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RESUMO

A presente pesquisa parte do contexto da democracia liberal com o objetivo de analisar a agao
dos movimentos sociais sobre o Supremo Tribunal Federal, explorando a forma como esse ator
social se relaciona com a estrutura do Tribunal constitucional e, por outro lado, os efeitos dessa
estrutura sobre a formagao e as agdes dos movimentos sociais. As argui¢des de descumprimento
de preceito fundamental de carater estrutural levam ao conhecimento do Supremo Tribunal
Federal realidades complexas e geradoras de violagdes graves e sistematicas de direitos
fundamentais. Essas realidades, por sua vez, sdo produtoras de movimentos sociais fortes e
articulados, que visam debelar ilegalidades e inconstitucionalidades a partir de um repertdrio
plural de acdo, inclusive através do acesso ao Poder Judiciario. E, portanto, esse recente
fendmeno da participacdo social organizada de movimentos sociais em ac¢des constitucionais
de carater estrutural que a pesquisa pretende explorar e descrever. Trata-se de estudo
interdisciplinar, que realiza uma combina¢do do conhecimento normalmente segmentado entre
a ciéncia juridica, a ciéncia social e a ciéncia politica, partindo de revisdo bibliografica dos
principais autores da teoria social e juridica, a fim de estabelecer o estado da arte acerca dos
movimentos sociais e dos processos estruturais, além de uma analise aprofundada sobre o tema
proposto. Ainda, a fim de verificar a ocorréncia desse fendmeno na pratica do Supremo Tribunal
Federal, procedeu-se a pesquisa empirica a partir de documentos juridicos, especialmente os
autos processuais das ADPFs de carater estrutural atualmente em curso no Supremo Tribunal
Federal, a fim de compreender o0 modo como os movimentos sociais se relacionam com o
Tribunal Constitucional, apresentando os avancos importantes a partir da introducao de agdes

estruturais na Corte.

Palavras-chave: movimentos sociais; Supremo Tribunal Federal; processos estruturais;

partidos politicos; arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.



ABSTRACT

This research is grounded on the context of liberal democracy with the objective of analyzing
the action of social movements upon the Federal Supreme Court exploring how this social actor
relates to the structure of the Constitutional Court and, conversely, the effects of this structure
on the shaping and actions of social movements. The Claim of Non-Compliance with a
Fundamental Precept (ADPF), structural in nature, brings to the attention of the Federal
Supreme Court complex realities that result in serious and systematic violations of fundamental
rights. These realities, in turn, give rise to strong and articulated social movements, which aim
to overcome illegalities and constitutional violations through multiple strategies for action,
including judicial interventions. Given this context, this investigation explores and describes
this recent phenomenon of organized social participation of social movements in structural
constitutional actions. This interdisciplinary research draws on knowledge traditionally
compartmentalized across legal, social, and political sciences. It starts with a literature review
of the main authors in social and legal theory, in order to establish the state of the art concerning
social movements and structural processes. It also provides an in-depth analysis of the proposed
theme. In addition, to verify the occurrence of this phenomenon in the practice of the Federal
Supreme Court, empirical research was conducted based on legal documents, especially the
case files of the structural ADPFs currently pending before the Court. This research aims to
understand how social movements relate to the Constitutional Court and to present the

important advancements resulting from the introduction of structural actions in that institution.

Keywords: social movements; Federal Supreme Court; structural processes; political parties;

claim of non-compliance with a fundamental precept.
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INTRODUCAO

No século XVIII, os cientistas politicos e grande parte das sociedades compreenderam
que a representacao era a solucdo para diversos dilemas da democracia nos grandes Estados-
nacdo (Dahl, 2004, p. 26; Tavares, 2005, p. 30-31). Assim, ao longo dos séculos XIX e XX, os
Estados modernos passaram a adotar o sufragio universal e o sistema de partidos politicos como
modelo ideal de democracia. Adotou-se um modelo de democracia liberal, caracterizado pela
separacao entre titularidade e exercicio do poder, pelo principio da maioria e pela concepgao
do individuo como auténomo em relagdo ao Estado.

Esses componentes foram conjugados, ainda, com o constitucionalismo (Sartori, 1991,
p. 128), a fim de criar barreiras ao governo irrestrito da maioria (Dahl, 2004, p. 29; Tavares,
2005, p. 44-45). As declaragdes de direitos nas Constituigdes nacionais cumpriram a fungdo de
evitar que as democracias fossem compreendidas apenas como o governo do povo, exigindo a
sua compreensdo como um sistema de direitos. A inobservancia dos direitos fundamentais
constitucionalmente previstos, portanto, pode levar a classificagdo de um Estado como nao
democréatico, ainda que as demais caracteristicas da democracia estejam presentes. Por essa
razdo, o Tribunal constitucional, como aplicador e garantidor das normas constitucionais
(Tavares, 20006, p. 22), exerce um papel essencial na democracia liberal, especialmente no
controle sobre a discricionariedade das maiorias.

Por outro lado, a democracia liberal, enquanto democracia politica, pode e deve ser
conjugada e complementada pela democracia social, ou seja, “o conjunto de democracias
primarias, pequenas comunidades e associacdes voluntdrias concretas, que nutrem a
democracia em nivel de base, em nivel da sociedade civil” (Sartori, 1991, p. 120). Essa
conjugacdo entre a infraestrutura (democracia social) e a macroestrutura (democracia politica)
qualifica a democracia liberal, na medida em que a torna mais auténtica (Sartori, 1991, p. 120).

Com efeito, segundo Robert Dahl (2004, p. 45), uma democracia ideal exige a
participagdo efetiva na elaboracdo das politicas publicas, bem como um controle do cidadao
sobre os programas de acdo adotados, além da observancia dos direitos fundamentais. No
mesmo sentido, André Ramos Tavares (2005, p. 81) cita “a crescente necessidade de se criarem
novos mecanismos pelos quais o povo possa participar, efetivamente, ndo apenas da parte inicial
da indicacao de seus representantes, mas também do proprio exercicio do poder que este realiza
diuturnamente”.

Para isso, a liberdade de associacdo em organizagdes politicas, grupos de interesse e

r

movimentos sociais € essencial, tanto para a participagdo, como para o controle. Essas
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organizagdes podem se tornar maiorias e exercer direitos através de instrumentos majoritarios,
como as elei¢des e o processo legislativo; mas também podem se tornar minorias e exigir a
observancia de seus direitos fundamentais através de instrumentos contramajoritarios, como o
acesso ao Tribunal constitucional pela via recursal ou originaria.

Os movimentos sociais que representam minorias na democracia liberal possuem na
Constituicao e no Tribunal constitucional a garantia de sua ndo exclusao do processo de decisao
sobre direitos fundamentais, ja que a eles deve ser garantido o minimo para a existéncia digna
em sociedade. O Estado Constitucional de Direito se afirma na democracia ndo apenas pela
acao das instituigdes democraticas, mas igualmente pela agao das organizagdes dos movimentos
sociais, sempre vigilantes em relacdo aos direitos fundamentais, em pleno exercicio de uma
democracia social.

A presente pesquisa se insere nesse contexto da democracia liberal, portanto, pretende
analisar a agdo desse ator social tdo relevante, o movimento social, sobre uma estrutura
constitucional especifica, o Tribunal constitucional. Pretende-se explorar a forma pela qual esse
ator se relaciona com a estrutura e, por outro lado, os efeitos dessa estrutura sobre a formagao
e as agdes do ator social. Entende-se que o estudo da literatura acerca dos movimentos sociais
pode ser muito util para compreender a participacdo social no processo constitucional, pois
permite ao direito perceber os aspectos politicos e responder-lhes adequadamente, promovendo
os objetivos constitucionais de fortalecimento da democracia.

Nao se trata de uma pesquisa com a finalidade de sugerir aprimoramentos normativos
ou mudancas de interpretacdes juridicas acerca do fendmeno estudado, tampouco explicar as
razoes da ocorréncia desse fenomeno. Trata-se de uma pesquisa exploratéria descritiva de um
fendmeno relativamente novo no Tribunal constitucional brasileiro, datando dos ultimos dez
anos, consistente na participagdo social organizada de movimentos sociais em agdes
constitucionais de carater estrutural.

As violagdes sistematicas e estruturais aos direitos fundamentais atingem a democracia
em seu amago. Assim, aos movimentos sociais € ao Tribunal constitucional sdo confiadas as
missoes, respectivamente, de exigir e de garantir a observancia desses direitos. A fim de
compreender esse fendmeno complexo, ¢ necessario oferecer um retrato compreensivel de suas
principais caracteristicas e particularidades (Queiroz, et al., 2017, p. 69).

A escolha pelo estudo das arguicdes de descumprimento de preceito fundamental
(ADPFs) se deu em razdo da sua grande potencialidade para levar ao conhecimento do Supremo
Tribunal Federal (STF) realidades complexas e geradoras de violagdes graves e sistematicas de

direitos fundamentais. Essas realidades sao, muitas vezes, produtoras de movimentos sociais
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fortes e articulados, que visam debelar ilegalidades e inconstitucionalidades a partir de um
repertdrio plural de agdo, inclusive através do acesso ao Poder Judiciario. Assim, entende-se
que as ADPFs de carater estrutural estdo em primeiro plano na acdo dos movimentos sociais,
além de permitirem uma melhor compreensdo das influéncias reciprocas entre movimentos e
Tribunal constitucional.

A fim de apresentar o desenvolvimento e os resultados da pesquisa, a dissertacao foi
dividida em trés capitulos, cada um deles com duas se¢des e algumas subsecdes. Os dois
primeiros capitulos visam explorar os principais desenvolvimentos tedricos acerca desse ator
social e dessa estrutura constitucional, enquanto o terceiro capitulo explora a maneira pela qual
a relacdo entre eles se estabelece. Trata-se de pesquisa interdisciplinar que realiza uma
combinac¢do do conhecimento normalmente segmentado entre a ciéncia juridica, a ciéncia social
e a ciéncia politica, para uma abordagem mais abrangente e uma compreensao mais profunda
do fendmeno estudado (Queiroz et al., 2017, p. 194).

A metodologia de pesquisa utilizada foi a revisao bibliografica dos principais autores da
teoria dos movimentos sociais, bem como da teoria constitucional, a fim de estabelecer o estado
da arte no tema escolhido e colher conceitos uteis a analise do fenomeno apresentado.

Ainda, a fim de verificar a ocorréncia desse fenomeno na pratica do STF, pesquisamos
documentos juridicos, especialmente os autos processuais das ADPFs de carater estrutural
atualmente em curso no STF, analisando peti¢des iniciais, pedidos de ingresso como amicus
curiae e acordaos. Os recortes institucional e processual da pesquisa empirica se justificam em
razao do objeto de andlise proposto, que se limita & atuagdo dos movimentos sociais em um
Tribunal (o STF) e em um tipo especifico de a¢ao constitucional (a ADPF estrutural).

No primeiro capitulo, realiza-se uma analise socio-histérica dos movimentos sociais, a
fim de compreender a sua trajetoria desde o século XIX até o momento atual, assim como as
principais teorias desenvolvidas no final do século XX para compreender a agio coletiva’ e seus
desdobramentos. Na primeira se¢ao do capitulo, enfatiza-se o resgate historico dos movimentos
sociais, desde o seu precursor mais relevante no contexto da democracia liberal, o movimento
operario, passando pelo seu ofuscamento pelos partidos politicos durante o século XX, até o
seu ressurgimento renovado no ultimo quarto do século XX. Ao final desta primeira se¢ao,

ainda, sdo exploradas as especificidades dos movimentos sociais no contexto do Sul Global, o

! Nesta pesquisa, a expressio “agdo coletiva” ¢ utilizada em seu sentido socioldgico, para indicar a praxis
coletivizada de atores sociais com agéncia sobre as multiddes. Nao se utilizara o termo no sentido técnico-juridico,
como o poder que certos legitimados processuais tém de exigir o exercicio da atividade jurisdicional para a
adjudicagao de um conflito.
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que se justifica em razdo do foco da pesquisa no contexto brasileiro. Na segunda secio,
apresentam-se os contornos de duas das principais teorias socioldgicas surgidas nos anos 1970
para explicar o novo paradigma da acgdo coletiva, a fim de definir o conceito de movimento
social para a presente pesquisa. Em seguida, esclarece-se acerca das diferencas e das
interpenetracdes entre os movimentos sociais € os partidos politicos, sempre perseguindo o
objetivo de inserir o objeto da pesquisa no contexto da democracia liberal. Por fim, sdo
apresentados trés conceitos-chave das teorias dos movimentos sociais a serem retomados no
ultimo capitulo para explicar a relagdo entre os movimentos e a Corte constitucional.

No segundo capitulo, sdo analisadas as argui¢cdes de descumprimento de preceito
fundamental estruturais. Inicialmente, sdo revisados os principais aspectos dos processos
estruturais, relacionando-os com as fun¢des do Tribunal constitucional. Em seguida, sdo
analisados os avancos doutrinarios e jurisprudenciais relativos as ADPFs, ressaltando aspectos
importantes para compreender sua vocagao ao tratamento de questdes estruturais. Compreender
a funcdo de um processo estrutural, as possibilidades de provimentos estruturais e seu
funcionamento através do instrumento processual da ADPF auxilia o entendimento das
potencialidades da a¢do dos movimentos sociais no STF.

Por fim, no terceiro capitulo, busca-se compreender como os movimentos sociais se
relacionam com o Tribunal Constitucional, apresentando alguns avangos importantes a partir
da introducdo de acdes estruturais no STF. Inicialmente, discorre-se a respeito de alguns
desdobramentos da teoria dos movimentos sociais na teoria do direito. Em seguida, retomam-
se as reflexdes acerca das ADPFs estruturais para analisar em maior profundidade os
acontecimentos no STF que indicam sua abertura aos movimentos sociais, tanto no que tange a
legitimidade ativa para as acdes constitucionais, como aos instrumentos processuais de
participagdo social. Essa tlltima secdo, frise-se, procura analisar os dados das ADPFs atualmente
em curso no STF, visando compreender como essa realidade da participagdo social nas decisdes

constitucionais tem se apresentado.
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1 MOVIMENTOS SOCIAIS

A expressdo movimento social € utilizada em diversos contextos e espacos institucionais
(p. ex. Estado, academia, escola) e ndo institucionais (p. ex. midia, redes sociais, interacdes
sociais informais), com os mais variados significados e intencdes. Essa polissemia, contudo,
ndo pode ser aceita para a constru¢do de ciéncia de forma séria e embasada, uma vez que,
inevitavelmente, leva a equivocos interpretativos e a distor¢des de sentido das teorias.

Por essa razao, este primeiro capitulo visa esclarecer o conceito de movimento social
adotado pela pesquisa, a partir de uma perspectiva socio-histérica. A revisdo bibliografica, neste
ponto, permite compreender a trajetdria dos movimentos sociais desde o século XIX até o
momento atual, além de revisitar as diversas teorias que almejam compreender a acdo coletiva
e seus desdobramentos. Diante disso, € possivel identificar alguns acimulos de conhecimento
sobre a agdo coletiva que auxiliam na andlise do objeto de estudo, ou seja, a relagdo entre os

movimentos sociais € o Tribunal constitucional.

1.1 DO MOVIMENTO AO PARTIDO E DE VOLTA AO MOVIMENTO

Esta primeira se¢do do capitulo visa realizar um breve resgate histérico dos movimentos
sociais, inserindo-os no contexto maior da democracia liberal. Pretende-se, aqui, compreender
o surgimento dos movimentos sociais, inicialmente, como movimento operario no século XIX,
e a consolidagdo dos partidos politicos como organizadores da luta politica até meados do
século XX.

Em seguida, parte-se a verificacao mais profunda das fun¢des dos partidos politicos e
sua institucionalizagdo a partir da constitucionaliza¢cdo ocorrida no pds-Guerras. Essas funcdes
sdo resgatadas ao longo da pesquisa para serem comparadas as fungdes exercidas pelos novos
movimentos sociais.

Por fim, sdo explorados os elementos historicos e culturais que indicam haver uma
mudanca de paradigma da luta politica a partir do Gltimo quarto do século XX, e suas

especificidades no Sul Global.

1.1.1 Movimento operario

A nogdo de movimento social surge ainda no século XIX, como um sinénimo de lutas

operarias organizadas, no contexto da teoria socialista acerca da luta de classes (Duarte, ef al.,
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2008, p. 122). Segundo Hobsbawm (2022, p. 173), esses movimentos tiveram expansdes
periddicas e descontinuas em tamanho, forca e atividade entre 1789 e 1917, relacionadas a
“flutuagdes ciclicas a curto prazo, e provavelmente também com os longos periodos de
mudanga economica [...], € os periodos de dificuldade e crise que alternam com eles”.

Na Inglaterra, até 1875, observava-se um movimento pequeno de sindicatos de oficio
que ndo questionavam a estrutura liberal. Ja entre 1875 e 1918, foram observadas expansdes do
movimento operario que bradava reivindicag¢des revolucionarias e socialistas. A partir de 1918,
em uma Inglaterra monopolista, o movimento operario se convenceu totalmente da necessidade
de substitui¢do do capitalismo, mas passou a reivindicé-lo por eio do Partido Comunista
(Hobsbawm, 2022, p. 425-426), com uma submissdo do movimento ao partido.

No século XIX e inicio do século XX, portanto, a ideia de movimento social ainda estava
intrinsecamente relacionada a acao politica organizada dos trabalhadores das fabricas em prol
de melhores condi¢des de trabalho e até¢ de modificagdes estruturais na organizagdo do Estado
e do trabalho?. A agio do movimento operdrio nio era auténoma ou sustentada no tempo, mas
necessitava do partido politico para se perenizar.

Naquele momento, os movimentos despertaram a curiosidade de tedricos como Karl
Marx, que enxergava nos movimentos operarios uma parte importante da luta de classes,
representando especialmente a parcela de acdes emancipatorias de carater politico. Na obra 4
Guerra Civil na Franga, Marx analisa como um de seus casos de estudo mais importantes a
Comuna de Paris (1871), classificada como a “primeira revolucio especificamente proletaria
da Histéria” (Maciel, 2011, p. 151). A Comuna inicia como um movimento de multidao (Dean,
2022, p. 161) e chega a adquirir uma organizacdao popular muito bem definida, consistindo em
uma verdadeira experiéncia de autogoverno popular. Chegou ao fim apds 72 dias, em razao da
repressao do governo central, mas deixou muitos legados para os movimentos seguintes e para
o estudo da agao coletiva.

Entre os autores socialistas que estudaram a acao coletiva, contudo, prevaleceu a ideia
de Vladimir Lenin sobre os movimentos de trabalhadores. Lenin enfatizava que os movimentos
sociais nada alcangariam sem os partidos politicos, de modo que “a emergéncia dos movimentos
sociais tenderia ao esgotamento, a menos que os intelectuais saidos da classe trabalhadora ou

com ela comprometidos viessem a assumir a direcdo da acdo politica por meio do Partido”

2 Importante esclarecer, desde logo, que os movimentos proletarios do século XIX ndo correspondem aos atuais
movimentos sociais que pretendemos estudar na presente pesquisa, mas a importancia de rememora-los estd no
fato de que constituiram a génese da ideia de organizacao politica para a luta por direitos de forma sustentada,
adquirindo, por isso, essa nomenclatura.
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(Duarte et al., 2008, p. 123). Essa conclusdo leninista engloba duas ideias: (a) os movimentos
sociais apenas conseguiriam revolucionar a sociedade burguesa caso se tornassem partidos
politicos; e (b) os movimentos sociais necessitariam da direcdo de intelectuais, ou seja, os
lideres do partido.

Eric Hobsbawm (2022, p. 447-448) denomina de teoria da “espontaneidade” dos
movimentos trabalhistas a perspectiva de Lenin, ressaltando que “a experiéncia espontanea dos
trabalhadores ¢ limitada” e, por isso, 0s movimentos sociais sem a dire¢ao de um partido “tém
probabilidade de serem levados na direcdo da esteira da ideologia burguesa”.

Ao se debrucar sobre os acontecimentos da Comuna de Paris, Lenin ressaltava a
necessidade de que este fenomeno de multiddo concentrasse suas for¢as em um partido politico,
para apenas assim ter a oportunidade de se expressar como um sujeito politico (Dean, 2022, p.
180-181). No mesmo sentido, ao analisar o trabalhismo inglés, Hobsbawm (2022, p. 430)
afirma:

A for¢a do Cartismo havia se apoiado precisamente em sua capacidade de
mobilizar essas vastas massas dos incompletamente proletarizados. Os
grandes surtos politico-industriais militantes de 1889 e 1911 iriam fazer o
mesmo. Mas todos estes tiveram sucesso porque foram além dos limites
do sindicalismo estreito, ¢ deram ao movimento revolucionario ou
socialista lideranca e perspectiva (grifos nossos).

A interpretagdo dada por Lenin ¢ Hobsbawm a relagao entre os partidos politicos e os
movimentos sociais ainda reverbera em muitos estudos de teoricos socialistas até a atualidade,

a exemplo do caso de Jodi Dean (2022, p. 196), para quem,

Mais que um corpo focado no Estado, o partido ¢ uma forma para a expressao
e a dire¢do de vontade politica. Ele concentra a disrupgdo em um processo a
fim de produzir poder politico: esses atos estdo conectados; demonstram a
forca do coletivo. Seu esforco vai na dire¢cdo de organizar a intensidade
liberada pela multiddo, manté-la presente como um desejo fervoroso.

No século XIX e inicio do século XX, portanto, no contexto das lutas proletérias, o
movimento social se restringia a uma parte da agcdo do partido politico ou uma acao de suporte
ao partido politico na luta de classes. Ndo se reconhecia sua existéncia auténoma®, isto ¢,

apartada da direcao dos lideres partidarios. Em que pese os movimentos operarios fossem

3 Nem todos os autores de tradicdo marxista aderiram a tese de Lenin sobre os movimentos sociais. Duarte e
Meksenas (2008, p. 124-125) citam como teses divergentes a de Rosa Luxemburgo, para quem a luta dos
movimentos sociais gerava aprendizado politico aos trabalhadores que deveria ser levado em conta pelos lideres
do partido, e a de Antonio Gramsci, para quem os movimentos sociais deveriam ter autonomia relativa perante as
instituigdes, ndo estando totalmente submetidos ao controle do partido.
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considerados a for¢a motriz para as rupturas do status quo, ndo eram vistos como capazes de
produzir nada duradouro sem a sua conversio em um partido politico, com organiza¢ao

hierarquizada, status institucional e programa bem definido.

