessario didlogo interinsctitucional.

A interacdo do tipo potencializacido, de aproximacio entre o sistema de
justiga e o Legislativo, visa a reforgar o entendimento judicial sobre determina-
da temadtica de politica piblica, por meio da aprovacio de leis ou de emendas
constitucionais. Este é o caso, por exemplo, das seguidas emendas (30/2000,
37/2002, 62/2009) sobre os precatérios judiciais (Vasconcelos, 2014).

A diferenca entre os dois tipos de aproximacao, seja com o Executivo seja
com o Legislativo, diz respeito a possibilidade, no primeiro caso, de se gerar o
que chamamos de entrelacamento institucional, ou seja, algum tipo de cooperacio
interinstitucional. No caso da aproximagio com o Legislativo, esta nao se d4 por
meio de um entrelagamento institucional, mas pela resposta legislariva a um en-
tendimento judicial de questdes politicas controversas que foram judicializadas.
Enquanto a cooperagio visa a lidar com a judicializagdo em si, a potencializagao
visa a reforgar o entendimento sobre uma questio de politica piblica decorrente
do processo de judicializacdo.

A interacdo de distanciamento entre as instituigdes do sistema de Jusrica e
o Executivo, chamada de “objegéio”, busca a anulagio (por meio de recursos as
instdncias superiores do Judicidrio) ou a nio implementacio da decisio judicial,
a0 menos a curto prazo, por meio da protelagio. Esse foi o caso verificado em
Sa@o Bernardo do Campo, descrito por Vanessa Elias de Oliveira e Thais Fer-
nanda Lopes, sobre a judicializagdo do conflito ambiental-urbano e a politica
habitacional. Nele demonstrou-se como a estratégia do Execurivo municipal
foi, por anos, a utilizagio de recursos judiciais, sempre que possivel, para o ndo
cumprimento das decisdes. Somente quando nio havia mais recurso cabivel, o
Executivo comegou a se planejar para garantir habitacio para os cidadios que
haviam sido removidos de dreas ambientalmente protegidas. Da mesma maneira,
no caso do direito & moradia no entorno da rodovia Anchieta, no municipio de
Diadema, também se demonstra como o Executivo se comprometeu a garantir
tal direito, mas vem protelando a implementagio dessa politica ptiblica por meio
de diferentes argumentos — auséncia de recursos para a construcio de habitacao
para a populagdo removida, em especial.

Por fim, o distanciamento entre instituigdes do sistema de justica e o Legis-
lativo gera a interagéo do tipo contraposi¢io, em que se tenta anular o efeito das
decisdes judiciais por meio de aprovacio de leis ou emendas constitucionais que
vido no sentido oposto ao da interpretagao juridica sobre a politica pdblica em
jogo. Este € o caso da uniio homoafetiva no Brasil: em decorréncia da decisao

23




JupiciaLizagho DE PoLiTicas PUOBLICAS MO Brasi,

do STE houve um aumento do namero de projetos de lei apresentados pelo
Legislativo federal acerca da questao, buscando reverter a garantia do direito a
uniio homoafetiva determinada pelo Supremo. Trata-se de uma reacio a decisio
decorrente da judicializagio, tal como no caso da potencializagao, mas, aqui,
uma reagio no sentido inverso. Da mesma maneira, essa é uma possibilidade
no caso da descriminalizagdo do aborto no Brasil, conforme Eloisa Machado de
Almeida discute ao tratar da Arguigio de Descumprimento de Preceito Fun-
damental (ADPF) 442, do Partido Socialismo e Liberdade (Psol), que defende
a inconstitucionalidade da criminalizagdo do aborto, quando realizado até a
12* semana de gestagao, por violar o preceito da dignidade humana e da cidadania
das mulheres, além de outros direitos fundamenrais, como a incegridade, a liberda-
de, a igualdade e a saidde. De acordo com a autora, por se tratar de matéria ainda
nio definida pelo Legislativo, este podera posicionar-se de maneira contréria,
propondo, por exemplo, leis mais restritivas sobre direitos sexuais e reprodutivos.