1.1.2  As funcdes dos partidos politicos na democracia liberal

Ao longo do século XX, os partidos politicos ganharam envergadura e importancia no
debate politico bem mais amplas que os movimentos sociais. Eles comecgaram a ser estudados
de forma profunda por intelectuais como Ostrogorsky, em 4 democracia e os partidos politicos
(1912), Weber, em A Politica como Vocagdo (1919), Michels, em Les partis politiques (1911)
e Duverger, em Les parties politiques (1951).

Como explica Paulo Bonavides (2010, p. 383), com o surgimento do Estado Social apos
as Guerras Mundiais, os partidos politicos saem das sombras e ganham status constitucional,
se tornando, cada vez mais, “instituigdes oficiais, que recebem subsidios de agéncias
governamentais e se convertem pois em 6rgaos do poder estatal”. Nessa linha, Bonavides cita
a Constituicdo soviética de 1936, que previu o Partido Comunista como lideranca da classe
operaria, a Constituicao italiana de 1947, que previu a liberdade de se associar em partidos
politicos, e a Lei Fundamental de Bonn (Alemanha) de 1949, que previu o partido politico como
fundamental para formar a vontade politica do povo.

Os holofotes da agdo politica e do direito constitucional comecam a apontar para os
partidos politicos ndo apenas pelo seu protagonismo na luta por direitos dos trabalhadores
durante o século XIX e inicio do século XX, mas, especialmente, porque constatou-se que a
democracia liberal ¢ essencialmente representativa. Os partidos politicos, portanto, sio uma
instituicdo indispensavel ao exercicio da escolha democratica dos representantes pelo povo,
exercendo diversas fungdes na sociedade contemporinea. Essas fungdes foram, por muito
tempo, consideradas infungiveis, ou seja, apenas poderiam ser exercidas pelos partidos
politicos, Unicas instituigdes com vocacao para representar a vontade do povo.

Nesse sentido, ¢ possivel apontar duas fun¢des primordiais exercidas pelos partidos
politicos no contexto da democracia liberal: (i) a interrupcao da fragmentagdo da sociedade e

(ii) a preservacdo do pluralismo politico .

4 Parte desta reflexdo acerca das fungdes dos partidos politicos na democracia liberal ¢ fruto de artigo produzido
em coautoria com o colega Matheus Vinicius Bueno Di Sarno, na disciplina “Constitucionalismo, democracia e
populismos”, ministrada pelo professor Luis Guilherme Arcaro Conci, no segundo semestre de 2024, no PPGD da
Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo (PUC-SP).
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Sobre a primeira delas, entende-se que o partido politico exerce uma espécie de
agregacao e de canalizacdo dos votos do povo soberano, sem o qual “os eleitores se
expressariam no vazio, no caos de multiplos fragmentos” (Sartori, 1991, p. 130).

Segundo Nadia Urbinati (2016, p. 178-179), os partidos politicos constituem
“associagdes que vinculam (e dividem) individuos conforme suas interpretagdes avaliativas de
problemas gerais”. Assim, diversamente das associagdes civis, que veiculam interesses
especificos e de classe, os partidos politicos processam as demandas do povo e frequentemente
as enderecam as instancias de poder como demandas gerais. Nesse ponto, exemplifica-se
mencionando uma associagdo de bairro, que tem como mote frear a verticalizacdo daquela
vizinhanga e preservar as areas verdes ainda existentes, como pragas, nascentes e parques. Ora,
o partido politico ndo deixara de enderecar essa demanda, mas o fara de modo a traduzi-la em
um interesse geral, por exemplo, por cidades verdes, pela preservagdo do meio ambiente
saudavel ou pela urbanizagao mais consciente, ampliando a abrangéncia dessa pauta para outras
partes da cidade e pensando politicas publicas com carater geral. Com isso, o partido politico
interrompera a fragmentacdo da sociedade, formada por individuos e grupos diversos, com
interesses, muitas vezes, antagdnicos, arregimentando-os para pautas comuns.

Sobre a segunda fungdo (preservacao do pluralismo politico), importante rememorar
que, na democracia liberal, os eleitores exercem o voto pela regra da maioria, que abre a
possibilidade para o pluralismo na ordem politica® (Sartori, 1991, p. 126). No que tange a
politica partidaria, a regra da maioria permite que multiplos partidos coexistam e pleiteiem o
voto popular. Esses partidos, ainda que ndo eleitos, preservam a expectativa de alternancia do
poder e, por essa razao, aceitam o resultado das elei¢des, persistindo como oposi¢ao na arena
politica. Nesse sentido, Urbinati (2016, p. 177), resgatando escritos de Montesquieu, classifica
os partidos politicos como corpos intermedidrios, pois constituem verdadeiros poderes que
compensam a tendéncia endogena de o poder soberano ser monopolizado pelos seus portadores.
Os partidos politicos sdo, pois, essenciais na preservagao do pluralismo politico, com o
enraizamento social da ideia de diversidade e da preservacao do diferente.

Para além das duas fung¢des primordiais aqui exploradas, Urbinati (2016) cita outras

fungdes dos partidos politicos na era do governo representativo, as quais se denominam aqui

5 Segundo a regra da maioria, ndo se exige que todos concordem com a decisdo politica adotada, mas apenas que
haja maioria em um mesmo sentido, de modo que a minoria ndo ¢ eliminada, mas resta virtualizada e preservada.
Conforme ressalta Conci (2023, p. 44), a regra da maioria permite substituir a unanimidade pelo consenso. Além
disso, os “consensos ndo significam a superagao dos conflitos, que sdo insitos & democracia”.
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funcdes complementares, pois derivam ou sdo instrumentais as fungdes primordiais, permitindo
sua realizacdo em plenitude.

A primeira fungcdo complementar — decorrente da funcao primordial de interrupcao da
fragmentacao da sociedade — € a de conectar a sociedade civil e o Estado. Os partidos traduzem
as reivindicagdes populares especificas e esparsas em pleitos gerais e viaveis, na medida em
que podem ser tratados pela burocracia de Estado e dar origem a leis ou a politicas publicas
aplicaveis a toda a populagdo. Assim, os partidos politicos realizam uma verdadeira
intermediagdo entre o povo soberano ¢ o aparato de Estado que deve lhe servir e prestar contas.

A segunda funcdo complementar ¢ a de exercer um mandato politico. Na democracia
liberal, ndo sdo os individuos que exercem o mandato, mas os integrantes de partidos politicos,
cujas decisdes se submetem, em maior ou menor grau, as diretrizes e ao programa do partido.

A terceira fungao complementar dos partidos politicos ¢ a de “circular opinides entre o
lado de dentro e o lado de fora das instituicdes” (Urbinati, 2016, p. 187), ou seja, promover a
participagdo social do povo nos processos de tomada de decisdo, seja como representantes
eleitos, seja no controle daqueles que elegeram. Portanto, ¢ do partido que o povo deveria cobrar
a lisura e o alinhamento ideoldgico do representante eleito e, consequentemente, a atuagdo em
prol das pautas defendidas durante a campanha, inclusive através da democracia interna nos
partidos politicos.

A quarta funcao complementar dos partidos politicos € a de formar quadros que exercem
os cargos politicos e de administragdo do Estado, de modo que seriam responsaveis por difundir
o ensino sobre as exigéncias da democracia. Nao se espera que a filiagdo partidaria seja uma
mera exigéncia legal a ser cumprida pelos candidatos alguns meses antes das elei¢cdes. Na
verdade, o que se pretende ¢ que os candidatos obtenham sua formacgao politica nas trincheiras
da luta politica, angariando posi¢des na hierarquia partidaria ao longo do tempo, até se tornarem
candidatos a cargos politicos.

Para além disso, como explica Peter Mair (2003, p. 284), o partido politico exerce uma
funcdo essencialmente procedimental consistente na organizacdo do Poder Legislativo
(parlamento) e do Poder Executivo (governo). O autor entende ser esta, atualmente, a fungao
mais importante desempenhada pelos partidos, uma vez que nao pode prescindir da autoridade
e da capacidade organizativa desses corpos intermediarios. Assim, os partidos sdo essenciais
ndo apenas para a representacao do povo, mas igualmente para a gestdo dos procedimentos
democraticos de tomada de decisdes de carater geral e vinculante (fungdo governativa).

Em resumo, sdo fungdes exercidas pelos partidos politicos na democracia liberal: (i)

interromper a fragmentacdo da sociedade (funcdo primordial); (ii) preservar o pluralismo
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politico (func¢do primordial); (iii) firmar a conexdo entre a sociedade civil e o Estado (func¢ao
complementar); (iv) exercer o mandato politico (funcdo complementar); (v) promover a
participacao social do povo nos processos de tomada de decisdo (fungdo complementar); (vi)
formar quadros politicos e de administra¢ao do Estado (fungao complementar); e (vii) organizar

o parlamento e o governo (fun¢do procedimental).

1.1.3 Institucionalizaciio juridica dos partidos politicos®

Desde a segunda metade do século XX, mais especificamente a partir dos anos 1970,
alguns sociologos e cientistas politicos comegaram a perceber um enfraquecimento dos partidos
politicos nas suas func¢des primordiais de interrupgdo da fragmentacao social e preservacao do
pluralismo politico. Em paralelo, desde meados do século, se intensificava o movimento de
institucionalizacdo dos partidos politicos, decorrente de sua constitucionalizagdo no Estado
Social e caracterizado pela forte regulamenta¢do da estrutura e do funcionamento dos partidos,
que passaram a integrar o Estado.

Segundo Paulo Bonavides (2010, p. 382),

Quando se da a institucionalizagao juridica da realidade partidaria, e o juridico
coincide com o socioldgico, chega-se também oficialmente ao Estado Social.
Nessa ocasido, os textos constitucionais, sem mais reservas, entram a indicar
o lugar que cabe as organizagdes partidarias no seio da ordem estabelecida.

Para Claus Offe (1985, p. 821-825), a institucionalizagcdo juridica dos partidos de
trabalhadores lhes outorgou um papel relevante na politica do Estado, motivo pelo qual
comegaram a ser moldados pelo paradigma constitucional nascente, baseado em trés elementos-
chave: crescimento econdmico, distribui¢do e seguranca.

O crescimento econdmico foi concebido pelo novo paradigma constitucional como
totalmente possivel e desejavel, além de ser continuo e inesgotdvel, inadmitindo qualquer
questionamento as vantagens do progresso. Nesse sentido, os partidos politicos de trabalhadores

se transformaram em meros redistribuidores de dividendos desse crescimento aos

® Enquanto Paulo Bonavides (2010, p. 382) fala em “institucionalizagdo juridica da realidade partidaria”, Claus
Offe (1985, p. 817) denomina o fendmeno de institutional politics, e Peter Mair (2003, p. 285) menciona os
partidos politicos “cada vez mais implantados nas institui¢des”, tudo com a finalidade de escancarar a realidade
da “estatalizacdo” dos partidos politicos. Portanto, tendo em conta o uso desses referenciais tedricos na presente
pesquisa, optou-se pela adogdo do termo “institucionalizacdo juridica dos partidos politicos”, a fim de manter
coeréncia com os autores citados. Nao se ignora, contudo, que o conceito de “institucionalizagdo” ¢ plurivoco,
utilizado por parcela importante da ciéncia politica (Mainwating e Scully, 1995; Luna e Altman, 2011) como
sinonimo de enraizamento e legitimagao dos partidos politicos perante a sociedade.



28

trabalhadores, abandonando suas reivindicagdes ligadas a modificagdo do modo de produgdo e,
portanto, suas pretensdes de alteragdes estruturais do Estado. J4 a ideia de seguranca foi
alargada para abarcar o Estado de Bem-Estar Social, as estratégias militares de defesa e o
controle social, de modo a relacionar a manutengao da ordem a repressao a comportamentos
“desviantes”, como condicao sine qua non para a manutenc¢ao dos direitos sociais da populagao.

Nesse contexto, a politica institucional, inclusive apoiada por partidos de trabalhadores,
comegou a criar estratégias de repressao e controle, sob o pretexto de manutengdo do bem-estar
social que, em verdade, era bastante excludente e pouco vantajoso ao trabalhador.

A politica realizada nestes moldes altamente institucionalizados dominava aos poucos o
palco de lutas por direitos, excluindo da construgao politica a populacdo em geral, a quem era
reservada a vida privada e o consumo e que apenas exercia seu papel politico periodicamente,
nas urnas. A participagdo popular nos espagos politicos institucionais, inclusive os partidos
politicos, tornou-se cada vez mais dificil. Ja os assuntos levados a arena politica ficaram cada
vez mais restritos; o conflito e o dissenso ficaram ao largo da discussao politica.

Em um sentido muito semelhante, Mair (2003, p. 281-282) observa que, nas ultimas
décadas do século XX, os partidos politicos deixaram de fazer parte da sociedade para integrar
o Estado. Ressaltou ainda, como Offe, o seu processo de institucionalizagdo. Para o cientista
politico irlandés, essa mudanga decorre de trés fatores: (i) a dependéncia cada vez maior dos
partidos em relagdo ao financiamento publico, (i1) a criacdo de leis e de regulamentos que
limitam o registro dos partidos, as suas atividades e a sua propaganda; e (iii) a priorizagdo pelos
partidos de exercicio de cargos publicos pelos seus membros, o que levou, inclusive, a maior
personalizagdo na figura do lider eleito.

Como ja havia observado Ostrogorski (1912, p. 24), “os partidos, os grandes partidos,
se incorporam ao Estado de uma forma duvidosa ao interesse publico, depreciando os principios
elementares que regem as relacdes do Estado com os cidadaos”.

Assim, ainda que o fendmeno da constitucionalizagdo dos partidos politicos ndo possa
ser visto apenas como prejudicial ou desagregador, a literatura citada, que pretende
compreender a crise de representagdo, aponta que uma das causas da crise dos partidos politicos
no século XX ¢ a sua institucionalizagdo juridica, portanto, a demasiada proximidade com a

burocracia de Estado.
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1.1.4 Crise dos partidos politicos e abertura aos movimentos sociais

A inser¢do dos partidos politicos na burocracia de Estado resultou na sua
desmobilizacao como verdadeira forga politica, ou seja, como for¢a agregadora dos anseios da
sociedade e mobilizadora de participacdo popular nas decisdes de carater coletivo. O povo
deixou de ter acesso ao partido e enderecar suas demandas a partir dele.

Ademais, alguns partidos politicos t€ém se tornado cada vez mais oligarquizados e
personalistas, com a captura de suas decisdes internas e externas por lideres populistas que
buscam ascensdo e manuten¢gdo no poder ao preco da tor¢do da democracia e de seus
procedimentos previstos nas Constituigdes’. Os pesquisadores Eneida Desirée Salgado e
Alejandro Pérez Hualde (2015, p. 77) chamam a atencdo para a falta de democracia interna nos
partidos politicos e a permanéncia indefinida dos dirigentes partidarios, que levam a efeitos

nefastos no exercicio das fungdes primordiais dos partidos:

Esta postura, fundada possivelmente no desprezo em relagdo aos demais
integrantes do partido, parece produzir alguns efeitos: a) o isolamento do
grupo dirigente e seu consequente afastamento dos interesses do resto do
partido; b) a tendéncia a instrumentalizar ou suprimir procedimentos, a fim de
evitar qualquer renovagdo que fuja ao controle das autoridades partidarias; c¢)
a prevencao contra qualquer mudanga nas pautas de legitimacdo da trajetoria
politica interna que possa implicar em uma substituicdo de valores capaz de
abalar a estrutura da relagdo entre o grupo dirigente, os militantes e o
eleitorado; e d) a derrocada das defesas democraticas do partido contra os
embates dos partidos “antissistema” que proliferam. A disputa eleitoral da-
se entre lideres, nao entre partidos (grifos nossos).

Dessa forma, as fung¢des de interrup¢ao da fragmentagao da sociedade e de preservacao
do pluralismo politico t€ém sido mal exercidas atualmente pelos partidos politicos, abrindo-se
uma lacuna na democracia liberal.

Esse fendmeno também foi capturado por importantes pesquisas de opinido publica
realizadas desde o final do século XX, como a divulgada anualmente pela Corporagao
Latinobarometro, sediada no Chile, acerca da democracia na América Latina. A seguir, sao
explorados alguns desses dados para demonstrar como a populacdo latino-americana vém
percebendo essa crise dos partidos politicos na regiao.

Segundo dados do Informe 2021 do Latinobarémetro, os partidos politicos sdo as

instituigdes mais mal avaliadas pela populagdo nas democracias latino-americanas, com apenas

7 Sobre o fendmeno do constitucionalismo abusivo, ver: Landau. In: Rejur, 2020, p. 17-71.
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13% dos respondentes indicando ter muita confianga ou alguma confianga nos partidos de seus
paises. Esse nimero vem diminuindo ao longo do tempo: 26% em 1995, primeiro ano da série
historica, e 22% em 2006. Ainda, quando perguntados se existe algum partido politico ao qual
se sintam mais proximos, 67,8% dos respondentes disseram que nao.

Os proprios autores do Informe (2021, p. 71) possuem uma hipotese para essa crise de
confianga: a atomizagdo do sistema de partidos, com o surgimento de um sem-numero de
partidos fracionados e sem qualquer expressao ideoldgica. Para Mair (2003, p. 285-287), essa
confusdo entre os partidos se deve tanto a erosdo dos diferentes perfis dos eleitores, que
deixaram de se identificar com uma ou outra ideologia e abandonaram a ideia de conflito social,
como a erosdo da pratica e da identidade dos partidos politicos, que comecaram a adotar
técnicas similares de organizacdo das campanhas para conquistar os mesmos eleitores, e
estabelecer coligacdes partidarias nada ortodoxas com a finalidade de chegar ao poder. No
mesmo sentido, Salgado e Hualde (2015, p. 79) ressaltam que a tendéncia dos partidos a uma
amplitude de sua mensagem politica com a finalidade de angariar o maximo de votos culminou,
no século XXI, em “uma realidade de partidos politicos que ndo discutem programas nem
posicionamentos ideologicos, difundem suas ideias com critérios comerciais, de mercado, e
sublimam as razdes de imagem”. O processo de desideologizagdo dos partidos politicos passa
por uma percepcao da populagdo de que “todos os partidos sdo iguais”, ou seja, ndo ha mais
pautas ideoldgicas diversas, mas apenas disputas vazias pelo poder, sem qualquer consideracao
pelo bem-estar da populagao.

Os dados também indicam que os partidos vém perdendo protagonismo no exercicio de
suas funcdes de promocgdo da participacdo social e formagdo dos quadros politicos e de
administracao do Estado.

Segundo os dados do Latinobarémetro, em 2023, perguntados o qudo interessados estao
na politica, 68,8% dos respondentes informaram que pouco ou nada interessados. Ademais,
81,7% dos respondentes informaram que nunca trabalharam para um partido politico ou
candidato. Esses numeros ndo se modificaram muito ao longo da série historica, iniciada em
1995. Uma das hipoteses para a interpretagdo desses dados ¢ de que os eleitores latino-
americanos ndo parecem muito interessados na participagdo politico-partidaria como ela se da

atualmente, ou seja, na participagdo ativa nos partidos, como filiados ou candidatos. As pessoas
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ndo mais veem os partidos politicos como lugares de participagao nos processos de tomada de
decisdo coletiva®.

E esse fenomeno nao ¢ exclusivo das Américas. Como ressaltou Mair, em pesquisa
quantitativa realizada juntamente com Ingrid Van Biezen, publicada em 2001 (p. 11), a filiagdo
partidaria do eleitorado da Europa ocidental teve um grande declinio entre os anos 1980 e 1990,
de 9,8% para 5,7% (nimeros relativos), ou seja, a participagdo na vida politico-partidaria tem
sido cada vez menos atrativa aos cidadaos.

Ja acerca da funcdo de formar os quadros politicos € de administragdo do Estado,
Urbinati (2016, p. 187-188) indica uma perda do monopolio pelos partidos politicos,
ressaltando o papel das empresas privadas, universidades e bancos nessa fungdo. Voltando aos
dados do Latinobarometro, observa-se que, na América Latina, as instituicdes ou grupos que
inspiram mais confianca a populagdo sdo a igreja (61%), as forgas armadas (44%) e a policia
(36%) — contra, lembre-se, apenas 13% de confianga nos partidos politicos (Informe
Latinobarometro, 2021, p. 72).

Esse dado pode ser um indicativo de que essas institui¢des também tém exercido a
fun¢do de formar os quadros politicos e de administradores do Estado, com diferentes visdes
acerca da democracia e da sua (in)dispensabilidade para a vida em sociedade. Essa conclusao ¢
confirmada pela crescente consolidacdo das bancada da bala ¢ bancada evangélica como
forgas politicas no Brasil, e de lideres populistas que defendem pautas conservadoras da igreja
e da seguranga publica em toda a América Latina.

Por outro lado, os partidos politicos preservam sua importancia e imprescindibilidade
pelo exercicio cada vez mais especializado da sua fun¢do procedimental, ou seja, do papel de
organizar o parlamento e o governo a partir da gestdo dos procedimentos democraticos de
tomada de decisdes de carater geral e vinculante. Essa funcdo inclui as negociagdes para formar
coligagdes, a distribuicao de responsabilidades do governo através da nomeagao de Ministros e
de Secretarios, o funcionamento das comissoes legislativas, as votacdes e debates dos projetos
de lei, entre outras. Para Mair (2003, p. 290-291), em verdade, essa ¢ a Unica fungdo nao

contestada dos partidos politicos e que, por isso, os torna necessarios a democracia. A

8 Nadia Urbinati (2016, p. 179-180) desenvolve uma hipotese para explicar esse fendmeno, a qual ndo serd
explorada nesta pesquisa, mas vale ser citada para conhecimento e futuros desdobramentos do tema. Segundo a
autora, ha uma mutag@o na democracia representativa decorrente de um processo de simplificacdo horizontal da
participagdo politica, ou seja, o cidaddo, atualmente, aspira mais a uma participagdo ocular mediante vigilancia,
do que a uma participagdo ativa, mediante autogoverno e efetiva participagcdo nos processos de tomada de decisdo.
Assim, a crise dos partidos politicos também enfrentaria uma crise da participacdo popular na politica, que é cada
vez mais ocular e menos ativa. O verdadeiro desafio ¢ compreender se essa participagdo ativa pode ser retomada
e de que modo isso ocorreria.
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institucionalizacdo juridica dos partidos politicos os tornou imprescindiveis ao funcionamento
da Estado e da democracia, de maneira que ndo se pode pensar os processos democraticos sem
a existéncia deles.

As fungdes representativas (primordiais e complementares) exercidas pelos partidos
estdo, portanto, a perder espago, questionando-se cada vez mais a sua infungibilidade. A
interrupcdo da fragmentagdo da sociedade e o pluralismo politico, especialmente em seu
aspecto de articulagdo dos interesses sociais e politicos apresentados pela sociedade, sdao
fungdes que foram compartilhadas com outras associagdes € movimentos nao partidarios, a
exemplo dos movimentos sociais, dos meios de comunicacao e das midias digitais (Mair, 2003,
p. 283).

E nesse ponto, considera-se importante a conclusdao de Mair (2003, p. 283) sobre a crise

nos partidos politicos e a consequente abertura aos movimentos sociais:

De facto, a fun¢do de articulagdo de interesses nunca foi um territorio
exclusivo dos partidos, mas o0 que distingue a situacao presente daquela que
prevalecia no apogeu do partido de massas é que as associaches e
movimentos alternativos do passado operavam frequentemente sob a
égide do partido. Nas democracias contemporineas, pelo contrario, os
canais de representacio partidarios e nao partidarios estio cada vez mais
separados uns dos outros (grifos nossos).

Diversamente dos seus antecessores do século XIX, os movimentos operarios, antes
considerados parte da a¢ao do partido politico ou meramente um suporte ao partido politico, os
novos movimentos sociais, surgidos a partir do final do século XX, ganham certa autonomia
em relacdo aos partidos, exercendo fungdes proprias.

Nao se esta cogitando aqui de uma substituicdo dos partidos politicos pelos movimentos
sociais, uma vez que, como ressaltado diversas vezes ao longo desta secdo, os partidos exercem
funcdes essenciais @ manuten¢do da democracia e do Estado de Direito. Contudo, a partir da
crise dos partidos politicos, observa-se uma brecha para fun¢des partidarias antes consideradas
infungiveis serem exercidas por outros atores sociais.

Na avaliacdo de Luiz Guilherme Arcaro Conci (2023, p. 60), o processo de resgate da
legitimagdo democratica, inclusive da legitimagao dos partidos politicos, exige que a soberania
popular seja exercida em outros momentos para além das eleicdes, como nas atividades de

democracia interna dos partidos politicos ou nas atividades de sua propria comunidade:
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A qualidade das democracias depende da permanéncia do “povo soberano” na
vida publica. Isso exige que ao lado da “representacdo-delegacao” se fortaleca
uma “representagdo-narrativa”, visando a ampliar a representacdo da
figurac@o para se apresentar a partir de uma “dimensao ativa e multiforme”
(grifos nossos).

A for¢a da democracia deve ser observada em todas as esferas da vida do cidadao, sob
pena de esse cidaddo julga-la dispensavel. Nesse sentido, dois dados do Informe 2023 do
Latinobarometro sdo alarmantes: 48% dos respondentes acreditam que a democracia pode
funcionar sem partidos e 45% dos respondentes apoiam um governo autoritario ou entendem
que ele da no mesmo que a democracia.

Reconhecer que, como sentenciou Mair (2003, p. 278), “a época do partido de massas
acabou e, tanto quanto podemos prever, dificilmente podera ser recuperada” pode ser relevante
para compreender que a democracia ainda pode ser salva, mas as custas de algumas fungdes
infungiveis do partido. Outras institui¢des, associagdes € movimentos ndo partidarios, como os
movimentos sociais, assim como os meios de comunicagdo e as midias digitais, comecaram a

exercer parcela das funcdes de intermediacgao politica outrora exercidas apenas pelos partidos.

1.1.5 De volta aos movimentos sociais

Com o surgimento da “nova classe média” (Offe, 1985, p. 832) nos paises do Norte
global, surge uma vontade de fazer politica fora da estrutura cada vez mais rigida dos partidos
politicos e dos sindicatos de trabalhadores, inaugurando-se um “novo paradigma” da luta
politica. Para Offe (1985, p. 832-834), essa “nova classe média” ¢ formada por pessoas com
altos niveis educacionais e relativa seguranca financeira, as quais, apesar de pertencerem a uma
classe social, ndo defendem interesses de classe. A essa “nova classe média”, se juntam donas
de casa, estudantes, aposentados, desempregados e jovens trabalhadores informais, que
almejam melhores condi¢des de vida na sociedade moderna. Esses seriam, portanto, os atores
dos novos movimentos sociais no Norte.

Especialmente em razao do contexto da globalizagado, a esfera do trabalho perdeu sua
centralidade e outros temas ganharam protagonismo nas lutas dos novos movimentos sociais
(Touraine, 1989, p. 9; Duarte et al., 2008, p. 128). Enquanto o tema principal dos movimentos
operarios estava muito restrito a luta de classes, os temas das lutas dos novos movimentos

sociais se diversificaram e ndo podiam ser codificados facilmente como publicos ou privados
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% Eles estavam em uma categoria intermediaria, que para Marcelo Sodré (2022, p. 192) ¢ a
“dimensao cultural”.

Nas palavras de Alain Touraine (1989, p. 10),

Uma das linhas de demarcac¢do mais nitida entre a sociedade industrial e a
sociedade pos-industrial ¢ aquela que faz passar de uma separagdo entre a
técnica e a cultura — aquela considerada produtora e esta considerada como
reprodutora — a uma interdependéncia dos “fatores” técnicos e dos fatores
humanos.

Esses temas diziam respeito a decisdes politicas institucionais que causavam efeitos
relevantes nas coletividades e nas quais essas mesmas coletividades ndo opinaram. Eram,
especialmente, os temas do corpo, da saude, da identidade de género, do meio-ambiente, da
cultura e do territério (Offe, 1985, p. 826-829).

Esses movimentos ndo visavam a revolucao politica, isto €, nao pretendiam tomar o
poder do Estado e/ou modificar o modo de produgao. Segundo Angela Alonso (2009, p. 67), os
novos movimentos sociais apresentavam demandas pos-materiais e simbdlicas, ou seja,
reivindicavam mudangas na sociabilidade e na cultura. Frise-se, contudo, que as suas demandas
ainda eram politicas, pois adotavam modos de agdo que pretendiam se reconhecidos como
legitimos e fins que pretendiam se tornarem gerais, aplicdveis a toda a populagdo, com a
implementacdo de politicas publicas e de aprovagdo de leis (Offe, 1985, p. 826-827)%.

As nocdes de direito e cidadania adquiriram centralidade nos debates encampados
pelos novos movimentos sociais (Duarte ez al., 2008, p. 128). Os direitos sdo considerados pelos
movimentos como parte da cultura, ou seja, ndo se trata de benesses do Estado, ou deste ou
daquele governante. Os movimentos compreendem que os direitos decorrem de conquistas
historicas, as quais resultam de reivindicacOes legitimas da sociedade, exercidas no ambito da
cidadania participativa, e devem se enraizar na cultura das sociedades. Assim, a agenda dos
movimentos comega a ser pensada a partir de reivindicagdes emancipadoras, que visam

conquistar e universalizar direitos.

® Pliblicos no sentido de serem reconhecidos como legitimos objetos da politica institucional oficial, e privados no
sentido de serem proprios da esfera privada (Offe, 1985, p. 826).

10 Nesse ponto, Offe (1985, p. 828): “[...] os novos movimentos sociais politicamente relevantes podem ser
definidos como aqueles movimentos que reivindicam ser reconhecidos como atores politicos pela comunidade
mais ampla — embora suas formas de agdo nao gozem da legitimidade conferida pelas instituicdes politicas
estabelecidas — e que almejam objetivos cuja realizacdo teria efeitos vinculantes para a sociedade como um todo,
e ndo apenas para o proprio grupo”.
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Nesse ponto, observa-se importante reflexdo de Maria da Gloria Gohn (2011, p. 346-
347):

O tema dos direitos ¢ fundamental, porque da universalidade as questdes
sociais, aos problemas econdémicos e as politicas publicas, atribuindo-lhes
carater emancipatorio. E a partir dos direitos que fazemos o resgate da cultura
de um povo e de uma nagdo, especialmente em tempos neoliberais que
destroem ou massificam as culturas locais, regionais ou nacionais. Partir da
optica dos direitos de um povo ou agrupamento social ¢ adotar um principio
ético, moral, baseado nas necessidades e experiéncia acumuladas
historicamente dos seres humanos, e ndo nas necessidades do mercado.

Por sua vez, enquanto o rigido e pouco permedvel espago da politica institucional ja
estava ocupado pelos partidos politicos e sindicatos, os novos movimentos sociais buscaram o
espaco nio institucional. Esse novo paradigma se constituiu em um espago de politica ndo
institucional, que, portanto, ainda permitia caracterizar sua luta como politica. Nao se trata de
demandas de consumo ou da vida privada, mas que visam influenciar na politica institucional,
na producdo legislativa e nas politicas publicas. Esses movimentos ndo se confundiam com
seitas religiosas e grupos terroristas, ja que as primeiras nao buscam a universalidade dos fins
e os segundos ndo pretendem a legitimidade dos meios (Offe, 1985, p. 826-828).

Diversamente dos partidos politicos e dos sindicatos, os valores mais proeminentes
desses movimentos eram a autonomia ¢ a identidade, que levaram a descentralizagdo e a
autodeterminacdo. Diante disso, seu modo de atuagdo, internamente, era altamente informal,
descontinuo e dependente do contexto, enquanto externamente se caracterizava por taticas de
demonstragdo e presenca fisica, especialmente taticas de protesto (Offe, 1985, p. 829-830).

Segundo Offe (1985, p. 830), que observava o surgimento desse “novo paradigma”
ainda nos anos 1980:

Os movimentos sociais se relacionam com os outros atores politicos e
opositores ndo em termos de negociagdo, acordo, reforma, melhoramento, ou
progresso gradual a ser conquistado por taticas e pressao organizada, mas, em
termos de antinomias fortes como sim/ndo, eles/nds, o desejavel e o
intoleravel, vitoria e derrota, agora ou nunca, etc.

Para o autor, os novos movimentos sociais eram incapazes de negociar, tendo em vista
que nao tinham nada a oferecer em troca de concessdes feitas as suas demandas. Diversamente
das lutas sindicais, ndo havia trabalho envolvido, segundo o pensamento de Offe. O autor nega,
portanto, que os movimentos sociais tivessem capacidade de se relacionar construtivamente
com a institucionalidade.

Essa ¢ uma constatacdo que se justificava na década de 1980, quando os movimentos

sociais baseavam a sua ac¢ao coletiva nos protestos € nas passeatas em geral. Ao longo dos anos
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seguintes, entretanto, com o amadurecimento de muitos desses movimentos, verificou-se que a
logica totalmente ndo institucional e de pautas inegocidveis ndo prevaleceu na pratica. Em
especial com a ampliagdo das possibilidades de atuagdo no sistema internacional de direitos
humanos, no inicio do século XXI, muitos desses movimentos sociais adquiriram proeminéncia
nas lutas internacionais por direitos, a exemplo do movimento antiglobalizacdo, representado
no Forum Social Mundial (Gohn, 2011, 338). Nesse cendrio, alguns integrantes de movimentos
sociais se organizaram em Organizagdes Nao Governamentais (ONGs), integrando o que se
chama hoje sociedade civil organizada'!. Outros, integraram fundacdes e organizacdes do
terceiro setor para participar de projetos especificos com apoio do Estado.

Assim, 0s novos movimentos sociais se organizaram ¢ se internacionalizaram, o que
exigiu que mantivessem com a institucionalidade estatal e internacional uma relacao de didlogo
e negociac¢do, ainda que sem renunciar a suas taticas de protesto — o Greenpeace ¢ um exemplo
paradigmatico 2,

Diante desse movimento de institucionalizacdo de partes dos movimentos sociais
através de ONGs e associagdes, assim como do surgimento do fendmeno das redes sociais e da
“era do capitalismo comunicativo” (Dean, 2022, p. 45), tem sido possivel observar uma nova
onda de movimentos de multiddes ainda mais fragmentados. Sobre essa nova era dos

movimentos sociais, explana Jodi Dean (2022, p. 17):

Nas décadas iniciais do século XXI, multiddes tém perturbado as condi¢des
dadas pelo capital e pelo Estado. Rompendo a reflexividade sufocante de
contribuicdo e critica nas redes mediadas do capitalismo comunicativo, essas
massas insistentes imprimem-se 14 onde ndo pertencem. De Sdo Paulo a
Istambul, passando por Nova York, a mera presenca delas desafia a
privatizacdo de lugares ostensivamente publicos. Agregacdes intensas e
temporarias em varios locais agora aparecem como uma Unica luta. Vemos
Montreal conectada a Oakland. Em vez dos golpes incomunicéveis de uma
multitude de singularidades, as multidoes ¢ motins que vém eclodindo em
diversos lugares comunicam o movimento coletivo do povo, colocando
questoes de semelhanga, significado e alianca: de que politica a multidao tera
sido o sujeito?

Assim, os movimentos sociais locais tomaram corpo e protagonizaram grandes lutas, as
quais, em razdo do alcance da informa¢do em um mundo cada vez mais conectado, sdo

conhecidas em todo o planeta e, muitas vezes, causam efeitos ndo planejados por seus

11 Na se¢dio 1.2.1, apresenta-se uma diferenciagiio entre movimentos sociais e sociedade civil organizada.

2.0 Greenpeace foi fundado em 1971 por ativistas ambientalistas, entre eles ecologistas, jornalistas e pacifistas,
que se propdem a realizar agdes criativas e ndo violentas para chamar a aten¢do do mundo para os desastres
ambientais (Greenpeace, 2022).
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organizadores. Exemplos paradigmaticos sdo o movimento Occupy Wall Street em 2011, os
movimentos de jovens liderangas ambientalistas locais (Greta Thunberg e outros) e o
movimento Black Lives Matter nos EUA a partir de 2013.

Como afirmam Veronese ¢ Lacerda (2011, p. 424):

[...] o movimento social possui como incumbéncia despertar o sujeito e ¢é
justamente nesse ponto que reside sua forga, pois ndo se trata de um aglutinado
de individuos massificados, mas sim de um coletivo — potencialmente
poderoso — de pessoas despertas que, naquele momento, se propdem a lutar de
forma consciente.

Atualmente, os movimentos sociais se redescobrem como coletivos politicos, que nao
podem prescindir do contato com a institucionalidade do Estado, mas que necessitam manter
suas taticas de protesto, principalmente, continuar o projeto de construcdo daquele espago da
politica ndo institucional de que falava Claus Offe na década de 1980. Como afirma Jodi Dean
(2022, p. 21), “uma vez que ela ¢ um coletivo, a multidio ndo pode ser reduzida a
singularidades”. Assim, os movimentos sociais, como movimentos de multiddo, se constituem

como sujeitos coletivos e encontram na coletividade e ndo na individualidade o seu poder.

1.1.6 Novos movimentos sociais no Sul Global

No cendrio do Sul global, observa-se que a mudanga de paradigma retratada pelos
autores do Norte Global também ocorreu, mas com algumas peculiaridades relevantes,
especialmente diante do objeto desta pesquisa, que visa compreender a relagdo entre os

movimentos sociais brasileiros e o STF.

1.1.6.1 Desmontagem neoliberal: tematicas dos movimentos do Sul

Segundo Angela Alonso (2009, p. 68), Alain Touraine (1989) teria reconhecido as
peculiaridades dos movimentos do Sul ao afirmar: “haveria aqui uma combinagdo sui generis
de demandas materiais e pds-materiais”. O partido politico e o sindicato perderam forga como
atores sociais na luta por direitos mais recentemente na regiao sul, o que se deu em decorréncia
ndo apenas do seu engessamento ou da institucionalizacdo juridica, mas em razao da
desmontagem neoliberal das minimas garantias trabalhistas conquistas pelo proletariado, o que

levou a uma intensa precarizagao dos vinculos de trabalho e vulnerabilizagdo dos movimentos

de trabalhadores (Gohn, 2011, p. 344).
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A classe trabalhadora se fragmentou, o que tem dificultado a continuidade de sua luta
enquanto grupo coeso. O que Hobsbawm (2022, p. 173-178) observou em relagdo ao
movimento operario do século XIX nao deixou de ser aplicavel aos novos movimentos sociais
dos séculos XX e XXI, uma vez que as flutuacdes e as mudangas econdmicas importantes,
aliadas ao aumento da miséria da populacdo permanecem como fatores fomentadores do
surgimento e do fortalecimento de movimentos sociais.

Ademais, no Sul, ndo foi apenas o surgimento da “nova classe média” que impulsionou
0s Novos movimentos sociais, mas, especialmente, a intensa precarizagao das condi¢oes de vida
e a necessidade de populacdes vulnerabilizadas encontrarem espagos de luta por direitos
basicos, como direito ao saneamento, direito a moradia e a terra, direito a saude, direito ao
abortamento seguro, entre outros tantos ja garantidos nos paises do Norte. A luta por direitos e
por garantias constitucionais no Sul ndo ¢ feita apenas ou principalmente por estudantes ou
donas de casa, mas por mulheres pretas que residem nas periferias, maes de vitimas da violéncia
de Estado, populagdes indigenas, quilombolas e ribeirinhas, estudantes de escolas e
universidades publicas, entre tantos outros grupos vulnerabilizados pela insuficiéncia ou total
auséncia de politicas publicas. Nas palavras de Sidney Tarrow (2009, p. 22), “as pessoas nao
arriscam sua pele ou sacrificam o seu tempo nas atividades dos movimentos sociais a ndo ser
que tenham uma boa razado para fazé-lo”. E no Sul Global, essas razdes sdo, em sua maioria,
ligadas a extrema urgéncia pela sobrevivéncia.

Na América Latina, Gohn (2011, p. 337) cita como exemplo representativo da nova onda
de movimentos sociais os movimentos étnicos dos indigenas na Bolivia e no Equador, os quais
deram origem ao novo constitucionalismo latino-americano, baseado em valores como a
participagdo popular, a plurinacionalidade, a linguagem acessivel e a defesa das minorias . No
Brasil, por sua vez, observa-se, nas ultimas décadas, o fortalecimento dos movimentos
indigenas e quilombolas, dos movimentos contra a violéncia de Estado, feministas, antirracistas
e por moradia. Como explica Gohn (2011, p. 342), “a medida que as politicas neoliberais
avangaram, outros movimentos sociais foram surgindo”, citando os movimentos contra
reformas estatais, de desempregados e de trabalhadores informais.

Portanto, os temas prevalentes nas lutas dos movimentos do Sul global diferem um tanto
dos temas do Norte, pois ainda que haja movimentos feministas, ambientalistas ou antirracistas,

aqui essas mesmas lutas se desenvolvem em recortes que ndo podem deixar de sublinhar tantas

13 Sobre 0 novo constitucionalismo latino-americano, ver: Conci, jan.-jun. 2018; Ferreira, jul-dez. 2019, p. 1-18;
Gargarella, 2014, p. 311-344.
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outras vulnerabilidades e interseccdes que ndo sdo nem cogitadas em terras metropolitanas 4,
A luta feminista do Sul ndo pode deixar de se debrugar sobre a falta de atendimento basico de
saude para as mulheres, especialmente aquelas vitimas de violéncia doméstica; a luta
antirracista clama por justica pelos jovens negros assassinados todos os dias nas comunidades
periféricas; a luta ambientalista ndo pode prescindir do didlogo com os movimentos por moradia
e com os movimentos indigenas, quilombolas e ribeirinhos.

Nesse mesmo sentido, sintetiza Caio Jesus Granduque José (2013, p. 74):

A luta dos novos movimentos sociais do Sul relaciona-se, muitas vezes, a
resisténcia ante as opressoes e injusticas de classe, raga, etnia, género, etc,
resultantes da logica de apropriacdo/violéncia, que perdura nesses territorios
e se universalizam em todo o sistema-mundo.

Em resumo, no Sul global, a mudanga de paradigma das lutas sociais se desenvolveu de
forma semelhante ao Norte, mas a ela se somam a intensa precarizagao das relagdes de trabalho
e a vulnerabilizacdo de grandes parcelas da populacdo, que nunca foram contempladas pelo
Estado de Bem-Estar Social que ainda vigora no Norte, mesmo que cambaleante. Por esse
motivo, os temas e os integrantes desses grupos sociais em luta no Sul se diferenciam daqueles

do Norte. Ainda que os pontos de reivindicagdo se assemelhem, os recortes sdo diversos.

1.1.6.2 Movimentos locais e o fazer coletivo

Diversamente dos movimentos do Norte, os movimentos sociais no Sul global nao se
caracterizam por formar grandes ONGs ou associagdes com acesso as instancias nacionais e
internacionais de decisdo. Nao se estd dizendo que ndo existem movimentos transnacionais
nesta parte do globo, mas que as organizacoes formadas por integrantes dos movimentos sociais
do Sul encontram intimeras dificuldades de acesso aos sistemas interamericano € onusiano de
protecdo aos direitos humanos °. Em verdade, sdo mais comuns os movimentos locais,

formados por populagdes vulnerabilizadas, predominantemente mulheres, que enxergam na

14 Aqui, utiliza-se o adjetivo “metropolitana” com a finalidade de opor o norte global, composto majoritariamente
por antigas metropoles, e o sul global, composto majoritariamente por antigas colonias. Essa adjetivacdo se mostra
cabivel se considerarmos que “o fim do colonialismo enquanto relagao politica legitimadora de assimetrias entre
o Norte e o Sul ndo significou o fim do colonialismo enquanto relagio social, mentalidade e forma de sociabilidade
autoritaria e discriminatoria” (José, 2013, p. 71). Portanto, compreende-se que essas diferencas histdricas
marcantes, que ainda se protraem para a atualidade, singularizam também as lutas e os modos de organizagao dos
movimentos sociais em cada uma das partes do globo.

15 Para uma analise dessas dificuldades, ver: Engstrom; Low. /n: Engstrom, 2019, p. 23-58.
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constru¢do dos espagos de politica ndo institucional sua Unica possibilidade de fala. Nesse
ponto, Gohn (2011, p. 344) destaca a emergéncia de novos movimentos comunitaristas, “alguns
recriando formas tradicionais de relagdes de autoajuda; outros organizados de cima para baixo,
em funcao de programas e projetos sociais estimulados por politicas sociais”.