Importante salientar que um tipo de interacio num momento tl nao im-
pede outro tipo de interagio num momento t2. Como exemplo podemos citar
a adogio de uma estratégia de protelagdo para a garantia do direito a4 moradia,
até que nao seja mais possivel protelar ou descumprir a decisido judicial; nesse
momento, o Executivo pode adorar a interagio do tipo cooperagiao com o
sistema de justiga, acordando prazos e parcerias para o acompanhamento da
implementacio da decisio judicial.

Outra forma de caracterizar a interagio entre Judiciirio e Executivo foi
apresentada por Oliveira, Silva e Marchertti (2018), que a analisaram com base
em estratégias que denominam “estrarégia politica” e “estratégia judicial”: na
primeira o Executivo busca seu cumprimento, por meio do atendimento indivi-
dual ou coletivo; na segunda o Executivo se mobiliza para eviti-la e/ou reverté-la,
por meia de uma agio que pode ser preventiva ou protelatdéria.

Essas categorias tém correspondéncia com os tipos de interagio entre
os poderes Judicidrio ¢ Executivo apresentados no Quadro 1, de cooperagao
(estratégia politica) ou protelagao (estratégia judicial). No entanto, essa divisao
nao parece adequada para descrever a interacio entre os poderes em termos

de distanciamento ou aproximagio, conforme aqui proposto. Ao se analisar a
interagdo por meio deste prisma, ampliam-se as possibilidades de compreen-
sdo, incorporando também o Poder Legislativo. Afinal, nao se pode afirmar,
no caso da interac¢do entre o sistema de justiga e o Legislativo, que, no caso de
aproximagao, a estratégia seria politica, ao passo que a de distanciamento seria
judicial. Embora a estratégia de contrapor-se a uma interpretacao judicial, ao
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aprovar uma legislacio que a rechace nio seja judicial, também lida com recursos
politicos e os mobiliza. Entendemos que o olhar a partir da aproximacio ou do
distanciamento entre os poderes permite estabelecer padroes semelhantes de
interacgio, seja do Judicidrio e demais érgios do sistema de justiga com o Exe-
cutivo, seja deles com o Legislativo.

Para além da interagdo entre os poderes, tem-se ainda uma adequacgio
interna de cada poder ou instituicdo ao desafio representado pelo processo de
judicializagio das politicas piiblicas. O Judicidrio precisou se reorganizar admi-
nistrativamente para receber e processar as agées envolvendo direitos sociais
e provisio de servigos publicos — estruturando, por exemplo, os Nicleos de
Assisténcia Técnica em Saude (NATs) dentro dos Tribunais de Justiga. Além
disso, os magistrados foram levados a se envolver com o tema da judicializagao,
promovendo audiéncias piblicas, um mecanismo ainda novo para Judicidrio
(Jorge, 2017). Como exemplos, podemos citar a Audiéncia Piblica promovida
em 2009 pelo STF para discutir a judicializacio da satide ou a primeira audiéncia
ptiblica do TJSE de 2013, com o objetivo de coletar dados para a Acao Civil
Pablica que dererminou a garantia de 150 mil vagas em educacio infantil pela
prefeitura de Sio Paulo (Ximenes, Oliveira & Silva, 2017). Também, cursos sobre
essa temética sio cada vez mais frequentes, promovidos pelas Escolas Superiores
da Magistratura de diversos estados — uma rdpida busca pela internet mostra
que estes acontecem de norte a sul do pais.

Da mesma maneira, DP e MP também passam por processos internos com
a cringio de departamentos especializados. No caso do MP de Sao Paulo, foram
criados o Grupo de Atuacio Especial da Educacio (Geduc) e o Centro de Apoio
Operacional das Promotorias de Justica de Tutela Coletiva de Protecao a Edu-
cagho (CAQO Educacgao), para atuarem de maneira mais qualificada na garantia
do direito a educagio, em seus varios aspectos, sobretudo a partir dos anos 2000,
quando o este direito passou a ser judicializado (Silveira, 2006).