Como ressaltam Boaventura de Sousa Santos e Bruno Sena Martins (2019, p. 15), o
silenciamento caracterizou as populagdes do Sul global por tempo demais e, na poOs-
modernidade, a escuta profunda das resisténcias e ressurgimentos ¢ um desafio para a
construgao dos direitos humanos. Nesse sentido, os valores dos movimentos sociais no Sul sao
muito mais calcados no fazer coletivo do que na individualidade ou na autonomia. Esses grupos
sociais, por serem excluidos ou discriminados enquanto grupos, nunca puderam ser protegidos
pelos direitos humanos individuais, ou seja, como individuos (Santos, 2019, p. 49). Por isso, na
luta por direitos humanos coletivos, esses movimentos se expressam como grupo a ser tutelado
enquanto tal.

E chegado o tempo do que Santos (1997, p. 110) denomina de pés-modernidade de
resisténcia, na qual o caminho que se revela possivel para a luta por direitos no Sul global ¢
aquele da reconstru¢do e de valorizagdo do arquipélago de racionalidades locais, as mini-
racionalidades locais poés-modernas. O sujeito abstrato revolucionario ¢ substituido por
“plurisujeitos que partam da realidade local vivida para transformar o mundo” (Sodré, 2022, p.
201). O processo de subjetivagdo no Sul global, além de se orientar para o coletivo, como
sugerem Touraine, Sodré e Dean, ndo pode se desprender da realidade local, dos problemas
locais e, portanto, da construc¢do de solugdes locais.

A mudanga de paradigma no Sul, portanto, difere do Norte também no que se refere aos
integrantes dos movimentos sociais: no Norte, as novas classes médias; no Sul, também as
populagdes vulnerabilizadas. No Norte, as grandes ONGs internacionais; no Sul, as pequenas
associagdes de bairro, os coletivos, os agrupamentos totalmente informais que se retinem em

torno de necessidades basicas comuns ou os movimentos de trabalhadores sem-terra e sem teto.

1.1.6.3 Movimentos sociais no Brasil pos-2013

No ultimo quarto do século XX e inicio do século XXI, a organizagdo dos novos
movimentos sociais no Brasil seguiu a tradi¢ao apontada nos itens precedentes para o Sul
Global. Nas ultimas duas décadas, contudo, apresentou um incremento peculiar que merece ser

explorado para o quadro ser completo. Nesse ponto, apresenta-se a leitura de Alonso (2023)
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acerca dos campos de luta social formados especificamente no Brasil, a partir do ciclo de
protestos de junho de 2013 6,

Para a autora, no inicio do século XXI, com a chegada ao poder de um governo de
esquerda, a rua se reorganizou. Os governos petistas, por um lado, propunham uma plataforma
participacionista e redistributiva, se autodenominando governos movimentistas (Alonso, 2023,
p. 18-22). Por outro lado, a partir da vivéncia da realidade politica brasileira, encontraram
dificuldades para dialogar com os diversos setores da sociedade, deixando muitos insatisfeitos
e outros tantos orfaos de sua historica lideranca de rua.

Assim, em 2013, os movimentos sociais que se destacaram nos protestos de rua nao
eram unos ¢ ndo tinham as mesmas pautas de reivindicagdes. Estavam distribuidos em trés
zonas de conflitol’, antagonizando em muitas questdes fundamentais, mas convergindo
essencialmente na critica ao governo federal.

A primeira zona de conflito era a redistributiva, com novos partidos politicos a esquerda
(Psol, PSTU) e novos movimentos redistributivos (MTST) que pressionariam o governo por
mais distribuicdo de renda, reforma agraria e demarcagado de terras indigenas.

A segunda zona de conflito era a moralidade, na qual se destacaram os movimentos
sociais formados por “coletivos autonomistas, avessos a partidos” (Alonso, 2023, p. 29). De um
lado, as discussdes em torno da moral privada semearam tanto movimentos conservadores
(antiaborto, pela “cura gay”), como movimentos identitarios (LGBTQIA+, feministas). De
outro, as reivindicagdes por maior moralidade publica deram origem aos movimentos
anticorrupgdo € aos movimentos por menor intervencao do Estado na economia.

A terceira zona de conflito, a qual se mostrou incipiente em junho de 2013, mas tomou
conta da rua em futuros ciclos de protestos, foi aquela em torno da violéncia legitima, dando
origem a bancada da bala no Congresso Nacional e ao movimento que reivindicava o retorno
da ditadura militar, o recrudescimento das leis penais e a liberalizagdo das armas de fogo.

Quanto ao estilo de ativismo politico adotado por cada um desses campos, Alonso
destaca que os novos movimentos redistributivos adotaram o modelo neossocialista, ainda

baseado na dire¢do pelos partidos politicos, enquanto os movimentos identitarios adotaram um

16O ciclo de protestos de junho de 2013 ficou conhecido pelas reivindicagdes contra o aumento da tarifa de
transportes publicos, encabecadas pelo Movimento Passe Livre (MPL). Contudo, conforme demonstra Alonso
(2023) em seu estudo, os temas das reivindicacdes dos manifestantes — aborto, “cura gay”, corrup¢ao, demarcagao
de terras, etc. — e as taticas de confronto — patriotas, black blocs, grevistas, etc. — eram muito diversificadas, nao
se resumindo a um s movimento social.

17 Para Alonso (2023, p. 53), as zonas de conflito se formam “quando a¢des estatais afetam ou ameagam crencas,
estilos de vida e formas de a¢ao consideradas inegociaveis por uma comunidade moral”, fomentando a organizagao
politica de seus membros.
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estilo autonomista, com base na auto-organiza¢cdo e nas mobilizacdes from below. Ja os
movimentos surgidos a direita do governo, adotaram uma simbologia patriota, com o uso das
cores da bandeira e a melodia do hino nacional como representativos de suas pautas (Alonso,
2023, p. 57-64). Nas palavras de Alonso (2023, p. 64-65): “Movimentos neossocialistas e
autonomistas celebravam uma nova “primavera dos povos”, enquanto movimentos a direita do
governo petista redescobriam o nacionalismo”.

Assim, € possivel verificar uma modificagdo no ativismo politico € nos movimentos
sociais brasileiros desde a redemocratizacao. Até¢ 2013, “o manifestante tipico brasileiro era
basicamente estudante universitario, profissional liberal de artes e humanidades ou funcionario
(sobretudo publico) sindicalizado, e, em geral, ligado a partidos de esquerda” (Alonso, 2023, p.
218). Ap6s 2013, contudo, verificou-se que a rua foi tomada também pela direita, que reunida
no que Alonso denomina de “campo patriota”, formou movimentos sociais que adquiriram

grande envergadura e influéncia politica na década que se seguiu.

1.2 TEORIAS DOS MOVIMENTOS SOCIAIS

Os partidos politicos ganharam importancia na literatura social a partir do século XX,
com énfase em suas fungdes na democracia liberal e sua essencialidade para a manutengdo do
pluralismo politico. No mesmo periodo, os movimentos sociais perderam espago nos estudos
sociologicos, isto ¢, foram objeto de andlises mais voltadas as reacdes psicossociais dos
individuos que participam das acdes coletivas (nesse sentido, os estudos de Durkheim e da
Escola de Chicago). Como explica Alonso (2009, p. 50), “dos anos 1930 a 1960, a sociologia
lancou baldes de agua fria nas teorias da revolucao”, confluindo inclusive para uma teoria da
desmobiliza¢do politica. Importante recordar que esta foi a época sombria dos governos
totalitrios na Europa, com o fascismo na Italia (1922 a 1943), o nazismo na Alemanha (1934
a 1945), o salazarismo em Portugal (1933 a 1974) e o franquismo na Espanha (1936 a 1975), o
que, inevitavelmente, levou a uma diminui¢do da agdo coletiva.

E apenas a partir do tltimo quarto do século XX que alguns autores observaram que o
“antigo paradigma” da participag@o politica estava se modificando. De um lado, os cientistas
politicos perceberam um aprofundamento da crise de representagcdo dos partidos politicos. De
outro, os socidlogos viram ressurgir as mobilizagdes populares, mas de uma forma diferente
daqueles movimentos operarios do século XIX, com pautas diversificadas, inimigos novos e

modos de organizagdo renovados.
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Diante dessas observacdes da realidade que se apresentava, € possivel indicar trés teorias
surgidas nos anos 1970 para explicar esse novo paradigma da acdo coletiva: a Teoria da
Mobilizagao de Recursos (TMR), a Teoria do Processo Politico (TPP) e a Teoria dos Novos
Movimentos Sociais (TNMS).

Em que pese a TMR tenha sido a primeira delas a gerir uma explicagdo para o fendmeno
dos novos movimentos sociais, ela ndo apresentava um enquadramento macro-histérico do
fendmeno, com foco extremamente fechado na racionalidade e na estratégia, motivo pelo qual
teve pouca ressonancia na Europa e na América Latina (Alonso, 2009, p. 53). Por essa razao,
essa teoria ndo serd analisada nesta pesquisa, partindo-se diretamente as outras duas teorias, as
quais apresentam maior poder explicativo do fendmeno que se pretende estudar e alinhamento
com a abordagem histdrica adotada na pesquisa.

A Teoria do Processo Politico (TPP) tem como seus autores mais destacados os norte-
americanos Charles Tilly e Sidney Tarrow. Segundo Alonso (2009, p. 54), o objetivo da TPP ¢
“identificar os mecanismos que organizam os macroprocessos politicos no Ocidente, por meio
da comparagao entre casos”. Assim, em que pese a TPP aceite a existéncia de uma componente
cultural de solidariedade entre os membros do movimento, seu enfoque € na organizacao e nas
oportunidades politicas, as quais sao indispensaveis a acdo dos movimentos sociais. Para a TPP,
o movimento social ¢ definido primordialmente por suas formas de agao coletiva.

A Teoria dos Novos Movimentos Sociais (TNMS), por sua vez, ndo constitui
efetivamente uma escola de pensamento coesa, mas nela se agrupam alguns autores cujo
postulado central ¢ o mesmo: a especificidade dos movimentos sociais da segunda metade do
século XX e o enfoque no componente cultural. Sdo eles: Alain Touraine, Jirgen Habermas,
Alberto Melucci e Claus Offe. Para esses autores, o trabalho deixou de ser o mobilizador social,
perdendo espaco para novos temas ligados a cultura e aos costumes.

Ao realizar um balango do debate entre a TPP e a TNMS, Alonso (2009, p. 71-72)
concluiu que, a partir dos anos 1990, essas duas correntes realizaram concessdes mutuas e
sofreram uma espécie de fertilizacao cruzada, com a finalidade de se complementarem, ja que
uma (a TPP) ¢ mais habil para lidar com a racionalidade e a légica da a¢do dos movimentos
sociais, e a outra (TNMS) possui mais precisdo no enfoque cultural, especialmente na analise
do conceito de identidade coletiva.

Nas palavras de Alonso (2009, p. 72):
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Uma convergéncia minima entre os enfoques “objetivista” e “subjetivista” se
estabeleceu em torno da tese de que movimentos sociais ndo surgem pela
simples presenca de desigualdade, nem resultam diretamente de calculos de
interesses ou de valores. As mobilizacoes envolvem tanto a acao
estratégica, crucial para o controle sobre bens e recursos que sustentam
a acao coletiva, quanto a formaciao de solidariedades e identidades
coletivas (grifos nossos).

Assim, nesta dissertagao, as duas teorias (TPP e TNMS) sdo utilizadas para compreender
o fendmeno dos movimentos sociais, sua organizagao e suas interacdes. A TNMS foi essencial
para o desenvolvimento de se¢des anteriores nas quais foram inseridas os movimentos sociais
na histdria e na cultura, especialmente a partir dos estudos de Offe, Touraine e Gohn. Por sua
vez, ambas sdo utilizadas nas proximas se¢oes para se refinar a defini¢do de movimento social

e os conceitos-chave necessarios a analise do objeto de estudo desta pesquisa.

1.2.1 Definindo os movimentos sociais

A conceituagdo dos movimentos sociais encontra divergéncias entre as teorias
apresentadas (TPP e TNMS), assim como no desenvolvimentos na doutrina brasileira a partir
delas e das modificacdes do cenario da agao coletiva desde a década de 1970.

A Teoria do Processo Politico (TPP) esta focada em compreender e explicar a estrutura
dos movimentos sociais, procurando identificar como eles se organizam e se relacionam, tanto
internamente (entre os integrantes do movimento), como externamente (especialmente com o
Estado). Para essa teoria, a coordenacao interna do movimento depende de solidariedade entre
seus membros, a qual € produto da combinagdo entre o pertencimento e a densidade das redes
interpessoais (Alonso, 2009, p. 55). Ja externamente, a TPP ressalta que os movimentos sociais
sdo desafiantes, que visam influenciar os detentores do poder, aqueles que tém controle ou
acesso ao governo.

Alonso (2009, p. 56) traz uma defini¢do de movimento social desenvolvida por Tilly:
“Um movimento social ¢ definido, entdo, como uma ‘interacdo contenciosa’, que ‘envolve
demandas mutuas entre desafiantes e detentores do poder’, em nome de uma populagdo sob
litigio (Tilly, 1993)”. Tarrow (2009, p. 21), por sua vez, define movimentos sociais como 0s
“desafios coletivos baseados em objetivos comuns e solidariedade social numa interacao
sustentada com as elites, opositores e autoridade”.

Para a TPP, portanto, sdo quatro as propriedades principais dos movimentos sociais:

protesto coletivo, objetivo comum, solidariedade social e interagdo sustentada. A esta teoria
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interessa, principalmente, o estudo dos processos desenvolvidos pelos movimentos sociais,
especialmente como preparam os desafios coletivos, como instigam redes sociais em torno de
objetivos comuns e como constroem solidariedade, visando manter a acao coletiva ao longo do
tempo (Tarrow, 2009, p. 20-21).

Ademais, o confronto ¢ central para a TPP. Seus autores entendem que os movimentos
sociais se relacionam com a autoridade a partir da oposi¢ao, dando énfase demasiada as relagdes
contenciosas entre desafiantes € detentores do poder. Por isso, a énfase no estudo dos protestos.
Deve-se ressaltar que os movimentos utilizam o conflito como forma de solidariedade, a fim de
criar identidades coletivas. No mais, o confronto ¢ compreendido como necessario para explorar
oportunidades politicas.

A Teoria dos Novos Movimentos Sociais (TNMS), por sua vez, possui enfoque no
elemento cultural, ou seja, na formacdo de identidades coletivas a partir de elementos de
solidariedade. Assim, seus autores conceituam os movimentos sociais como grupos marginais
que adotam atitude de oposicdo e recorrem a formas de acdo direta para exercer pressao social
(Alonso, 2009, p. 60-61). Nessa linha, Gohn (2011, p. 335) define movimento social: “Nos os
encaramos como agdes sociais coletivas de carater sociopolitico e cultural que viabilizam
formas distintas de a populacao se organizar e expressar suas demandas”.

Para Gohn (2011), os movimentos sociais possuem uma func¢ao educativa na sociedade,
na medida em que produzem saberes a partir de sua experiéncia, realizando diagnodsticos sobre
arealidade social e construindo propostas para superar desafios. Nesse ponto reside a identidade
coletiva do movimento, ja que essas experiéncias compartilhadas e orientagdes comuns a um
certo fim sdo os fatores que conectam a rede de atores e a torna estavel. Assim, ao ressaltar a
dimensao cultural dos movimentos sociais, a TNMS valoriza as redes sociais formadas pelos
movimentos para a construcdo da agdo coletiva, bem como a constru¢do de simbolos
afirmativos de suas lutas, a partir de discursos e praticas (Gohn, 2011, p. 336).

A partir das contribuigdes dessas duas teorias — as quais, repita-se, sofreram uma espécie
de fertilizagdo cruzada a partir dos anos 1990 —, € possivel identificar algumas caracteristicas
essenciais ao conceito de movimento social: (i) forma de agao coletiva em rede; (ii) atitude de
oposic¢ao/confronto; (iii) objetivo comum; (iv) solidariedade; (v) acdo sustentada ao longo do
tempo.

Frisa-se que os movimentos sociais nao sao uma organizacao ou grupo de interesse ou
de pressdao (Oliveira, 2021, p. 589), mas redes informais de organizagdes e individuos que
adotam a acdo coletiva conflituosa em prol de um objetivo comum e estdo ligados por vinculos

de solidariedade, os quais se sustentam ao longo do tempo na forma de identidade coletiva.
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Esta definicdo estd em linha com aquela adotada por Bodart (2016, p. 37), que
compreende movimento social como “uma coletividade de atores sociais, organizacionais e
institucionais com base em identidades compartilhadas marcadas por relagdes de conflito e
cooperacao”. O conceito de movimento social abarca individuos, instituigdes ou organizagdes
da sociedade civil (ONGs, Organizacdes de Direitos Humanos, associacdes), desde que retinam
as cinco caracteristicas acima delineadas. Nesse sentido, ressalta Neil Stammers (2018, p. 11)
que, “organizagdes formalmente estruturadas podem existir dentro ou ao lado de um movimento
social e que muitas organiza¢des ndo governamentais (ONG’s) sdo ligadas a movimentos dessa
maneira”.

Retomando exemplo apresentado quando citada a diferenca entre partidos e associagdes
civis, o movimento social pode se formar com base em uma pauta comum, como a pauta das
cidades verdes, ¢ reunir em uma rede de solidariedade e ativismo tanto as associacoes de bairro
que lutam para preservar parques ou nascentes de seus territorios, como os partidos politicos
verdes, mas também ONGs e pesquisadores universitarios, todos com o objetivo de obter uma
mudanga na politica urbanistica.

Tarrow (2009, p. 42-43) ressalta que ¢ a vida no interior do movimento, nas conversas
e conexdes entre seus integrantes, que pode alavancar o potencial transformador dele: “Pode
ser que a acdo coletiva surja apenas entre os membros mais bem-dotados ou mais corajosos
desses grupos, mas as conexdes entre eles afetam a probabilidade de que a acdo de um ator
incite a de outro”. O autor ainda ressalta o papel das instituigdes e organizagcdes como
hospedeiras dos movimentos sociais, tendo em vista o seu potencial de estruturar a mobilizagao
e sustenta-la.

Ainda nessa linha, Gohn (2011, p. 336) afirma que os movimentos sociais atuam em
redes para a constru¢do de suas acdes coletivas de resisténcia as exclusdes e reivindicacdes de
inclusdo social. Nesse sentido, a autora argumenta que os movimentos sociais promovem o
empoderamento de atores sociais da sociedade civil organizada ao construirem “representagdes
simbolicas afirmativas por meio de discursos e praticas”. Os movimentos sociais, portanto, nao

se confundem com as organizagdes da sociedade civil*® ou com os individuos, mas podem

18 Segundo Abers e Biillow (2011, p. 56), a sociedade civil organizada seria caracterizada por “uma multiplicidade
de atores e organizacdes, caracterizados ndo tanto pela sua tematica (meio ambiente, juventude, feminismo, etc.),
mas pela sua luta comum por criar um espago de liberdade comunicativa”. O conceito de sociedade civil organizada
esta calcado no consenso, ou seja, na ideia de que diversos grupos e individuos, independente de suas pautas de
luta, convergiriam para uma esfera publica (Habermas), o que diverge do conceito de movimentos social, baseado
em identidades culturais e atitude de confronto.
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constituir importantes redes de atores e organizagdes, ao reuni-los em torno de uma identidade
coletiva na qual se reconhecem, se relacionam e se desenvolvem.

Segundo Abers e Biillow (2011, p. 71), essa analise em termos de redes de atores ¢ mais
interessante, pois nao limita, a priori, as fronteiras conceituais da agao coletiva. Assim, permite-
se ao pesquisador o estudo mais amplo das relagdes internas, entre os integrantes do movimento
social, e externas, com a institucionalidade do Estado e a institucionalidade internacional.

Frise-se que os cinco atributos dos movimentos sociais citados acima devem estar
presentes para que essas redes de comunicagdo ou interagdo informais entre individuos e/ou
organizagdes sejam efetivamente compreendidas como um movimento social. Assim, ndo basta
haver uma rede de comunicag¢do entre organizagdes que ndo esteja baseada na atitude de
oposicdo e ndo gere uma identidade coletiva a partir da solidariedade que se sustente ao longo
do tempo, pois este ndo sera considerado um movimento social.

Nesse sentido, elucidativas as consideracdes de Abers e Biillow (2011, p. 76):

Para ser um movimento social, a rede deve ser baseada em vinculos informais
densos, uma identidade forte € um conflito claro com alvos especificos. Agdo
coletiva sem esse carater conflitivo torna-se um “movimento de consenso” ou
uma “coalizdo de consenso”; agdo coletiva sem uma identidade forte pode ser
uma coalizdo (de conflito ou de consenso) ou uma organizagao (também de
conflito ou de consenso).

Alonso (2009, p. 73), por sua vez, menciona estudos que entendem os movimentos
sociais como formadores de “teias de interdependéncia social”’, em uma “estruturacao
policéntrica, frouxa, de contornos ambiguos, englobando conexdes formais e informais entre
ativistas e organizagdes, pelas quais circulariam recursos, valores, informagao, poder”.

Nesse ponto, embora a atitude de oposicdo seja um elemento formador do conceito de
movimento social, do qual ndo € possivel prescindir em razdo da sua centralidade para a
constru¢do da identidade e escolha das estratégias dos movimentos, ela ndo ¢ a Unica atitude
adotada por eles. Nesse aspecto, esclarecedora a obra O poder em movimento, de Tarrow (2009,

p. 19), da qual se destaca o trecho abaixo:

A agdo coletiva de confronto € a base dos movimentos sociais ndo por serem
estes sempre violentos ou extremos, mas porque € o principal e quase sempre
0 Unico recurso que as pessoas comuns t€m contra opositores mais bem
equipados ou considerados poderosos. Isto nao significa que os movimentos
nio fazem outra coisa se nao confrontar: eles formam organizagdes,
elaboram ideologias, socializam e mobilizam seus membros, e estes se
engajam em autodesenvolvimento e na construcdo de identidades coletivas
(grifos nossos).
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Embora se entenda, tradicionalmente, que os movimentos sociais agem em oposi¢ao ao
Estado, tem crescido neste primeiro quarto do século XXI, estudos aprofundados nas relagdes
de cooperagao estabelecidas entre Estado e movimentos sociais, os quais acabam por
diversificar suas estratégias para atingir seus objetivos de forma mais eficaz ou, simplesmente,
dar mais visibilidade a sua pauta. Essa cooperagao ocorre de diversas formas: com a criagdo de
espacos de didlogo e participagdo social no interior do Estado!®; com a maior presenca de
ativistas de movimentos sociais dentro do proprio Estado, em cargos governamentais ou
parlamentares; ¢ na formag¢do de novos movimentos sociais a partir da interlocu¢do entre

individuos de dentro e de fora do Estado (Abers et al., 2011, p. 65).