O Executivo, por sua vez, para além das diversas cooperagdes com o Judi-
ciirio, vem se capacitando internamente por meio da criagio de mecanismos
de acompanhamento administrativo dos processos judiciais, como é o caso do
S-Codes, sistema criado em 2009 pelo governo do estado de Sio Paulo com o
objetivo de acompanhar as agées judiciais. De acordo com Naffah Filho, Chieffi
e Corréa (2010), a Coordenacgido das Demandas Estratégicas do SUS (Codes),
responsivel pela gestao das demandas judiciais, desenvolveu em 2005 um siste-
ma informatizado para o cadastro das agoes judiciais impetradas contra o gestor
estadual, o Sistema de Controle Juridico (SCJ]). Esse sistema foi aprimorado em
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2009, em decorréncia da necessidade de apoiar a aquisi¢io e dispensagio dos
medicamentos ¢ materiais. O novo sistema, S-Codes, implantado em todo o
estado em 2010, cadastra todas as agdes impetradas contra a Secretaria Estadual

de Saide (Naffah Filho, Chieffi & Corréa, 2010).

Outro exemplo é o sistema informatizado (Dados Abertos) da Prefeitura

de Sao Paulo, criado para acompanhar e divulgar a listagem de criangas que
aguardam vaga na educagio infantil. Por meio do sistema Microdados da Rede
Municipal de Ensino — Matriculas, é possivel verificar, por exemplo, quem passou
para o primeiro lugar na fila por ordem judicial.

O Legislativo também busca, internamente, responder aos processos de
judicializagao das politicas pablicas. Uma das formas é a discussao parlamentar
de projetos de lei envolvendo a questio da judicializacdo. O principal exemplo
é o projeto de lei n. 8.058/2014 do deputado Paulo Teixeira, do Partido dos
Trabalhadores (PT) de Sio Paulo, que visa a instituir processo especial para o
controle ¢ intervencao em politicas pablicas pelo Poder ]udiciério. Sem entrar
na discuss@o acerca do teor do referido projeto, basta-nos aqui salientar o fato de
que se trata de uma tentativa do Legislativo de lidar, por meio dos seus proprios
mecanismos institucionais, com os problemas colocados pela judicializagao. Da
mesma maneira, o Legislativo pode reagir sobre questes especificas, legislando
sobre um rema de politica piblica decidido previamente pela via judicial, como
€ o caso da uniao homoafetiva.

Os movimentos sociais também se readequaram para utilizar a judicializagao
das politicas piblicas como estratégia para a garantia de direitos. Dado que “os
atores politicos buscam o melhor caminho institucional para influenciar os re-
sultados em termos de politicas piablicas” (Taylor, 2008: 6), para os movimentos
o caminho juridico entrou para o rol de estratégias possiveis no jogo dessa luta
politica. Estes nio apenas acionam a justica, mas também participam de comités
de acompanhamento das decisées, como € o caso do comité de assessoramento
estabelecido na cidade de Sdo Paulo, instituido para monitorar o processo de

criagdo de vagas em creches a partir do acordo estabelecido em 2013 (Rizzi &
Ximenes, 2014). Além disso, as organizacoes da sociedade civil buscam se adequar
a fim de garantir assessoria juridica eficiente para a utilizagdo dessa estratégia.
Em contrapartida, os movimentos sociais também sentem os impactos da sua
propria judicializagio, conforme estudo de Burckhart (2017) sobre o Movimento
dos Atingidos pelo Desastre (MAD) de Blumenau/SC. Esse movimento, apods a
tragédia socioambiental em 2008 na regido do Vale do Itajai, passou a reivindicar
o direito 4 moradia digna 3s 25 mil pessoas afetadas pelas enchentes. A Prefeitura
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nio garantiu uma solugio para a populacio ¢ o movimento foi judicialmente
interpelado em decorréncia da ocupagiio irregular de uma drea de propriedade
do poder publico municipal. Segundo o auror, “a judicializagido foi o ponto
crucial para a desestabilizagio do processo reivindicativo, funcionando como
uma forma de negacio da politica e do didlogo"” (Burckhare, 2017: 245). Enfim,
a judicializagio dos movimentos sociais pode resultar na sua criminalizagao.
Para além de influenciar a relacido entre os poderes, bem como os proprios
poderes e instituigdes do sistema de justiga internamente, a judicializagio afeta
as politicas nas diferentes fases do chamado ciclo das politicas priblicas, ou seja, nas
fases da formagio de agenda, formulagao, implementag¢io e avaliagio. Vejamos

como esta influéncia se da.