1.2.2 Movimentos e partidos

Estabelecido o conceito de movimento social, considera-se extremamente relevante
detalhar as diferengas e interpenetragdes entre os movimentos sociais € os partidos politicos, a
fim de inserir o objeto de pesquisa no cendrio maior da democracia liberal, identificando quais
contribui¢des podem trazer e quais fun¢des podem exercer na arena politica.

Os partidos politicos sdo entes imprescindiveis a preservacao das democracias liberais,
exercem um papel infungivel para a manuteng@o e o estimulo ao pluralismo politico, e para a
estabilidade das instituigdes democraticas, sejam elas formadas por representantes eleitos ou
ndo. Pelo menos desde a segunda metade do século XX, no entanto, pesquisadores tém
verificado uma crise de representacdo dos partidos politicos, os quais encontram dificuldades
para o exercicio de algumas de suas fungdes primordiais e complementares. Assim, deve-se
reconhecer que algumas delas, pouco a pouco, t€ém sido exercidas por outros atores sociais, a
exemplo dos movimentos sociais, dos meios de comunicagdo e das midias digitais.

No que tange especificamente aos movimentos sociais, objeto desta pesquisa, em alguns
momentos, eles tém concorrido, em outros, colaborado com os partidos politicos no exercicio
das fungdes complementares.

Ao propor novas formas de participacdo politica (Ferreira, 1994, p. 166-167), os
movimentos sociais exercem importante papel na formagdo de quadros politicos e de
administracao do Estado. Segundo Gohn (2011, p. 334), os movimentos sociais exercem uma

funcdo formativa na sociedade, em vista do carater educativo de suas acdes, que pautam

19 A presente pesquisa visa analisar um desses espagos abertos a partir da forma de processamento das ADPFs
estruturais no STF.
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questdes sociais a partir de suas atuagdes em rede. Assim, ao longo dos anos, muitos dos
militantes de movimentos sociais, que adquiriram sua formagdo politica nesses espagos nao
institucionais, procuraram se engajar em partidos politicos. Alguns deles, inclusive, exercem a
lideranga de ambos (tanto do partido, como do movimento), o que pode levar, segundo alguns
estudos, a desmobiliza¢cdes no movimento, mas também pode determinar mudancas estratégicas
no partido.

Ao explorar esta segunda possibilidade, Marilia Silva de Oliveira (2021, p. 598) destaca
que a lideranga sociopartidaria pode definir as politicas partidarias e as novas questdes que
serdo prioritarias na agenda do partido, em didlogo com o movimento, inclusive, sofrendo
influéncias deste. Por consequéncia, também os movimentos sociais poderao exercer influéncia
no mandato politico dos representantes eleitos pelo partido, auxiliando na elaboragdo de
projetos de lei, por exemplo. O partido politico, dessa forma, pode ser utilizado pelo movimento
social como um canal de encaminhamento de suas reivindicagdes (Ferreira, 1994, p. 172),
buscando estratégias mais efetivas de luta a partir das oportunidades politicas apresentadas.

No mais, os movimentos sociais t€ém buscado promover novos espacos de participagao
social nos processos de tomada de decisdo, para além da politica partidaria € do momento das
eleicdes. Exemplos disso sdo o Or¢amento Participativo, os Conselhos Gestores de Politicas
Publicas, as Conferéncias Nacionais, Estaduais e Municipais sobre politicas publicas
promovidas pelo Executivo, e os Grupos de Trabalho Intersetoriais nas Assembleias
Legislativas e nas Camaras Municipais (Bodart, 2016; Gohn, 2011). Esses espacos
institucionais sdo ocupados pelos movimentos sociais através da participagdo de seus
representantes, lideres e organizagdes, € promovem a conexao entre sociedade civil e Estado de
forma nado necessariamente intermediada pelos partidos politicos. Esse € o caso, igualmente, de
alguns instrumentos de participacdo social no Poder Judiciario. Cita-se, ainda, a figura do
amicus curiae € a participacdo dos movimentos sociais em audiéncias publicas promovidas no
ambito de processos estruturais.

Por outro lado, ndo se pode pretender que os movimentos sociais exercam as fungdes
primordiais e a fun¢do procedimental dos partidos politicos, as quais ainda sdo preservadas por
eles como infungiveis na democracia liberal.

Como entes baseados em solidariedade e formacdo de identidades coletivas, os
movimentos sociais nao tém capacidade de enderecar suas demandas como demandas gerais,
ou seja, reduzidas a interesses comuns a diversos grupos distintos. Pelo contrario, a vocacao do
movimento social ¢ justamente enderecar demandas de grupos especificos da sociedade, ja que

seus membros se reconhecem e se propdem a acao coletiva em razdo de suas identidades
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coletivas compartilhadas. E verdade que a aproximagio entre os movimentos e os partidos pode
influenciar e até reforgar os lacos dos membros do partido com a sua legenda (Oliveira, 2021,
p. 597), o conhecido “retorno do partido as suas bases”. Este refor¢o, no entanto, ndo elimina a
necessidade de o partido ndo ser totalmente identitario, para efetivamente preservar a fungao
primordial de interromper a fragmentacdo da sociedade, enderecando as demandas sociais sem
debandar a um mandato imperativo 2°.

Por outro lado, a manutencdo do pluralismo politico ¢ fung¢do que ndo pode ser
preservada na democracia sem os partidos politicos. A filiagao a um partido € essencial para o
individuo se candidatar a uma elei¢cdo, enquanto o exercicio do voto em elei¢cdes livres deve
estar vinculado a um partido — ainda que o cidaddo pense estar votando em um individuo, ¢
certo que o candidato foi escolhido pelos membros ou liderangas do partido para ocupar este
lugar. A regra da maioria s6 pode ser preservada por meio do voto, o qual deve ser enderecado
a um partido politico e a seus candidatos, sob pena de se adotar uma extrema personalizagao
dos mandatos, com a elei¢do de lideres populistas, ndo ligados a partidos, mas apenas a
movimentos 2.

Por fim, como afirmou Mair (2003, p. 284), a fungdo pouco contestada dos partidos
politicos € sua funcdo procedimental, ou seja, de organizar os Poderes Legislativo e Executivo
do Estado. Essa fun¢do exige uma autoridade e, especialmente, capacidade organizativa que
ndo esta presente nos movimentos sociais, caracterizados por serem redes de interacdo
informais. Nao se pode, portanto, prescindir do partido e de sua hierarquia interna para formar
coligagdes, indicar ministros, organizar os trabalhos legislativos, entre outros procedimentos
proprios da democracia.

Nas democracias liberais atuais, os movimentos sociais podem concorrer ou até
colaborar com os partidos politicos no exercicio de algumas de suas fun¢des, mas ndo se pode
cogitar da substitui¢do dos partidos politicos pelos movimentos sociais ou da prescindibilidade

dos partidos politicos para o exercicio da representacdo. Entendimento em sentido contrario

20 Segundo Norberto Bobbio (1986, p. 25), aquele que representa interesses particulares deste ou daquele grupo
exerce um mandato imperativo.

2 Infelizmente, essa € uma realidade atual, pois, ainda que os partidos preservem sua hegemonia nas elei¢des em
razdo das regras eleitorais, alguns candidatos — especialmente de elei¢des majoritarias — tém realizado manobras
para burlar essas regras, mudando de partido as vésperas das eleigdes ou permanecendo longos periodos de seus
mandatos sem filiacdo partidaria, o que efetivamente enfraquece a democracia. A Lei n. 9.096/1995 contém alguns
regramentos especificos para combater a infidelidade partidaria, especialmente a partir da leitura e da interpretagao
sistematica dos arts. 24 (“na Casa Legislativa, o integrante da bancada de partido deve subordinar sua agdo
parlamentar aos principios doutrinarios e programaticos e as diretrizes estabelecidas pelos orgdos de dire¢ao
partidérios, na forma do estatuto™) e 26 (“perde automaticamente a fungdo ou cargo que exerca, na respectiva Casa
Legislativa, em virtude da propor¢do partidaria, o parlamentar que deixar o partido sob cuja legenda tenha sido
eleito”).
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pode levar a excessiva personalizagdo dos mandatos, que se tornariam imperativos,

desconsiderando as minorias vencidas nas elei¢des e desmontando a burocracia de Estado.

1.2.3 Conceitos-chave

Para finalizar este capitulo acerca dos movimentos sociais, sdo apresentados trés
conceitos-chave trabalhados especialmente pela Teoria do Processo Politico, os quais sdo de
grande auxilio para se pensar a relagdo dos movimentos sociais com a Corte constitucional
brasileira nos processos estruturais: o conceito de estruturas de oportunidades politicas, o
conceito de repertdrios e o conceito de enquadramento (frame).

Frise-se, desde j4, que o conceito de estruturas de oportunidades politicas ¢ o elemento
politico da TPP, enquanto os conceitos de repertorios e enquadramento completam o elemento

historico-cultural (Alonso, 2009).

1.2.3.1 Estruturas de oportunidades politicas

As estruturas de oportunidades politicas se caracterizam como um conjunto de
condi¢des externas (Tilly, 1978, p. 98) ao movimento que levam a sua mobilizagdo ou
desmobilizacdo. Trata-se de um elemento relacionado aos contextos politicos. Essas estruturas,
segundo Tarrow (2009, p. 36), estdo calcadas nos bindmios oportunidades-ameacas®? para os
desafiantes e facilitagdo-repressao® por parte das autoridades. Portanto, aqueles momentos em
que oportunidades se multiplicam para os desafiantes e as autoridades e facilitam sua agao,
podem ser propicios a mobilizacdo e arregimentacao de individuos e organizacdes para a base
do movimento. J& naqueles momentos em que as ameagas aos desafiantes sdo constantes € a
repressdo por parte dos detentores do poder ¢ implacavel, ha menores chances de que os
movimentos se mobilizem e organizem acdes coletivas. Por esse motivo, os movimentos sociais
ndo podem ser estudados em desconexdo com o contexto, j& que a mobilizacio ou
desmobiliza¢do pode variar em diferentes tipos de Estados, em momentos diversos da historia.

Segundo Alonso (2009, p. 55), para a TPP, “a coordenagdo dentre os potenciais ativistas

¢ crucial para produzir um ator coletivo, mas os agentes coletivos ndo sao preexistentes; eles se

22 Tilly (1998, p. 133) define oportunidade como a medida em que o detentor do poder esta vulnerdvel as
reivindicagcdes do movimento, enquanto a ameaga ¢ a medida em que o detentor do poder apresenta ameagas as
reivindicagcdes do movimento que reduziriam a realiza¢ao de seus interesses.

23 Tilly (1998, p. 100) define repressdo como qualquer ag¢io do detentor do poder que aumente os custos da agio
coletiva para o desafiante, enquanto a facilitagdo seria qualquer agao que diminua esses custos.
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formam por contraste durante o proprio processo contencioso”. Portanto, as estruturas de
oportunidades politicas nada geram se ndo estiver presente a solidariedade entre os membros
do grupo, produto das redes sociais que se formam e das identidades delas decorrentes.

Frise-se que o célculo de oportunidades e de restricdes ndo ¢ matematico, de maneira
que essas dimensdes que encorajam ou desencorajam as pessoas a Se engajarem nos
movimentos sociais ndo podem ser previstas pelos analistas. As mesmas oportunidades podem
acarretar resultados distintos a depender de fatores culturais e/ou econdmicos. Ademais, a
existéncia de repressao ¢ de ameagas nao necessariamente levara a desmobilizagdo do
movimento social, ainda que torne a agdo coletiva mais dificil, exigindo mais coragem de seus
integrantes.

Nesse ponto, conclui Tarrow (2009, p. 39):

Como resultado, o termo ‘estrutura de oportunidades politicas’ ndo deveria ser
entendido como um modelo invaridvel que produz, inevitavelmente,
movimentos sociais, mas como um conjunto de indicios de quando surgira
um confronto politico, colocando em movimento uma cadeia causal que pode
levar a uma interacao sustentada com autoridade e, portanto, a movimentos
sociais.

1.2.3.2 Repertorios

J& o conceito de repertorios auxilia na compreensdo do aspecto subjetivo da mobilizagdo
social, compreendendo a dimensdo cultural dos movimentos.

Angela Alonso (2012) apresenta em seu artigo Repertorio, segundo Charles Tilly:
historia de um conceito, a evolugdo trazida pela TPP a respeito desse conceito. Para a socidloga
brasileira, essa evolugdo pode ser observada em trés momentos distintos da obra de Tilly.

Em seus primeiros escritos, dos anos 1970, o autor destacou que os repertorios sao um
conjunto de formas de acdo que se modificam lentamente, renovando-se conforme os usos que
os movimentos fazem deles, adicionando novas formas de acao mais eficazes ¢ abandonando
outras menos propensas a atingir seus objetivos (Alonso, 2012, p. 23). Nas palavras de Tilly
(1978, p. 143), “a acdo coletiva assume geralmente formas bem definidas e j4 familiares aos
participantes, da mesma forma que a maior parte da arte de uma €poca assume um pequeno
numero de formas estabelecidas” (tradugdo nossa).

O repertodrio de agdes coletivas, portanto, estd inserido na cultura do movimento social,

emergindo a partir de suas praticas. O processo de apropriagao desses repertorios pelos atores
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sociais e, portanto, de eleicdo de uma forma de agdo coletiva em detrimento de outras ¢é
contingente, a depender do contexto, do nivel de agdo e do interlocutor, entre outros fatores.

Ja nos anos 1990, Tilly adota a nomenclatura repertorios de confronto, a fim de
desenvolver melhor sua dimensdo relacional. O autor ressalta que os repertorios nao sao
peculiares a certo grupo ou estrutura de conflito, mas compartilhados entre um conjunto de
atores em conflito. O repertdrio, portanto, ¢ estrutural e estruturante dos movimentos sociais,
ele se traduz em conhecimento social sedimentado e ¢ ativado pelo uso (Alonso, 2012, p. 25).
Segundo Tarrow (2009, p. 39), “o confronto politico ndo nasce da cabec¢a dos organizadores,
mas esta culturalmente inscrito ¢ socialmente comunicado. [...] Os movimentos sociais sao
repositorios de conhecimento de rotinas particulares numa historia da sociedade”.

Ressalta-se, nesse ponto, que o repertorio nao ¢ estanque ou determinante das agdes do
movimento, mas apenas delimita o espectro de rotinas e formas de agao coletiva disponiveis
em um certo momento e contexto. Os movimentos estao livres para executd-lo a sua maneira e
escolher entre as diversas estratégias disponiveis, a partir da analise das oportunidades politicas
apresentadas (Alonso, 2012, p. 25).

A ideia de repertérios visa destacar a inexisténcia de um numero ilimitado de
possibilidades para os movimentos sociais. Suas a¢des estdo delimitadas pela cultura, por isso,
os repertdrios disponiveis sdo um “pequeno conjunto de rotinas de interagdo que sobreviveram
ao teste da experiéncia” (Alonso, 2012, p. 26), os quais sdo atualizados por timidas inovacdes
bem-sucedidas. Como ressalta Alonso (2023, p. 57), “toda novidade em politica ¢ relativa.
Movimentos se anunciam ‘novos’, mas, ao organizarem protestos, reciclam a tradicdo de
politica de rua”. Nesse particular, a liderangca do movimento exerce uma func¢do criativa
importante ao selecionar as formas de agdo coletiva a serem adotadas na mobilizagdo politica,
normalmente combinando elementos tradicionais herdados de outros movimentos antecessores,

com novos quadros de significacdao (Tarrow, 2009, p. 40).

1.2.3.3 Enquadramento (frame)

J& nos anos 2000, houve mais uma evolucdo do conceito de repertdrio, acoplando a ele
o conceito de enquadramento (frame), herdado da teoria de Erving Goffman. Segundo os
autores da TPP, os movimentos sociais exerceriam uma fun¢ao de enquadramento interpretativo
dos descontentamentos dos diversos grupos como reivindicagdes mais amplas, definindo as

fronteiras entre o “nds” e o “eles” na estrutura do conflito (Tarrow, 2009, p. 41). Esse
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enquadramento € necessario para os movimentos constituirem suas identidades e darem sentido
as suas praticas, permitindo, ainda, identificar o lugar de suas reinvindicagdes na cultura.

Tarrow (2009, p. 41) ressalta, ademais, que o enquadramento ndo ¢ uma pratica
exclusiva dos movimentos sociais, ja que “os estados também estdo constantemente
enquadrando questdes, tanto para ganhar apoio para suas politicas como para contestar os
significados propostos pelos movimentos no espago publico”. Assim, a disputa dos movimentos
sociais também ¢ uma disputa por significados, enquadramentos e simbolos.

A partir do conceito de enquadramento interpretativo, a TPP compreendeu os repertorios
ndo mais apenas como rotinas ou formas de acdo coletiva ritualizadas, mas como verdadeiras
performances, ou seja, praticas cheias de sentido, criatividade e improviso. Essas performances
sdo selecionadas pelos lideres ou participantes dos movimentos sociais com o objetivo de
enquadrar suas acdes e identidades na disputa por significados (Alonso, 2012, p. 28-30).

Acerca da relagdo entre as estruturas de oportunidades politicas, os repertorios € o

enquadramento (frame), Tarrow (2009, p. 38) resume o argumento principal de sua teoria:

O argumento mais forte deste estudo sera o de que as pessoas se engajam em
confrontos politicos quando mudam os padroes de oportunidades e restri¢des
politicas e, entdo, empregando estrategicamente um repertorio de agdo
coletiva, criam novas oportunidades que sdo usadas por outros, em ciclos mais
amplos de confronto. Quando suas lutas giram em torno de grandes divisdes
na sociedade, quando retinem pessoas em volta de simbolos culturais herdados
e quando podem ampliar ou construir densas redes sociais e estruturas
conectivas, entdo esses episodios de confronto resultam em interagdes
sustentadas com opositores — especificamente, em movimentos sociais.

No capitulo 3, buca-se identificar como esses conceitos estao presentes na relacdo entre
os movimentos sociais € o STF, especialmente no processamento e no julgamento das ADPFs
estruturais. Eles permitem identificar de que forma as agdes constitucionais podem constituir
parte das estruturas de oportunidades dos movimentos sociais € em que medida a maior
participagdo dos movimentos sociais nas agdes estruturais contribui para formar seus

repertdrios e enquadrar suas reivindicagoes.
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2 PROCESSOS ESTRUTURAIS NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A transi¢cdo democratica brasileira foi marcada pela luta dos movimentos sociais. O ciclo
de protestos das Diretas Ja (1983-1984) foi um dos mais emblematicos nesse contexto. Em
1985, surgiram nas cidades do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, respectivamente, dois movimentos
sociais que visavam influenciar na organizacao da Assembleia Nacional Constituinte (ANC): o
Movimento Nacional pela Constituinte e o Plenario Pré-Participagao Popular na Constituinte.
Esses movimentos e outros com pautas setoriais adotaram agdes coordenadas com a finalidade
de tornar a ANC plural, atuando tanto em Brasilia, como por meio de publica¢des em periddicos
e boletins, além de articulagdes com entidades regionais e locais para que a participacdo popular
fosse contemplada tanto no processo constituinte, como no texto constitucional a ser construido
(Brandao, 2011, p. 56). Eles se dedicaram a eleger candidatos progressistas para compor a ANC,
assim como elaborar propostas de emendas populares, o que possibilitou “um grau de interagao
inédito entre constituintes e atores extraparlamentares” (Brandao, 2011, p. 77).

Para além das articulagdes e das acgdes politicas junto a ANC, os movimentos
organizaram protestos e marchas para pressionar os parlamentares constituintes a ouvirem as
vozes da rua. Essa mobilizacao social envolveu ndo apenas os movimentos sociais, mas também
sindicatos e partidos politicos, os quais estiveram articulados em torno de diversas pautas, como
a reforma agraria, o salario-minimo, os direitos de liberdade e autonomia sindical, os direitos
das mulheres e os direitos dos povos indigenas. O momento constituinte proporcionou
estruturas de oportunidades politicas impares aos movimentos sociais para o avango na prote¢ao
dos direitos humanos (Brandao, 2011, p. 82), abrindo as portas da politica institucional a
politica de rua.

A partir das reivindicagdes e das articulagdes promovidas pelos movimentos sociais, 0
texto e o espirito da Constituicdo Federal de 1988 promoveu a recomposicdo do Estado
Democratico de Direito, além de incorporar, pela primeira vez, um rol diversificado de direitos
sociais (Castro et al., 2009, p. 18), contemplando nao s6 os direitos de liberdade, mas também
os direitos de igualdade substancial.

Reconhece-se que os movimentos sociais foram importantes artifices da Constitui¢ao
Federal de 1988, conhecida como Constituicao Cidada, e que sua luta esta intimamente ligada
a muitos dos direitos nela previstos.

Em contrapartida, a Constituicdo Federal de 1988 fez do “povo” (art. 1°, paragrafo
unico) um dos curadores de suas normas e estrutura, ao lado, principalmente, do Tribunal

constitucional, 6rgdo com a ultima palavra no controle de constitucionalidade. Ao cidadao, a
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Constituicao da a legitimidade para deflagrar o processo de proteciao das normas constitucionais
por meio do Tribunal constitucional (Tavares, 2005, p. 77). E os movimentos sociais, como
organizadores da mobilizagao social, se utilizam da defesa da Constituigdo como meio legitimo
e estratégico para atingir seus fins, especialmente diante de estruturas de oportunidades mais
receptivas aos seus repertdrios de confronto.

Nesse contexto, a escolha desta pesquisa pelo estudo das argui¢des de descumprimento
de preceito fundamental (ADPFs) se deu em razao da sua grande potencialidade para levar ao
conhecimento do STF realidades complexas e geradoras de violagdes graves e sistematicas de
direitos fundamentais previstos na Constituicdo Cidada. Essas realidades sdo, muitas vezes,
produtoras de movimentos sociais fortes e articulados, que visam debelar ilegalidades a partir
de um repertorio plural de agdo, inclusive por meio do acesso ao Poder Judiciario.

Desse modo, através do julgamento de ADPFs de carater estrutural, o Tribunal
incumbido de exercer o controle de constitucionalidade com carater definitivo (Tavares, 2006,
p. 20) tem a oportunidade exercer um papel transformador nas vidas de coletividades inteiras
cujos direitos tém sido historicamente ignorados ou violados pelas diversas estruturas estatais
e nao estatais, promovendo, assim, uma participagao social na constru¢do da democracia.