A Influéncia da Judicializacdo Sobre o Ciclo de Politicas Publicas

Gauri e Brinks (2008), ao analisarem as politicas de satide e educacio, bus-
caram compreender se de fato as cortes estio se envolvendo crescentemente nos
direitos econdmicos e sociais, se tais intervengdes sio significativas em termos de
policy making e, ainda, se fazem com que os governos favoregam os mais neces-
sitados ou os mais abastados. Com base nessas questes, os autores apresentam
o “ciclo de judicializagdo da politica publica”, o qual pode ser decomposto em
quatro estagios: 1) a etapa da mobilizagao legal, isto €, a entrada da demanda
na justiga; 2) a etapa da decisdo judicial; 3) a resposta politica, buroeritica ou
privada; 4) o acompanhamento do litigio.

Cada etapa desse processo envolve um ou mais atores estratégicos, e seu
produto é chamado pelos autores de “legalizacao da politica piiblica em uma
determinada drea de politica”, entendido como um processo no qual corrtes,
advogados e procuradores se tornam atores relevantes para a formulacio e
implementagio das politicas publicas (Gauri & Brinks, 2008).

Nesse processo de interacao estratégica entre diferentes atores, os juizes
nio apenas decidem com base na probabilidade de compliance ou nas reacoes
politicas e seus efeitos sobre o Judicidrio (estdgio 3), mas também na possibili-
dade de novos casos ou de acompanhamento dos casos ja decididos (estagios
l e 4, respectivamente).

Os autores reconhecem, portanto, a natureza interativa das decisoes ju-
diciais. Ademais, as cortes tornam-se um ator relevante no processo, tal como
apontado por Taylor (2007), o que nio significa que estdo usurpando o poder
de outros atores ou instituicdes. Com isso, Gauri e Brinks (2008) enfraquecem
a dicotomia entre atuagao judicial e atuagéo politica (legislativa ou executiva),
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De acordo com o modelo de andlise dos efeitos da judicializacio sobre
as fases do ciclo de politicas piblicas aqui apresentado, nao hi um “ciclo de
politicas publicas judicializado”, tal como proposto por Barreiro e Furtado
(2015: 309), em que falhas na implementagao levam a uma formulagio judicial,
A exigéncia de implementacdo efou a reformulagao por parte do Executivo ou
do Legislativo. Nao ha um ciclo judicializado ou ciclo néo judicializado. A judi-
cializacao pode alterar as diferentes fases do processo de politicas pablicas, nos
termos apresentados por Oliveira (2013): néo se trata de um processo ciclico,
mas composto por fases ndo necessariamente sequenciais. As vezes podem ser
concomitantes, COM Processos ¢ atores que interagem entre si e podem estar
envolvidos em mais de uma fase.

Portanto, se nao hia um ciclo fechado, dnico, mas sim processos que estio
acontecendo e alterando a politica piblica reiteradamente (como as anilises
sobre implementacio de politicas publicas demonstram), a propria possibilidade
de ser judicializada ja altera a légica da politica piblica, levando nido apenas
os operadores do direito, mas também os gestores pablicos, a se anteciparem e
preverem os cfeitos de uma provavel judicializagéo.

Enfim, o que podemos concluir é que a atuacio crescente do sistema de
justica nas politicas, em suas diferentes fases, alterou significativamente o pro-
cesso de politicas piblicas como um todo, complexificando-o ao incluir atores
(operadores do direito) para os quais as andlises ndo se atentavam antes da
expansao global do Poder Judiciario (Tate & Vallinder, 1995). Por isso, ji nio é
mais possivel compreender este complexo processo sem levar em consideracao
a atuacio dos atores do sistema de justica, suas preferéncias e culturas insti-
tucionais (Sieder, Schjolden & Angell, 2009) nas diferentes areas de poliricas,
dado o contexto institucional apresentado: constitucionalizacio de direitos e de
politicas pablicas; ampliagao do acesso a justiga; protagonismo de instiruicdes
do sistema de justiga, como o MP e a DR