Neste capitulo, procura-se explorar essa potencialidade das ADPFs estruturais,
inicialmente, apresentando os processos estruturais, suas caracteristicas e peculiaridades. Em
seguida, parte-se para detalhar o funcionamento da ADPF, ressaltando os pontos que permitem

elegé-la como a acdo constitucional objetiva mais indicada ao tratamento de litigios estruturais.

2.1 PROCESSOS ESTRUTURAIS

Nesta pesquisa utiliza-se o termo processos estruturais no plural, pois compreende-se
que ndo ha apenas um tipo de processo estrutural, mas multiplos e variados, os quais devem ser
explorados, a depender de fatores como a tradi¢do constitucional e juridica do pais, a natureza
e as peculiaridades do litigio apresentado para julgamento, as estruturas envolvidas na base do
problema e o grau de vulnerabilidade e invisibilizagdo da coletividade atingida. Assim, ndo se
deve estabelecer uma formula genérica aplicavel a todo e qualquer litigio estrutural (Nobrega
et al., 2022, p. 111). Nesse contexto, a caracteristica do experimentalismo ¢ essencial para
adaptar o processo constitucional a realidade apresentada perante o STF.

Nesta secdo, busca-se apresentar brevemente a origem do processo estrutural e refletir
sobre sua (in)compatibilidade com a Constitui¢do, caracteristicas gerais do processo e da

decisdo estrutural no contexto do Tribunal constitucional brasileiro.
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2.1.1 Processos estruturais: de Brown a ADPF 347

Tradicionalmente, identifica-se a decisdo da Suprema Corte dos EUA no caso Brown
vs. Board of Education of Topeka (maio de 1954), e o seu longo processo de cumprimento como
o precedente inaugural dos provimentos estruturais.

O caso chegou a Suprema Corte norte-americana por meio do sistema de controle difuso
de constitucionalidade. Superando precedente anterior em sentido contrario®, a Corte declarou
a inconstitucionalidade da segregacdo racial em escolas naquele pais, compreendendo que a
doutrina separate but equal ndo era compativel com a 14* Emenda a Constituicdo norte-
americana.

A implementagcdo dessa decisdo, contudo, ndo ocorreu de forma imediata, mas
encontrou resisténcia da sociedade norte-americana ¢ dos Poderes constituidos (Fachin et al.,
2018, p. 221). Assim, no ano seguinte, o caso voltou a Suprema Corte, no que ficou conhecido
como Brown II (1955), ocasido em que a Corte precisou discutir a forma pela qual sua decisao
seria implementada, determinando aos juizes locais que cumprissem a sentenca de Brown I with
all deliberate speed (Casimiro, 2024, p. 39).

Segundo Owen Fiss (2005, p. 4), essa decisao e as que se seguiram visando desmantelar
a segregacdo racial nos EUA deram ensejo a uma nova forma de adjudicacdo? de controvérsias
pelo Poder Judiciario, que ficou conhecida como reforma estrutural (structural reform).

Esses provimentos surgiram em razdo da complexidade da realidade nos Estados
constitucionais. Neles, verificou-se que os maiores violadores dos direitos fundamentais sao
estruturas burocraticas inteiras, € ndo mais orgaos ou individuos especificos. Assim, para a
conformagdo constitucional dessas realidades, ndo basta ao Tribunal emitir uma declaragao de
inconstitucionalidade de um ato normativo isolado, mas é necessario o escrutinio de toda uma
realidade inconstitucional e a emissdo de provimentos que determinem a reorganizacdo das

estruturas violadoras de direitos.

24 As Leis Jim Crow, que regulamentavam a segregacio racial nos EUA, tiveram sua constitucionalidade declarada
em 1896, no julgamento do caso Plessy vs. Ferguson, o qual foi superado pelo novo entendimento da Corte em
Brown vs. Board of Education.

%5 Segundo Owen Fiss (2005, p. 4), o termo adjudicacdo significa “o processo pelo qual os valores contidos em
um texto legal com for¢a normativa, como a Constitui¢ao, ganham significado concreto em nossa vida cotidiana”
(traducdo nossa). Adjudicar, portanto, significa concretizar os preceitos constitucionais através de praticas
consentaneas com os valores eleitos por uma certa sociedade como fundamentais.
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Esse modelo de provimento estrutural foi aplicado em outros casos nos EUA?®, mas
igualmente se espalhou para outras partes do mundo, especialmente para o Sul global, onde
reverberou em razao dos igualmente complexos problemas enfrentados e pela reiterada omissao
estatal na sua resolucao (Sarmento, 2023, p. 15).

A importacdo dessa técnica de decisdo para os constitucionalismos do Sul Global,
todavia, exigiu também certa ressignificagdo (Fachin et al., 2018, p. 223-224), uma vez que,
diversamente do prototipo norte-americano, nesta parte do globo prevalecem as Constitui¢des
sociais, com seus amplos catalogos de direitos econdmicos e sociais ndo realizados. Face a essa
realidade, alguns autores (Rodriguez-Garavito, 2011; Facin et al., 2018; Nobrega et al., 2022;
Tavares, 2023; Casimiro, 2024) tém destacado as experiéncias da Colémbia, da India e da
Africa do Sul para demonstrar como os Tribunais Constitucionais do Sul Global podem se
ocupar das questoes estruturais e estabelecer provimentos estruturais democraticos e efetivos.
As Cortes constitucionais destes paises desenvolveram conceitos e técnicas de julgamento,
como o compromisso significativo (Africa do Sul)?’ e o estado de coisas inconstitucional
(Coldmbia)®, que tém inspirado estudos inovadores nas 4reas de direito constitucional e do
direito processual civil, além de servir de modelo para outras Cortes Constitucionais ao redor
do globo, inclusive o STF.

No Brasil, apenas recentemente os processos estruturais se tornaram objeto de estudos
constitucionais mais aprofundados, isto €, quando se espraiaram para além das trincheiras dos
processos coletivos — especialmente das agdes civis publicas e das agdes populares — para galgar
posicdes na mais alta Corte do pais através das acdes constitucionais objetivas, mais comumente
das arguicdes de descumprimento de preceito fundamental (Sarmento, 2023, p. 15-16).

Nao se nega que as reformas estruturais ja chegavam ao STF através do controle difuso
de constitucionalidade nas acdes coletivas — ou seja, a partir da interposicdo de recursos

extraordinarios. Atualmente, contudo, o STF tem se ocupado de maneira principal com esses

2% Um exemplo foram os casos em que sistemas prisionais de Estados inteiros foram declarados inconstitucionais
pela Suprema Corte norte-americana, o que ficou conhecido como prison law litigation (Fachin et al., 2018, p.
222).

27 O compromisso significativo foi uma solugio adotada pela Corte constitucional sul-africana para lidar com
litigios estruturais. Ele prevé que as partes no litigio devem se engajar significativamente para resolver o litigio,
firmando um acordo “razoavel, flexivel e adequado aos contextos especificos’, com o auxilio de organizagdes de
direitos humanos (Casimiro, 2024, p. 191-194).

28 O Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) é uma técnica de decisio adotada inicialmente pela Corte
constitucional colombiana (Sentencia T-025/04) e utilizada pelo STF em algumas decisdes em litigios estruturais.
No ambito da ADPF 347, o STF estabeleceu trés pressupostos para a configuragdo do ECI: “(i) situagao de violagao
generalizada de direitos fundamentais; (ii) inércia ou incapacidade reiterada e persistente das autoridades publicas
para superar a situacgao; (iii) e a superacdo das transgressoes a exigir a atuagdo de uma pluralidade de autoridades™
(Tavares, 2023, p. 374).
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temas, incorporando as reformas estruturais as suas fungdes como Tribunal constitucional e
deixando-se fertilizar pelas experiéncias de outros paises, especialmente da Colombia.

A primeira Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) estrutural
conhecida pelo STF foi a ADPF 347 (protocolada em 27-05-2015), cuja liminar foi deferida em
parte em setembro de 2015 pelo Min. Rel. Marco Aurélio, com referendo do Tribunal Pleno,
para reconhecer o quadro de violagdo massiva e persistente de direitos fundamentais no sistema
penitenciario nacional, caracterizado como estado de coisas inconstitucional. O STF, ainda,
determinou a implementagdo das audiéncias de custddia em todo o pais e o
descontingenciamento das verbas publicas do Fundo Penitencidrio Nacional. Segundo Matheus
Casimiro (2024, p. 137), apesar de o STF ja possuir precedentes anteriores que tratavam de
politicas publicas estruturais, esta foi a primeira vez em que o pedido nao era apenas por uma
intervencado pontual na atua¢ao do Poder Publico, mas pela ado¢ao de um plano nacional para
superar o estado de coisas inconstitucional do sistema penitenciario nacional.

Assim, hé apenas 10 anos, surgia no cendrio constitucional brasileiro a ADPF estrutural.
Por consequéncia, os provimentos estruturais do Tribunal Constitucional brasileiro foram
proferidos de forma experimental, criando padrdes de condugao do processo e de decisdao a
partir da tradugio?® das experiéncias comparadas e da adaptagio dos instrumentos ja existentes

na legislagdo brasileira, pretendendo a democratizagao da adjudicagdo das questdes estruturais.

2.1.2 Processos estruturais e funcoes do Tribunal constitucional

Casimiro (2024, p. 57) lista cinco objegdes aos processos estruturais comumente

13

apontadas pela doutrina: “a ameaca a separagao dos poderes; a ilegitimidade judicial para
intervir em politicas publicas; a falta de capacidade técnica dos juizes para lidar com demandas
policéntricas; a ineficiéncia dos processos estruturais; e a possibilidade de um efeito backlash”.

O objetivo desta pesquisa ndo € realizar uma defesa dos processos estruturais ou de sua
eficiéncia, mas compreender como a participagdo social no STF teve um incremento a partir

dessa nova forma de adjudicacdo de controvérsias constitucionais. Considera-se relevante,

contudo, verificar se os processos estruturais estdo compreendidos dentre as fun¢des de um

2 Sobre a traducdo de institutos juridicos de outros paises, afirma Casimiro (2024, p. 175): “Ao traduzirmos
institutos juridicos para diferentes paises, € imprescindivel ir além dos textos legais e conhecer o contexto no qual
o instituto foi desenvolvido e aplicado”. Ainda, acerca do método de direito comparado, Bagni e Nicolini (2021,
p. 6) afirmam: “o direito e a metodologia comparados permitem detectar semelhancgas e diferengas entre diversos
sistemas de justica constitucional. Também nos permitem agrupar sistemas com base em suas caracteristicas
comuns e conceber ‘modelos de litigancia’” (traducdo nossa).
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Tribunal constitucional ou, ao contrario, exorbitam do seu papel na organiza¢do do Estado
constitucional.

Com isso, € possivel responder a pelo menos duas das objecdes apontadas acima: (a) a
(in)compatibilidade das agdes estruturais com a separagdo dos poderes e (b) a (i)legitimidade
do Tribunal constitucional para intervir em politicas publicas. Essas sdo obje¢des derivadas de
uma indagac¢do ainda mais relevante: Os provimentos estruturais seriam compativeis com a
Constituicao Federal e com as fungdes por ela atribuidas ao STF?

As outras trés obje¢des trazidas por Casimiro (falta de capacidade técnica, ineficiéncia
e efeito backlash), por outro lado, ndo dizem respeito a constitucionalidade dos processos
estruturais, mas a sua conveniéncia para solucionar os problemas propostos. Essas obje¢des,
portanto, ndo inviabilizam a utilizagao de provimentos estruturais pelo Tribunal constitucional

brasileiro, mas apenas sugerem o seu aprimoramento, algo que foge ao objeto deste estudo .

2.1.2.1 (In)compatibilidade das acoes estruturais com a separacio dos poderes

Segundo André Ramos Tavares (2006, p. 21), “a distingdo das fungdes do Estado ndo se
baseia exclusivamente no aspecto material (executiva, legislativa e judicial), mas também no
formal (incluindo a dimensao orgénica)”.

Em um Estado Constitucional e Democratico de Direito, ndo se pode distinguir as
funcdes dos trés Poderes apenas a partir do conteudo de seus atos ou decisdes, ou seja, da
divisdo entre fungdes tipicas e atipicas. Uma divisdo como essa resultaria em uma hierarquia e
divisdo estanque entre os 6rgaos, gerando uma disputa entre eles ou uma “completa inatividade”
(Tavares, 2005, p. 168-169).

E necessario perquirir quais regras proprias autorizam e regulamentam a atuacio de cada
Poder, e se ha estruturas organicas proprias a cada um deles — o6rgdos especificos e modos
distintos de provimento de seus cargos.

O nucleo essencial do principio da separacdo dos poderes exige que os Poderes do
Estado estejam sob o comando de 6rgdos distintos, com o objetivo de impedir a concentragao
de poder nas maos de uma s6 autoridade, como ocorria nos Estados totalitarios. Esse principio

igualmente exige a previsao de controle reciproco entre os 6rgaos que exercem os poderes, a

30 N3o se nega a relevancia dessas questdes para a discussdo do processo estrutural, especialmente no ambito de
um Tribunal constitucional tdo demandado como o STF. O recorte desta pesquisa, no entanto, ndo aconselha
detalhar os desenvolvimentos doutrinarios sobre elas.
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fim de que evitar abusos ou de combaté-los com eficiéncia (Tavares, 2005, p. 170; Casimiro,
2024, p. 62).

Assim, ndo se exige uma separacao estanque de poderes e fungdes entre o Executivo, o
Legislativo e o Judiciario. Ao contrario, atualmente, o que se observa ¢ uma “visao dinamica
da separacdo de poderes” (Casimiro, 2024, p. 63), visando a efetividade do sistema de freios e
contrapesos ¢ a atuacdo dos Poderes de forma colaborativa e equilibrada, com a finalidade de
promover a maxima realizagao dos direitos fundamentais.

Nesse ponto, relevante as ponderagdes de Tavares ao diferenciar a atividade

jurisdicional e a atividade legislativa (2005, p. 92-93):

Essa semelhanca qualitativa entre atividades que sempre se colocaram como
antagdnicas ou substancialmente distintas tem causado certa confusdo que
cumpre aclarar. E que a nota normativa da atividade jurisdicional, admitida,
inclusive, sua natureza criativa, aproxima-a da atividade legislativa, mas ndo
se confunde em identidade com esta. No presente estudo, a atividade
legislativa é considerada em seu sentido mais estrito, como total margem de
liberdade que s6 se limita pela Constituigdo. E a liberdade de opgao politica,
de conducdo da sociedade. Nesse sentido o Tribunal Constitucional, ao lado
da atividade criativa decorrente do exercicio da fungdo jurisdicional, exerce
também atividade legislativa (em sentido estrito), em casos excepcionais.
Assim, embora ambas sejam atividades de criacdo do Direito, realiza-se
uma distin¢cao funcional, porque ha diferencas entre elas que nio podem
ser ignoradas (grifos nossos).

Em seguida, o autor ilustra sua reflexao (Tavares, 2005, p. 188):

Uma decisdo do Tribunal Constitucional pode ser, materialmente falando,
idéntica aquela adotada pelo Poder Legislativo, assim como aquela decisdo
tomada normalmente pelo Executivo. A diferenca esta em que a primeira deve
exclusivamente direcionar-se para a aplicagdo da Constitui¢do. O motivo-
finalidade (aspecto formal do ato, na ligdo de MALBERG, 2001) ¢
diferenciado. O legislador edita atos normativos para regular a vida em
sociedade. O Tribunal Constitucional pode editar atos (decisérios) com cunho
normativo, mas com a exclusiva finalidade de defesa da Constitui¢do.

Nao ¢, portanto, o conteudo da decisdao ou do ato do Tribunal constitucional que o
distingue dos demais orgdos do Estado, como o Congresso Nacional ou a Presidéncia da
Republica, mas o motivo-finalidade do ato ou decisdo, que ¢ exclusivo de cada um dos Poderes
e deve permanecer assim para que o poder ndo se concentre.

No constitucionalismo brasileiro, ¢ evidente que o STF deve respeitar a separagdo dos
poderes ao emitir provimentos estruturantes, apenas o fazendo com a finalidade de guarda da

Constituicao, competéncia a si atribuida pelo art. 102, caput, da CF/1988.
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Nesse sentido, Melina Fachin e Caio Schinemann (2018, p. 227), baseados em li¢do de
Sérgio Cruz Arenhart, propdem dois principios que devem orientar os Tribunais na avaliagdo
de agdes estruturais: a subsidiariedade e a proporcionalidade.

No que tange ao principio da subsidiariedade nas agdes estruturais, os autores advertem
que esses provimentos apenas podem ser utilizados quando se constatar uma falha reiterada dos
mecanismos puramente politicos no enderecamento do problema. E o caso, por exemplo,
quando o STF reconhece a configuracao do estado de coisas inconstitucional, compreendendo
haver uma violagdo generalizada de direitos fundamentais, a inércia ou a incapacidade reiterada
e persistente dos trés Poderes, e a necessidade de atuagdo de uma pluralidade de 6rgdos para
superar o problema e reestruturar a politica (Tavares, 2023, p. 374)

Ainda, do ponto de vista interno a decisdo, os autores sugerem que o STF deve buscar
a “primazia dos mecanismos dialogicos e flexiveis de implementacdo da decisdo em detrimento
dos mais gravosos” (Fachin et al., 2018, p. 227). Assim, certa deferéncia aos demais Poderes
ndo pode ser abandonada, sempre privilegiando-se os didlogos institucionais, a fim de que o
Tribunal Constitucional funcione como um promotor do adequado “entrosamento” entre os
orgdos do Estado para atingir os fins constitucionais (Tavares, 2005, p. 152-153). Sobre esse
ponto, destacam-se os apontamentos de Flavianne Noébrega, Eduarda Franga e Matheus

Casimiro (2022, p. 120):

Assim, o Judiciario ¢ o Executivo, ao atuarem na resolucdo de um litigio
estrutural, ndo devem se encarar como concorrentes ou como detentores da
palavra final sobre o sentindo da Constituigdo. Antes, devem se ver como
colaboradores para a realizagdo de uma tarefa comum: concretizar as
promessas constitucionais, especialmente aquelas referentes aos DESCs.

A busca do didlogo e da coordenagdo entre os Poderes deve, portanto, prevalecer sobre
a concorréncia, nao havendo espaco para monopolios de fungdes constitucionais quando se esta
diante de falhas estruturais graves e reiteradas, sob pena de se perpetuar e legitimar a “completa
inatividade” dos Poderes, citada por Tavares (2005, p. 168-169).

O segundo principio geral a ser observado nos provimentos estruturais ¢ a
proporcionalidade, especialmente em sua vertente da proibigdo de excesso. Assim, ainda que o
Tribunal constitucional verifique que a violagdo ao direito fundamental € grave, € necessario
impor obrigagdes passiveis de serem cumpridas pelos outros Poderes, determinando prazo
razoavel para a implementagdo das reformas propostas (Fachin et al., 2018, p. 227).

A observancia desses principios permite ao STF conhecer violagdes estruturais a direitos

fundamentais e realizar sua func¢do precipua de guarda da Constituicdo dentro dos limites do
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principio da separacdo dos poderes, buscando o equilibrio e a colaboracdo entre eles, além de

fugir das disputas ou inatividade.

2.1.2.2 (D)legitimidade do Tribunal constitucional para intervir em politicas ptublicas

Segundo Tavares (2005, p. 61-63; 2006, p. 23), as funcdes proprias do Tribunal
constitucional estao sempre fundamentadas na aplicacao da supremacia constitucional, ou seja,
elas devem buscar reafirmar as regras constitucionais € a sua primazia sobre outros atos
normativos ou atos do Poder Publico que com ela conflitem. A fun¢do primordial de um
Tribunal constitucional é, portanto, fiscalizar e aplicar a Constituicdo, de modo a extirpar do
ordenamento juridico leis inconstitucionais (Tavares, 2005, p. 189)%.

Esta fun¢ao, contudo, ndo ¢ a unica exercida pelo Tribunal constitucional, nem ¢ de sua
exclusiva alcada, pois todos os Poderes do Estado devem agir de acordo com a Constitui¢ao e
aplicar suas normas no exercicio de suas fung¢des (Tavares, 2005, p. 72). Assim, em que pese
seja esta a funcdo primordial do Tribunal constitucional, ndo se pode dizer que a sua atividade
deve ficar restrita ao controle de constitucionalidade das leis e atos normativos dos demais
Poderes.

Tavares (2005; 2006) se debruga sobre seis fungdes proprias? exercidas pelos Tribunais

constitucionais:

(1) a funcio interpretativa, que consiste na funcdo de interpretar as normas
constitucionais, exercendo certo grau de criatividade. O autor compreende que
a interpretacdo ¢ mais intensa quando se fala em direitos humanos, uma vez
que a sociedade deposita grande esperanca na realizagao desses direitos através
do Tribunal constitucional (Tavares, 2006, p. 30);

(11) a funciio estruturante, consistente na adequacao e harmonizagdo formais do

ordenamento juridico, através do controle de constitucionalidade, da

31 Nio se deve confundir o fundamento das fungdes do Tribunal constitucional (supremacia e rigidez
constitucionais), com a possibilidade de reduzir todas as fungdes a uma unica funcao-tronco de controle (Tavares,
2005, p. 203).

32 Segundo o autor, as fungdes improprias “sdo aquelas que determinada realidade estatal imputa ao Tribunal
Constitucional ignorando a posi¢do e a natureza dessa institui¢do”, enquanto as fungdes proprias sdo atribuidas ao
Tribunal constitucional exatamente por sua natureza, constituindo verdadeiras fungdes estruturais por serem
responsaveis pela identificagdo do 6rgdo como tal (Tavares, 2005, p. 206; 2006, p. 26-27).
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interpretagdo conforme a constituicdo, da modulagdo de efeitos, entre outros
instrumentos;

(ii1)) a funcdo arbitral, agindo como mediador e resolvendo conflitos entre os
Poderes do Estado e entre entes federativos;

(iv)  a funcio legislativa, consistente no “desenvolvimento de atividade da qual
resulta a composi¢do inaugural de comandos com efeitos de carater geral”
(Tavares, 2005, p. 322). Essa funcao pode ser exercida de forma direta (para
editar normas regimentais ou processuais, por exemplo) ou sucessiva (para o
controle da omissdo legislativa);

(V) a funcio governativa, “atrelada a dire¢ao do Estado, a persecug¢ao de seus fins
primarios, [...], ou seja, o interesse proprio da coletividade” (Tavares, 2005, p.
347); e

(vi)  a fun¢@o comunitarista, consistente na defesa do direito comunitario (ex.:

Unido Europeia, Mercosul).

No que interessa a presente pesquisa, passa-se a detalhar a funcao governativa, visando
responder a objecdo acerca da ilegitimidade para intervir em politicas publicas.

Tavares (2006, p. 40) entende que a funcdao de governo nao tem natureza meramente
politica, ainda que apresente a caracteristica da discricionariedade. Para o autor, a funcao de
governo constitui uma “tipica funcao juridica de vertente politica” (Tavares, 2006, p. 40), uma
vez que a discricionariedade do governante est4 limitada pelas normas constitucionais (Tavares,
2005, p. 195-196), sendo os atos de governo verdadeiros atos juridicos, € ndo meramente
politicos. Os principios € os objetivos constitucionais, assim como os direitos fundamentais
vinculam a atuagdo do governante, impedindo que ele haja apenas em prol da maioria eleitoral
e exigindo que preserve direitos minimos a todos os cidadaos.

Sendo a fun¢do governativa exercida a partir da Constituicdo, ndo pode o Tribunal
constitucional — incumbido precipuamente da guarda e aplicacdo da Constituicdo — deixar de
realizar o controle dos atos de governo. Esse controle exercido pelo Tribunal constitucional,
segundo Tavares (2006, p. 41), tem natureza “politico-governativa”, constituindo um freio a
possiveis agdes inconstitucionais do Poder Executivo. Ademais, o Tribunal constitucional
exerce um processo governamental ao conduzir tomadas de decisdes em favor dos fins

constitucionalmente previstos e dos direitos fundamentais.
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Sdo diversas as hipoteses de exercicio da fungdo governativa pelo Tribunal
constitucional, a qual se acoplam outras func¢des, com a finalidade de permitir-lhe controlar a
discricionariedade administrativa com base em parametros constitucionais.

No exercicio da funcdo arbitral, por exemplo, o Tribunal constitucional exerce fungao
de governo ao promover maior participacdo popular na definicdo das competéncias de cada
Poder, instituindo um governo participativo e delimitando as competéncias dos 6rgios de
Estado para atender as necessidades de concretizacao constitucional (Tavares, 2006, p. 41-42).
Também combina func¢do governativa e fungdo arbitral ao preservar as minorias, “verdadeiros
‘poderes’ do Estado” (Tavares, 2005, p. 304), contra as maiorias, garantindo um governo aberto
e participativo.

Ja no exercicio da fun¢ao estruturante, o Tribunal constitucional exerce uma fung¢ao
governativa ao realizar o controle de constitucionalidade de atos do Poder Publico, inclusive
das politicas publicas, ocasido em que podera substituir um ato viciado praticado pelo Poder
Executivo por outro, com base direta na Constituicdo Federal (Tavares, 2005, p. 353-354).

Nesse ponto, ressalta-se que o Tribunal Constitucional acaba, inclusive, por “exigir e
impor a criacdo de condicOes faticas favordveis para o exercicio do catdlogo de direitos
fundamentais declarado” (Tavares, 2005, p. 356), o que se verifica fortemente nos processos
estruturais. Esse controle de oportunidade do governante ¢ legitimado pelas finalidades
primarias consagradas na Constituicdo e pelo rol de direitos fundamentais que constituem
normas constitucionais de posi¢ao preferencial (Tavares, 2005, p. 287).

Com efeito, ndo cabe apenas ao Tribunal atuar como legislador negativo (funcdo
cassatoria), mas igualmente promover os direitos fundamentais ao definir as condigdes para o
seu exercicio e implementagao pelo Estado.

Assim, a homologagdo de planos de agdo nas agdes estruturais, especialmente o seu
monitoramento pelo Tribunal constitucional, constituem verdadeiro exercicio da funcao
governativa, ja que exigem coordenagdo e didlogo com varias esferas de poder do Estado
(Tavares, 2023, p. 394). Nesse caso, ndo cabera a alegacdo de exercicio do juizo de
oportunidade ou da discricionariedade do governante, uma vez que a Constitui¢do estabelece
prioridades que ndo podem ser ignoradas na elei¢do e na implementagao das politicas publicas.

Nao se defende, contudo, que essa funcdo governativa seja exercida pelo Tribunal
constitucional sem limitagdes. Tavares (2005, p. 358; 2006, p. 43) lista trés limites a essa
atuacdo: (i) o Tribunal ndo pode agir de oficio, mas apenas a partir de uma provocagao

(principio da inércia de jurisdi¢do); (ii) o Tribunal encontra limites nos programas governativos
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previstos na Constituicao; e (iii) o Tribunal deve respeitar os ambitos de atuacdo proprios dos
demais Poderes, considerando todo o explanado sobre o principio da separagdo dos poderes.

Nesse ponto, importante citar o Tema 698 do STF (RE 684.612 RJ, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, redator do acérdao Min. Roberto Barroso, 2023, p. 78-81), pelo qual o Tribunal
constitucional, partindo da premissa de que a forca normativa da Constituigdo impde a
sindicabilidade das politicas publicas, estabeleceu alguns parametros para limitar a intervengao
judicial nesta seara, especialmente quando tratar de demandas estruturais: (i) necessidade de
comprovagao de auséncia ou grave deficiéncia do servigo publico, decorrente da inércia ou
excessiva morosidade do Poder Publico (falha estrutural); (ii) possibilidade de universalizagao
da providéncia a ser determinada, considerados os recursos efetivamente existentes
(razoabilidade e viabilidade fatica); (iii) o estabelecimento de metas e objetivos a serem
atingidos pelo Poder Publico, mantida a discricionariedade dos meios (modelo “fraco” de
intervengdo), com avaliagdo e fiscalizagdo judicial do plano apresentado pelo Poder Publico;
(iv) decisdo apoiada em manifestagdes de 6rgaos técnicos; e (v) sempre que possivel, promover
a participagdo social no processo, por meio da intervencao de amicis curiae €/ou convocagao
de audiéncias publicas.

Dessa forma, o controle de politicas publicas pode se dar de maneira legitima pelo
Tribunal constitucional a partir do exercicio de sua fung¢do governativa, observadas as
limitagdes constitucionais e organicas de sua atuacao. Conforme ressaltam Nobrega, Franga e
Casimiro (2022, p. 120-122), os processos estruturais ndo constituem um instrumento
processual para a criagdo judicial de politicas publicas, mas uma oportunidade de colocar em
marcha uma atuagao colaborativa entre os Poderes, obtendo solu¢des mais duradouras, eficazes

e igualitarias.

2.1.3 Caracteristicas gerais dos processos estruturais

Os provimentos estruturais surgem nos anos 1950 para tentar responder a uma realidade
que se caracteriza por litigios de alta complexidade e alta conflituosidade (Casimiro, 2024,
p.36).

Esses litigios estruturais, segundo César Rodriguez-Garavito (2011, p. 1671), se
caracterizam por (a) afetar um grande nimero de pessoas que t€m seus direitos violados; (b)
envolver varios 6rgdos de governo considerados responsaveis por falhas generalizadas de

politicas publicas que contribuem para essas violagdes de direitos; e (3) exigir medidas
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cautelares estruturais dirigidas a estes varios 6rgdos de governo, determinando que tomem
providéncias coordenadas para proteger a coletividade afetada.

De forma similar, Nobrega, Franca e Casimiro (2022, p. 110), por sua vez, listam quatro
caracteristicas dos litigios estruturais: causalidade complexa, violagdo sist€émica de direitos
fundamentais, prospectividade e policentria.

A causalidade complexa se caracteriza pelo fato desses litigios ndo apresentarem uma
raiz Unica e identificavel facilmente, mas, ao contrario, revelarem diversas causas
interconectadas e imbricadas, relacionadas com graves e sistematicas violagdes de direitos. Os
direitos violados, normalmente, sdo tanto direitos civis e politicos, como direitos econdomicos,
sociais e culturais. Por esse motivo, ndo basta um provimento unitario e voltado a um sé 6rgao
governamental para a resolucdo do litigio, mas € necessdria uma coordenagdo de esforcos para
reorganizar a estrutura violadora. Os pesquisadores ressaltam, ainda, a impossibilidade de se
estabelecer uma formula genérica aplicavel a todo e qualquer litigio estrutural (Nobrega ef al.,
2022, p. 111), motivo pelo qual se fala em um processo experimentalista, construido a partir
das necessidades e das especificidades de cada litigio, de cada coletividade e de cada estrutura
contestada.

As violagdes de direitos fundamentais nos litigios estruturais, por sua vez, nao sio
pontuais ou isoladas, mas sistémicas e dindmicas, estando em curso no momento da adjudicagao
do litigio pelo Tribunal constitucional. Por isso, ¢ extremamente relevante que o julgador
analise o contexto da violagdo e suas causas, identificando as estruturas violadoras e
responsabilidades devidas. As decisdes judiciais em casos estruturais ndo devem ser estanques,
elas devem se moldar as necessidades do litigio, visando interferir em suas multiplas causas.

A caracteristica da prospectividade indica que os litigios estruturais se protraecm no
tempo, inclusive para além do momento da decisdo judicial. Em razdo disso, o0 momento do
cumprimento da sentenca ¢ tdo relevante quanto o provimento estrutural em si. Deve ser
adotada uma abordagem ‘“‘corretiva e distributiva, voltada para o futuro” (Nobrega et al., 2022,
p. 113). Como observa Casimiro (2024, p. 38), a transformagdo somente sera obtida com esse

olhar para o futuro:

Mais do que um olhar para o passado, em busca de culpados pelas violagdes
existentes ¢ de formas de obter indenizagdes para quem foi prejudicado, os
litigios estruturais exigem um olhar para o futuro. A questdo é: como
transformar um estado de coisas A, no qual os direitos sdo violados, em um
estado de coisas B, no qual s3o minimamente assegurados?
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Por fim, a caracteristica do processo estrutural que mais interessa a presente pesquisa ¢
a policentria. Diversamente dos tradicionais litigios bipolares, nos quais apenas estao presentes
dois interesses antagonicos, os litigios estruturais envolvem diversos interesses imbricados e
relacionados entre si de forma plural (antagoénicos ou nao).

Por exemplo, ao se analisar brevemente as partes e intervenientes na ADPF 347, que
reconheceu o estado de coisas inconstitucional do sistema penitenciario brasileiro, verifica-se
que a acdo foi ajuizada por um partido politico (Partido Socialismo e Liberdade — PSOL), e
possui como interessados a Unido e os 26 Estados e o Distrito Federal, unidades da federagao
responsaveis pelas unidades prisionais brasileiras. Como amicus curiae, por sua vez, foram
habilitadas a Defensoria Publica da Unido, cinco Defensorias Publicas estaduais (DPE-RN,
DPE-RJ, DPE-SP, DPE-PR, DPE-BA) ¢ a Associacdo Nacional de Defensores Publicos
(ANADEP), além de organiza¢des de defesa dos direitos humanos (Instituto Pro Bono,
Fundagdo de Apoio ao Egresso do Sistema Penitenciario (FAESP), Instituto de Defesa do
Direito de Defesa (IDDD), Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais (IBCCRIM), Conectas
Direitos Humanos, Instituto Anjos da Liberdade, Associacdo de Apoio e Acompanhamento
(ASAAC) e um sindicato (Sindicato Nacional das Empresas Especializadas na Prestacdo de
Servigos em Presidios e em Unidades Socioeducativas — SINESPS). Embora seja possivel
pensar em antagonismos claros entre alguns desses atores, ndo ¢ possivel afirmar que ha apenas
dois interesses envolvidos no litigio, mas multiplos pontos de vista e necessidades a serem
sopesados pelo Tribunal constitucional.

Considerando a caracteristica da policentria, para se encontrar uma solu¢do adequada as
questdes estruturais levadas ao conhecimento do STF, € de suma importancia que os Ministros
— especialmente os relatores — prezem pela participacao social, verificando se ha representacao
processual adequada da coletividade afetada, e promovendo um contraditério ampliado. A
participagdo deve ocorrer tanto na fase pré-decisional, com a convocagao de audiéncias publicas
e a manifestacdo técnica de entidades, 6rgdos publicos e organizagdes de direitos humanos
como amicus curiae, como na fase pos-decisional, com o estabelecimento de mecanismos
publicos de acompanhamento da fase de cumprimento de sentenca (Nobrega et al., 2022, p.

111-112)%.

33 Como explica Casimiro (2024, p. 36): “Tendo em vista a complexa interligaco entre as partes, s6 é possivel
atender aos interesses particulares depois de determinar o quadro geral dos interesses envolvidos”.

34 A divisdo entre fase pré-decisional e pos-decisional é feita por Casimiro (2024, p. 254), e adotada nesta pesquisa
pelo seu didatismo e utilidade pratica: “A fase pré-decisional antecede a decisao judicial que reconhece a existéncia
do litigio estrutural, as obrigacdes constitucionais dos agentes publicos envolvidos e as medidas que deverdo adotar
para solucionar o problema. E o momento no qual o Judiciario interage com as partes e com a sociedade civil para
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2.1.4 Decisdo no processo estrutural

Os provimentos estruturais possuem caracteristicas especificas, que respondem a
necessidade de o 6rgdo jurisdicional dar vazao as especificidades dos litigios estruturais. Em
razao disso, para dar conta de uma miriade de causas complexas, ndo basta condenar o Estado
ao pagamento de indenizagdes ou determinar uma alteracdo pontual na conduta de um 6rgao
especifico. Para a analise de violagdes sistemadticas de direitos fundamentais, nao basta a
verificacdo de um ou outro ato ilicito perpetrado pelo Estado, de forma descontextualizada.
Para atender a prospectividade do litigio estrutural, ndo cabe determinar o retorno das partes ao
status quo ante. E para responder a pluralidade de centros de interesse, ndo € possivel aplicar
a logica eminentemente adversarial e considerar a existéncia apenas de interesses antagdnicos
entre as partes do processo.

Os provimentos estruturais devem adotar outra estrutura, isto ¢, observar uma dinamica
diversa daquela dos litigios individuais, especialmente quando se reconhece a existéncia de um
estado de coisas inconstitucional.

Assim, a partir da andlise da pratica do STF, ¢ possivel identificar trés espécies de
provimentos estruturais, os quais podem ser emitidos em fase pré-decisional (medida cautelar),
decisional (acérdio que julga o mérito) ou pds-decisional (decisdes em ambito do cumprimento
de sentenca): (i) a determinacdo de medidas pontuais e emergenciais que visam dar uma
resposta inicial ao problema; (ii) a determinag@o de que seja elaborado um plano de agdo pela
Administragdo Publica, com participagdo popular e didlogo institucional; e (iii)) o
estabelecimento da forma de monitoramento do cumprimento da decisdo, com prazos e
instrucoes claras a Administragdo Publica sobre a prestaciao de contas (accountability).

A fim de explicar essas trés espécies de provimentos estruturais, passa-se a tecer
algumas consideragdes especificas sobre cada uma delas, analisando sua operacionalizagdo

pratica em trés ADPFs estruturais paradigmaticas: a ADPF 347, a ADPF 635 e a ADPF 976.

compreender o litigio e colher as informacdes necessarias a decisdo. Ja a fase pos-decisional ¢ marcada pela
elaboracdo do plano de acdo e pelo monitoramento de sua implementacdo. Vale lembrar: durante o
acompanhamento da reforma estrutural, novas decisdes serdo tomadas. O termo ‘pds-decisional’ ndo significa que
nada mais ser4 feito pelo Judicirio. E apenas uma divisdo didatica, tomando como ponto paradigmatico a decisdo
estrutural que reconhece o carater estrutural do litigio, determina a criagao do plano e define as primeiras medidas
a serem adotadas”.
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2.1.4.1 Medidas emergenciais

As medidas cautelares em agdes estruturais perante o STF se caracterizam por ser o
primeiro momento em que o Tribunal constitucional reconhece a existéncia (ou a possivel
existéncia) de um litigio estrutural e, em alguns casos, de um estado de coisas inconstitucional
a ser dirimido pelos Poderes do Estado. Nesse momento, ¢ possivel e recomendéavel que
medidas emergenciais sejam determinadas com a finalidade de atenuar os efeitos deletérios da
violagdo de direitos, permitindo que a realidade dé um primeiro passo em direcdo a
conformagao constitucional.

Assim, no ambito da medida cautelar na ADPF 347 (2015), determinou-se a liberacao
das verbas do Fundo Penitenciario Nacional e a implementagao das audiéncias de custdodia em
todo o pais, com vistas a superacao do estado de coisas inconstitucional do sistema penitenciario
nacional.

Ja na ADPF 635 (2020), foi deferida medida cautelar incidental para ndo se realizarem
operagdes policiais em comunidades do Rio de Janeiro durante a pandemia de Covid-19, salvo
em hipoteses absolutamente excepcionais, justificadas por escrito pela autoridade competente
e comunicadas imediatamente ao Ministério Publico daquele Estado. Essa medida foi
determinada em razdo de se verificar, desde aquele momento de cogni¢do sumaria, a
inconstitucionalidade de se realizar operacdes policiais frequentes em locais extremamente
povoados, especialmente quando era impossivel aos moradores deixarem suas residéncias em
razdo de medidas sanitarias obrigatorias.

Cita-se, ainda, a ADPF 976 (2023), na qual foi deferida medida cautelar com um rol
mais amplo de medidas imediatas e emergenciais a serem cumpridas pela Unido, pelos Estados
e pelos Municipios no ambito da zeladoria urbana e nos abrigos para pessoas em situagdo de
rua, dentre elas: a proibi¢do do recolhimento for¢ado de bens e pertences, assim como a
remogao € o transporte compulsorio de pessoas em situagdo de rua; a vedacao de emprego de
técnicas de arquitetura hostil contra as populagdes em situacdo de rua; e a disponibilizagdao
imediata, pela defesa civil, de barracas para pessoas em situagao de rua nos locais em que nao
ha numero de vagas suficiente em abrigamento, além da disponibilizagdo de itens de higiene

basica. Conforme constou na ementa do acordao que referendou a medida cautelar:

4. Violagdes macigas de direitos humanos fundamentais de uma parcela
extremamente vulneravel da populagdo justificam a adogdo imediata de
medidas concretas paliativas que impulsionem a construgdo de respostas
estruturais duradouras por parte do Estado, sobretudo no que se relaciona aos
servigos de zeladoria urbana e de abrigos (Brasil, 2023, p. 5, grifos nossos).
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Assim, € possivel verificar que, em cognicdo sumaria, quando reconhecida a existéncia
de um litigio estrutural, mas antes mesmo da ado¢do de um plano de agdo, € necessario que o
Tribunal constitucional apresente uma resposta com minimas garantias para a coletividade
atingida, com a finalidade de preservar o direito discutido na agdo estrutural e evitar que ele se

deteriore ainda mais.

2.1.4.2 Plano de acao

A segunda espécie de provimentos estrutural ¢ a determinagdo para se elaborar um plano
de acdo pela Administracdo Publica, a fim de efetivamente transformar a realidade declarada
inconstitucional de forma perene, reorganizando a(s) estrutura(s) causadora(s) das violagdes de
direitos. O Tribunal constitucional deve determinar quem sdo os 6rgdos publicos e privados
responsaveis pela elaboragdo desse plano e os prazos para sua conclusdo, conforme detalha

Casimiro (2024, p. 40-41):

Primeiro, para que a realidade inconstitucional seja alterada, ¢ necessario
elaborar um plano de acdo, que costuma ser desenvolvido pela propria
Administracdo Publica. A parte autora de uma acdo estrutural costuma pedir,
em sua inicial, que o Judicidrio determine quem serd responsavel pela
elaboragdo do plano e qual o prazo para a sua apresentacdo. O plano deve
detalhar as medidas que serdo implementadas e os recursos que serdo
utilizados. Longe de serem definitivos, os planos de acdo costumam ser
alterados durante o processo, tendo em vista a continua reavaliacdo dos
impactos das medidas adotadas ¢ o surgimento de novos fatores que devem
ser considerados para a solugéo do litigio.

Voltando a casos paradigmaticos que servem de referéncia, verifica-se que os planos de
acao sao determinados nas trés agdes, atentando-se as peculiaridades dos contextos violadores.

A ADPF 347 foi julgada parcialmente procedente, determinando-se a Unido, aos Estados
e ao Distrito Federal, em conjunto com o Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do
Conselho Nacional de Justica (DMF/CNJ), a elaboracao de planos de agdo a serem submetidos
ahomologag¢ao do STF, no prazo de seis meses, “devendo tais planos ser especialmente voltados
para o controle da superlotagdo carceraria, da ma qualidade das vagas existentes e da entrada e
saida dos presos” (Brasil, 2023, p. 7).

O acordao, longe de estabelecer as minticias da politica publica, especificou os 6rgaos
da Administracdo Publica responsaveis pela elaboracdo dos planos, o prazo para sua
apresentacao, além de delimitar objetivos claros para a sua elaboracdo ¢ a sua submissdo a

homologacao judicial. Ademais, estabeleceu a necessidade de didlogo institucional entre Poder
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Executivo (Unido, Estados e DF) e Poder Judiciario (representado pelo DMF/CNJ), e
determinou a submissdo dos planos ao debate publico. Sobre esse ultimo ponto, ressaltou o
redator do acorddao, Min. Luis Roberto Barroso (2023, p. 18), que “[a] opgdo pelo debate
permite a consideragdo de distintas perspectivas nos planos, aumenta o nivel informacional e
legitima a interven¢do em politica publica do ponto de vista democratico”.

Em acordao proferido em 18 de dezembro de 2024, o STF homologou o plano Pena
Justa, elaborado pela Unido, reconhecendo que ele “contém fundamentagdo técnica, matriz de
responsabilidade, mecanismos de monitoramento, cronogramas, metas ¢ indicadores de
avalia¢do” (Brasil, 2024, p. 5).

Ja na ADPF 635, a elaboragdo do plano de agdo foi determinada no ambito de
julgamento de embargos de declaragdo em medida cautelar, datado de fevereiro de 2022, logo
apo6s o fim da pandemia de Covid-19. Estabeleceu-se prazo de 90 dias para o Estado do Rio de
Janeiro encaminhar ao STF “plano visando a reducdo da letalidade policial e ao controle de
violagdes de direitos humanos pelas forcas de segurancga fluminenses, que contenha medidas
objetivas, cronogramas especificos e a previsdo dos recursos necessarios para a sua
implementagao” (Brasil, 2022, p. 5).