Uma Ampla Agenda de Pesquisa a Ser Explorada

Reiterando, os autores desta coletinea pretendem analisar o processo de
judicializa¢io das politicas priblicas no Brasil, tendo por objetivo principal com-
preender alguns aspectos insuficientemente explorados pela literatura nacional
sobre o rema: casos de judicializagido de poliricas piiblicas pouco estudados,

como o caso do aborto, unido homoafetivas, da assisténcia social ou do direiro

a moradia, além dos casos mais conhecidos da saide e da educacio. Ademais,
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a0 anzlissr 2 distinras dreas de politicas piblicas, demonstram como a judicia-

lizacZo ensera um duplo movimento: de interacio entre poderes e instituicies,
podendo gerar cooperac3o instimucional, e o de influéncia sobre o policy making,
zlrerando o resultados possiveis em termos de producgZo e implementacio de
politicas piiblicas.

Os trabalhos aqui apresentados, para além dos temas desenvolvidos,

apontam para uma amplz € zinda pouco explorada agenda de pesquisas
envolvendo 2z judicizlizacio das politicas pablicas, merecendo a atenczo da
academia £ das pesquisas futuras por €lz desenvolvidas. Alguns desses temas

Em primeiro lugar, sabe-se pouco sobre as causas da judicializacio, parz
além das falhzs de implementacdo. Embora seja dbvio que n3o hi demands
judicial por insurmnes e servigos piiblicos onde estes s3o adequadamente provi-
sionzdos, ndo se sube ainda explicar por que estados e municipios com politicas
piiblicas ineficienres ndo contam com altas taxas de acionamento das instirui-
¢oes de justica. Em pesquisa sobre a judicializacao das vagas em creches, por
exernplo, Silveira, Ximenes e Oliveira (2015)* verificarm que municipios com
baixas taxas de cobertura ndo s3o 0s que apresentam os volumes mais elevados
de judicializacio. Algumas hipdteses podem ser aventadas, como auséncia ou
debilidades da DP ou do MP no municipio ou regido, ou desconhecimento da
populacio desse canal de busca por direitos, no caso da baixa judicializacio; em
contrapartida, pode-se supor uma postura proativa de promotores ou defensores,
onde 2 judicializacio € elevada. Estas sdo, todavia, apenas hipéteses ainda nio
exploradas pela literatura.

Em segundo lugar, e relacionada com a primeira questéo, rem-se uma lacuna
no entendimento sobre os processos de judicializacao de politicas pablicas nas
diferentes regides do pafs, tanto em termos de causas quanto de efeitos. Ha
uma significativa concentracio de estudos empiricos sobre estados e munici-
pios do Sul e Sudeste, mas pouco se conhece sobre processos, mecanismos e
atores da judicializacio no Centro-Oeste, Norte ¢ Nordeste do pafs. Ademais,
diferencas territoriais sio pouco exploradas. Luciana Gross Cunha ¢ Fabiana
Luci de Oliveira demonstram que os residentes de capitais acionam mais o
Judicigrio do que moradores de outras localidades. Qual o impacto desse fato
para a judicializacio ¢, ainda, para o policy making propriamente dito? Pode-

2 Tratzene de wm i) (RS e rescyriifa COrm uprrrfn e (.:I‘IFI'.} (Processo n. 444068201 5—5], “Efeivos da
atuagio do sistema de justics no direito 4 educagio infanril: um estudo da judicializacio da politica
el iomal e tres entzdos brasileiros”, no gual os pesquisadores investipam os efeitos da judicializagio
di educagan infantil para o palitica pablica nos estados do Parana, de Sio Paulo e do Cears.



mos levantar, como hipétese plausivel, que demandas judiciais em termos de
insumos, servicos e politicas piblicas sdo rerritorial e socioeconomicamente
determinadas, variando regionalmente. Fururas pesquisas empiricas poderao
aprofundar essas questdes.

Em terceiro lugar, se a presenca das instituicoes judiciais no processo de
politicas pablicas é cada vez maior, conforme os trabalhos aqui apresentados
demonstram, urge conhecermos quais sdo os mecanismos de enforcement das de-
cisbes judiciais. Se estas sdo sistematicamente desconsideradas ou descumpridas
pelos atares politicos, a via judicial deixa de ser um caminho a ser percorrido
para a garantia de direitos (Taylor, 2007). A capacidade de acompanhamento
do cumprimento das decisdes judiciais € uma das erapas do ciclo de judicia-
lizagdo das politicas pablicas, segundo Gauri e Brinks (2008), o que significa
que este nio se completa se a decisdo nao € implementada — se o leito hospi-
talar, a vaga em creche nio é obrida, os efeitos sdo nulos, do ponto de vista do
requerente (ainda que nio o seja do ponto de vista do gestor). Relacionada a
essa questdo encontra-se, por exemplo, a aplicabilidade da sancio prevista; no
caso das multas pelo descumprimento de decisao judicial acerca da garantia de
vagas em creches piblicas, percebe-se que estas variam de maneira aleatéria,
independentemente do orgcamento municipal para a educacio, e algumas sido
aplicadas contra a municipalidade, ao passo que outras recaem sobre o proprio
gestor publico.

Em quarto lugar, sdo escassos os estudos que relacionam os movimentos
sociais com a judicializacdo das politicas pablicas, especialmente no que diz
respeito @ compreensao da forma como a justica tem sido utilizada por esses
atores como instrumento de luta e defesa de direitos sociais, garantidos consti-
tucionalmente ou por meio de interpretacdes da Constituicio. Pesquisas nessa
direcio contribuirdo nio apenas para o debate sobre a judicializacdo, mas tam-
bém para a compreensio da relacao entre movimentos sociais e produgao de
politicas puablicas no Brasil.

Por fim, mas ndo menos importante, uma questiio a ser explorada ¢ a dis-
cricionariedade do juiz ou promotor, ao definir o que deve o gestor piblico fazer,
e 0 quanto essa autonomia pode ser (ou €) um limitador da discricionariedade
do préprio gestor em definir suas prioridades em rermos agenda de governo e
de implementacdo de politicas pablicas. Essa questdo rorna-se mais complexa
guando adicionamos a ela o tema, discurido por Oliveira e Couto (2016), da
accountability e controle sobre os operadores do direito. Segundo os autores,
“a intensa interferéncia judicial na politica pode se constituir num risco 8
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mmsuscerivel 2o conmrole democradco do voro) a capacidade de alterar um status
quo produzido por agentes puablicos eleitos” (Oliveira & Couto, 2016: 2). Soma-se
2 iss0 2 auséncia de mecanismos de controle exrerno dos agentes do sistema de
justica. O Conselho Nacional de Justica (CN]), criado em 2005, ¢ formado em
sua ampla maioria por membros do proprio Judicidrio, assim como o Conselho
Nacional do Ministéno Pablico (CNMP), constituindo-se como mstrumentos de
contole interno desses dois corpos politico-burocraricos. Lim rerceiro elemento
que amplia o problema da suséncia de mecanismos de controle ¢ a falta de trans-
paréncia do Judictdno na publicizacio de informacoes, comao salarios dos juizes,
processos administranvos contra os operadores do direito, dentre outros ASpEChos.
Portanto, como afirmam Oliverra ¢ Couto (2016: 5), “é imenso o insulamento
dessa burocracia dotada de prerrogativas de um poder de Estado, que desfruta de
uma autonomia maior do que aquela esperada pelos que teorizaram originalmente
sobre os mecanismos de freios e contrapesos do poder estatal”.

Em suma, compreender como essas questoes influenciam as instituicHes
envolvidas nos processos de judicializacio ou nos processos de politicas pablicas

¢ uma agenda de pesguisa zinda inexplorada.

Organizagao do Livro
Para dar conta da rarefz de compreender a judicializacio das politicas

piblicas no Brasil, o= capirulos dewre livro dividem-se ¢em duas partes: na

primeira busca-se compreender os alicerces institucionais mais amplos do pro-

cesso de judicializacan das politicas pablicas no pais; na segunda analisam-se
casos especificos de judicizlizac 3o de politicas pablicas em dreas relacionadas

4 saude (acesso s medicamentos ¢ abora), educaciao, casamento homoafertivo,

habitacio e conflito ambientzl-urbana, bem comao seus efeitos para a agio

povernamental.
Os autores buscam analisar o processo de jodicializacio das politicas pablicas

com base no esquema arpumentativo apresentado na Figara 2.