Em 03 de abril de 2025, a ADPF 635 foi julgada parcialmente procedente, com recuo
do Tribunal constitucional sobre a posi¢cdo adotada em medida cautelar. Entendeu-se por nao
declarar o estado de coisas inconstitucional da seguranga publica no Estado do Rio de Janeiro
por haver um compromisso significativo por parte do ente federativo com a cessacdo das
violagdes de direitos da coletividade atingida. Ademais, o Estado ndo apresentou um plano de
acdo, conforme determinado na medida cautelar. Ainda assim, o STF entendeu pela
homologacao parcial de um “conjunto de atos normativos apresentados pelo Estado do Rio de
Janeiro na qualidade de ‘plano de reducdo da letalidade policial’” (Brasil, 2025, p. 14),
determinando algumas adi¢des em seu contedo. Outrossim, determinou-se a elaboracdo de
outro plano de agao pelo Estado do Rio de Janeiro, agora para a “reocupacao territorial de areas
sob dominio de organizagdes criminosas” (Brasil, 2025, p. 19).

Na ADPF 976, a elaboragdo do plano de agdo foi determinada j& na medida cautelar,
entendendo-se que os demais Poderes do Estado estdo “mais afeitos as especificidades das
politicas publicas”, permitindo uma “solugcdo mais robusta e duradoura” da questdo (Brasil,
2023, p. 29). A novidade, nesse caso, foi que a decisao estabeleceu um didlogo institucional e
participagdo social mais amplos, determinando que o plano seja elaborado pela Unido “com a
participagdo, dentre outros Orgdos, do Comité Intersetorial de Acompanhamento e

Monitoramento da Politica Nacional para Populagdo em Situacdo de Rua (CIAMP-Rua), do



73

Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH), da Defensoria Publica da Unido (DPU) e do
Movimento Nacional da Populacdo em Situacdo de Rua” (Brasil, 2023, p. 32). Ademais,
estabeleceu os pontos que deveriam ser abordados pelo plano, assim como o prazo para a sua
apresentacao ao STF para homologacao.

Com esse tipo de provimento estrutural que determina a elaboragdo de planos de acao
para a superagdo dos litigios estruturais, o STF tem buscado superar, especialmente, os
bloqueios institucionais que geram agdes ou omissOes inconstitucionais, atuando como
“catalisador do debate, estabelecendo ordens flexiveis e deixando para o Poder Executivo e
Poder Legislativo as escolhas técnicas para implementacao das politicas publicas” (Tavares,

2023, p. 375).

2.1.4.3 Monitoramento das reformas

A terceira espécie de provimento estrutural descrita nesta pesquisa ¢ aquela que
estabelece a forma de monitoramento do cumprimento da decisdo, com prazos e instrugdes
claras a Administragao Publica sobre a prestacdo de contas (accountability).

Essa espécie de provimento costuma ser dada no momento da homologagdo do plano de
acdo, a fim de que o Tribunal constitucional retenha para si a jurisdigdo para monitorar a sua
implementa¢do e, se necessario, proferir novas decisdes visando ajustes nos planos ou
cobrangas das autoridades competentes (Casimiro, 2024, p. 41).

Como explica Tavares (2023, p. 382), “ndo se trata de exigir do Tribunal que venha a
definir em detalhes o contetdo ou a forma de implementagdo de determinada politica publica,
mas sim que possa auxiliar na coordenacdo, no didlogo e no monitoramento das medidas”. Para
isso, contudo, € necessario que o STF assuma um novo papel de monitoramento e “constante
vigilancia” do cumprimento de suas decisdes, de forma proativa e no ambito ainda do processo
coletivo.

Na ADPF 347, a decisdao que determinou a elaboragdo do plano de agdo trouxe também
a obrigacdo de que o proprio plano tivesse “indicadores de monitoramento, avaliacdo e
efetividade” (Brasil, 2023, p. 7), a fim de permitir a avaliagcdo da politica e sua adequagao aos
fins almejados. Ainda, determinou-se que “competira ao DMF/CNJ, sob a supervisao do STF,
0 monitoramento da sua execucdo, € a regulamentacao necessaria a tal fim, retendo-se ainda a
competéncia desta Corte em casos de impasse ou de atos que envolvam reserva de jurisdi¢ao”

(Brasil, 2023, p. 7).
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Na decisdo posterior que homologou o plano Pena Justa, o STF estabeleceu que o
DMF/CNJ enviara a Corte, semestralmente, “informes de monitoramento sobre o grau de
cumprimento do plano nacional e dos planos estaduais e distrital” (Brasil, 2024, p. 6).

Ja na ADPF 635, o STF, em decisdo de 03 de abril de 2025, remeteu o monitoramento
do cumprimento e implementacdo da decisdo estrutural ao Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP), 6rgdo responsavel pelo controle externo da atividade policial. Estabeleceu,
no entanto, diretrizes muito especificas para a realizacdo desse monitoramento ao determinar
que o CNMP criasse um Grupo de Trabalho de Acompanhamento (GT), “com carater
administrativo, de natureza exclusivamente consultiva” (Brasil, 2025, p. 22). Ainda, fixou o
prazo inicial de acompanhamento de 2 anos, além de fazer constar da decisdo que, em caso de
noticia de descumprimento, o GT reportard a magistrado auxiliar designado pelo Ministro
Relator com delegagdo para analisar eventuais providéncias judiciais em fase de execucao.
Assim, em que pese em menor extensdo, também nesse caso o STF conservou para si a
jurisdi¢do sobre o monitoramento e a implementagao da decisdo estrutural.

Por fim, na ADPF 976, o monitoramento do plano de agdo foi mencionado apenas
genericamente na medida cautelar, determinando-se que a Unido elabore “plano de agdo e
monitoramento para a efetiva implementacdo da Politica Nacional para a Populagio em
Situagdo de Rua” (Brasil, 2023, p. 32, grifos nossos), afirmando que ja ha previsdo de
monitoramento da politica publica para a populacdo em situacao de rua na Politica Nacional
(Decreto Federal n. 7.053/2009), a qual devera ser feita pelo CTAMP-Rua. Contudo, ainda ndo
se estabeleceu como sera feito o monitoramento do plano de a¢do no ambito do proprio STF,
de forma a possibilitar a superacdo do litigio estrutural que atinge especificamente essa
populagdo.

O monitoramento das reformas estruturais estabelecidas na decisdo ¢ fase
imprescindivel para que o STF possa realizar seu potencial transformador do conflito,
concretizando a mudanca de paradigma proposta pela Constitui¢ao Federal de 1988 em busca

de um verdadeiro Estado social (Tavares, 2023, p. 387).

2.2 ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL

A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) ¢ uma acao do controle
abstrato prevista pelo constituinte originario no art. 102, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988
(CF/1988): “§ 1° A argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental, decorrente desta

Constituicao, serd apreciada pelo STF, na forma da lei”.



75

O controle abstrato de constitucionalidade ¢ aquele que independe de um caso concreto,
ou seja, a questdo constitucional ¢ levada a Corte Constitucional por um legitimado especial,
por meio de uma agao objetiva, como uma questao abstrata a ser decidida. Sao também agdes
do controle abstrato a acdo direta de inconstitucionalidade (ADI), a agdo declaratéria de
constitucionalidade (ADC) e a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADO). Esse
modelo tem origem no sistema austriaco na década de 1920, por influéncia dos escritos de Hans
Kelsen (Tavares, 2025, p. 258), e ¢ adotado pelo Brasil em paralelo ao modelo concreto norte-
americano.

André Ramos Tavares (2001, p. 68; 2025, p. 261) e Luis Roberto Barroso (2022, p. 359)
ressaltam o carater inovador da ADPF no sistema brasileiro de controle de constitucionalidade.
Barroso ressalta que nao ¢ possivel identificar proximidade imediata entre referida acao
constitucional e outras figuras existentes no direito comparado, enquanto Tavares observa que
a ADPF segue a tradigdo juridica da judicial review. Ja Gilmar Mendes (2008, p. 14) entende
que, quando utilizada de forma principal, a ADPF assume a feicdo do recurso de amparo
espanhol ou da reclamagdo constitucional autébnoma alema, ressaltando as semelhangas e
diferencas entre os institutos.

A CF/1988 nao detalha as hipoteses de cabimento, os legitimados ou a forma de
processamento da ADPF, deixando essa regulamentacio a cargo da legislacao
infraconstitucional, a ser editada pelo legislador ordinario. Trata-se, portanto, de norma
constitucional de eficacia limitada ou reduzida (Guimaraes et al., 2009, p. 31-32), que depende
de regulamentacgdo por lei para a sua aplicabilidade plena (Tavares, 2025, p. 151). A lei ordinéria
regulamentadora da ADPF ¢ a Lei n. 9.882/1999, constituida de 14 artigos que preveem as
hipoteses de cabimento, os legitimados ativos, os requisitos da peticdo inicial, o modo de
processamento no STF (STF) e os efeitos da decisao.

Em 22 de maio de 2023, foi julgada a ADI n. 2.231, na qual o Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) questionava a integra da Lei n. 9.882/1999. A ADI foi
conhecida apenas parcialmente e, no mérito, o pedido foi julgado improcedente, fixando-se a
seguinte tese: “E constitucional a Lei n. 9.882/1999, que dispde sobre o processo e julgamento
da arguicao de descumprimento de preceito fundamental” (Brasil, 2023). Assim, atualmente,
ndo pende qualquer questionamento acerca da constitucionalidade ou da validade da lei
regulamentadora da ADPF.

Na presente secdo, sdo analisados os principais aspectos da Lei n. 9.882/1999, a partir
de ligcdes de relevantes juristas que estudam a arguicdo de descumprimento de preceito

fundamental, ressaltando alguns desenvolvimentos especificos em casos de litigios estruturais.
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2.2.1 Espécies

Segundo a mais abalizada doutrina, sdo duas as espécies de arguigdes de
descumprimento de preceito fundamental previstas na lei: a argui¢do autdbnoma e a arguicao
incidental.

A arguicao autonoma esta prevista no caput do art. 1° da Lei n. 9.882/1999: “A argiiicdo
prevista no § 1° do art. 102, da CF/1988, sera proposta perante o STF, e tera por objeto evitar
ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico”. Trata-se de
verdadeira hipdtese de controle concentrado de constitucionalidade (Barroso, 2022, p. 362;
Tavares, 2006, p. 216), pois permite aos legitimados levarem ao conhecimento direto do STF
questao constitucional relevante.

A segunda espécie ¢ a arguicdo incidental, decorrente de uma interpretacdo sistematica
da Lein. 9.882/1999, especialmente dos arts. 1°, paragrafo unico, I°°, 3°, V3, e 6°, § 1° 7. Nesse
caso, deve haver um litigio j& submetido a apreciacdo do Poder Judiciario sobre lei ou ato
normativo (e ndo qualquer ato do Poder Publico) que, em tese, enseje ameaca ou lesdo a preceito
fundamental. A arguicdo sé serd conhecida se for reconhecido o relevante fundamento da
controvérsia constitucional (Barroso, 2022, p. 363).

A diferenciar as duas espécies de arguigdes, Gilmar Mendes (2008, p. 14) assim se

posiciona:

Como tipico instrumento do modelo concentrado de controle de
constitucionalidade, a ADPF tanto pode dar ensejo a impugnacdo ou
questionamento direto de lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal,
como pode acarretar uma provocagdo a partir de situagdes concretas, que
levem a impugnagdo de lei ou ato normativo.

No primeiro caso, tem-se um tipo de controle de normas em carater principal,
opera-se de forma direta e imediata em relagdo a lei ou ao ato normativo.

No segundo, questiona-se a legitimidade da lei tendo em vista a sua aplicagéo
em uma dada situagdo concreta (cardter incidental). Aqui, a instauragdo do
controle de legitimidade da norma na ADPF repercutird diretamente sobre os
casos submetidos a jurisdi¢do ordinaria, uma vez que a questdo prejudicial a
ser dirimida nesses processos sera elevada a apreciagao do Supremo Tribunal.

% BRASIL. Lei n. 9.882/1999. “Art. 1°, paragrafo tunico. Cabera também argiiiio de descumprimento de preceito
fundamental: I — quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo
federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores & Constitui¢ao”;

36 BRASIL. Lei n. 9.882/1999. “Art. 3° A peticdo inicial devera conter: V — se for o caso, a comprovagio da
existéncia de controvérsia judicial relevante sobre a aplicagdo do preceito fundamental que se considera violado”.
ST BRASIL. Lei n. 9.882/1999. “Art. 6° § 1°. Se entender necessario, podera o relator ouvir as partes nos processos
que ensejaram a argiiicdo, requisitar informagdes adicionais, designar perito ou comissao de peritos para que emita
parecer sobre a questdo, ou ainda, fixar data para declaragdes, em audiéncia publica, de pessoas com experiéncia
e autoridade na matéria”.
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As ADPFs que se caracterizam como processos estruturais, apesar de ndo terem uma
regulamentacdo legal e se constituirem na pratica dos litigantes e do STF, tém se caracterizado
como argui¢des autdonomas e principais, questionando tanto atos normativos, como atos do
Poder Publico em geral. Por essa razao, ndo serao detalhadas as discussdes acerca da ADPF
incidental, ressaltando tdo somente a constatacdo de Barroso (2022, p. 363-364), para quem o
emprego da arguicao incidental permanece muito limitado diante do cabimento mais amplo da

arguicdo autonoma.

2.2.2 Legitimacdo ativa

Conforme Barroso (2022, p. 381), nas acdes objetivas, “[a]rguente e arguido sdo partes
apenas em sentido formal, j& que ndo atuam na defesa de interesses proprios, mas sim da higidez
objetiva do ordenamento juridico”.

Assim, quando se fala em legitimagdo ativa nas a¢des do controle abstrato, fala-se
essencialmente sobre acesso ao STF, uma vez que nem todas as pessoas ou entidades poderdo
levar questdes objetivas para serem analisadas pela Corte Constitucional. A maior parte delas
dependera de um caso concreto, o qual passard por uma longa e intrincada tramitagdo judicial
desde a primeira instancia, pela instincia de revisio e, com sorte®, tera seu recurso
extraordinario admitido para julgamento perante o STF, obtendo um provimento jurisdicional
que surtird efeitos apenas inter partes, limitado ao caso concreto.

Assim, a legitimagao ativa para a propositura de acdes objetivas perante o STF configura
uma posi¢ao de destaque outorgada pelo legislador no desenho constitucional brasileiro,
reconhecendo um papel de defesa da Constituigao aos legitimados.

Nos termos do art. 2° da Lei n. 9.882/1999, os legitimados ativos da ADPF sdo os
mesmos das demais agdes de controle concentrado (art. 103 da CF/1988): o Presidente da
Republica; a Mesa do Senado Federal; a Mesa da Camara dos Deputados; a Mesa de Assembleia
Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; o Governador de Estado ou do

Distrito Federal; o Procurador-Geral da Republica; o Conselho Federal da Ordem dos

3 Diz-se “com sorte” considerando que a jurisprudéncia defensiva dos Tribunais Superiores brasileiros é
extremamente difundida e, muitas vezes, impede que as partes tenham clareza sobre os critérios utilizados por
Ministros e suas assessorias para a admissibilidade ou ndo de recursos extraordinarios. Ademais, a “sorte” também
deve operar na distribui¢@o por sorteio, ja que esses critérios de admissibilidade, muitas vezes, ndo sdo uniformes
entre todos os Ministros. Por fim, Costa e Benvindo (2014, p. 4) ressaltam que, ao controle difuso, a lei e a
jurisprudéncia t€m aplicado cada vez mais regras do controle abstrato, a exemplo da exigéncia do requisito da
repercussdo geral, o que igualmente dificulta o acesso das partes a Corte.
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Advogados do Brasil; partido politico com representacdio no Congresso Nacional; e
confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.

Ao interpretar essa previsao constitucional, o STF consolidou entendimento que limita
a legitimidade ativa de algumas dessas entidades, estabelecendo a distingao entre legitimados
universais e legitimados especiais, a qual se aplica igualmente a ADPF (Barroso, 2022, p. 380).
Sao legitimados universais aqueles que possuem legitimidade ampla em relacdo a matéria que
serd levada ao conhecimento do STF, podendo questionar qualquer ato do Poder Publico em
face de qualquer preceito fundamental da Constitui¢ao. Esse rol inclui o Presidente da
Republica, as Mesas do Senado e da Camara, o Procurador-Geral da Republica, o Conselho
Federal da OAB e os partidos politicos. Ja os legitimados especiais sdo aqueles dos quais se
exigem os requisitos da pertinéncia tematica e da representatividade adequada, ou seja, “sdo os
orgdos e entidades cuja atuacdo ¢ restrita as questdes que repercutem diretamente sobre sua
esfera juridica ou de seus filiados e em relagdo as quais possam atuar com representatividade
adequada” (Barroso, 2022, p. 229). O rol de legitimados especiais ¢ composto pelos
Governadores de Estado, pelas Mesas das Assembleias Legislativas e pelas confederagdes
sindicais e entidades de classe de &mbito nacional.

Para se analisar a atuacdo dos movimentos sociais perante o Tribunal constitucional
através das ADPFs de carater estrutural, compreende-se como especialmente relevante a
verificacdo da legitimagdo ativa dos partidos politicos e das entidades de classe, a partir do
estudo da jurisprudéncia do STF, que fixou parametros interpretativos para o art. 103 da
CF/1988.

Em um sistema multipartidario como o sistema eleitoral brasileiro, ndo sdo todos os
partidos politicos que tém a prerrogativa de ajuizamento de agdes objetivas perante o STF, mas
apenas os partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional, ou seja, partidos cujos
membros foram eleitos para a Camara dos Deputados ou para o Senado Federal. Nao ha
exigéncias sobre o tamanho da bancada. O requisito da representacdo ¢ aferido no momento da
propositura da agdo. Assim, a perda superveniente da representacdo parlamentar ndo gera a
extin¢do da a¢do (entendimento adotado a partir do julgamento da ADI 2054, Rel. Min. Ilmar
Galvao, 2003). Trata-se, conforme ressaltado, de legitimagdo universal, sem restri¢ao temadtica,
portanto, o que permite as minorias parlamentares questionarem leis aprovadas pela maioria ou
atos do Poder Publico em geral (no caso da ADPF).

As entidades de classe, por sua vez, sofreram diversas mudangas em sua legitimagdo
ativa ao longo dos anos de vigéncia da CF/1988 e, mais recentemente, a jurisprudéncia do STF

tem se dirigido para ampliar a interpretacdo antes tdo restrita dada a este legitimado.
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Frise-se, desde 1965, com a criagdo da representagdo de inconstitucionalidade pela
Emenda Constitucional n. 16, que o controle concentrado de constitucionalidade apenas poderia
ser acionado pelo Procurador-Geral da Republica, que era demissivel ad nutum pelo Presidente
da Republica, o que deixava essa agdo limitada aos interesses da Unido (Brandao et al., 2018,
p. 167-169). Ja a partir de 1988, essa estrutura foi alterada e a Carta constitucional expandiu o
controle concentrado de constitucionalidade para outros legitimados. Como explicam Rodrigo
Brandao e Daniel Capecchi Nunes (2018, p. 171), durante a Assembleia Nacional Constituinte
(ANC), os movimentos sociais estavam fortalecidos e havia uma crenca na sua importancia

para o controle social das leis:

Naquele momento histérico, havia uma crenca fortalecida no papel que a
sociedade civil poderia exercer na transformagdo do Brasil. E que, em linhas
gerais, identificava-se a sociedade civil e os movimentos sociais com o0s
aspectos mais virtuosos da democratizacdo, enquanto o Estado estava
identificado com os pordes da ditadura e a crise econdmica virulenta
(Skidmore, 1988, p. 25-82; Lamounier, 1988, p. 83-134). Reconhecia-se,
fortemente, o papel que os movimentos sociais e as associacdes da
sociedade civil tinham exercido na democratizacio, dando-lhes grande
credibilidade na construcio do novo regime (Brandao, 2008, p. 94;
Barbosa, 2012, p. 241) (grifos nossos).

Por outro lado, o STF, ainda nos primeiros anos da redemocratizagdo, adotou uma
interpretacdo extremamente restritiva dos incisos do art. 103 da CF/1988, estabelecendo a
divisdo entre legitimados universais e legitimados especiais (a qual ndo foi prevista
expressamente pela Constituicdo), compreendendo o termo “classe” apenas como aqueles
grupos sociais unidos por vinculo de natureza profissional ou econémica, motivo pelo qual se
rejeitava a legitimacao de organizagdes de direitos humanos para a propositura de ADI, ADC,
ADO e ADPF (nesse sentido, vide ADI 894, Rel. Min. Néri da Silveira, 1993). Assim, em que
pese o reconhecimento pelo constituinte originario da importancia dos movimentos sociais para
a redemocratizagdo, o STF optou pela sua exclusdo da possibilidade de controle de
constitucionalidade das leis e atos do Poder Publico.

Essa restricao jurisprudencial da legitimagao ativa nas agdes objetivas se deveu tanto a
uma parcimoénia da Corte em um cendrio incerto de transicdo democratica — o que pode ter sido
influenciado pela manutencao de ministros nomeados pelo regime militar —, como a uma leitura
corporativista dos direitos (Brandao et al., 2018, p. 178-179). Com isso, o STF exerceu uma
autocontencao que ressaltou o seu papel de arbitro do conflito entre as instituigdes brasileiras,

relegando o seu papel de garantidor dos direitos fundamentais para segundo plano.
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Nesse sentido, pesquisa realizada por Alexandre Aratjo Costa e Juliano Zaiden com
dados das ADIs julgadas entre 1988 e 2012 revelou que os maiores demandantes nas agoes
objetivas eram as entidades corporativas, ou seja, os sindicatos e as entidades de classe
profissional ou economica. Os pesquisadores identificaram, ainda, que as entidades
corporativas do setor publico (como a Associacdo dos Magistrados Brasileiros — AMB, uma das
mais ativas) eram a maioria absoluta entre as entidades demandantes, o que indica que “o
controle concentrado de constitucionalidade de normas estaduais ¢ majoritariamente uma forma
de dirimir questdes internas ao Estado, e ndo de regular as intervengdes do Estado na sociedade”
(Costa et al., 2012, p. 27).

Contudo, em recentes decisdes de admissibilidade de ADPFs ajuizadas por entidades de
defesa de direitos humanos, muitas delas em litisconsorcio com partidos politicos, o STF mudou
seu posicionamento, entendendo que “considera-se classe, para os fins do art. 103, IX, CF/1988,
o conjunto de pessoas ligadas por uma mesma atividade econdmica, profissional ou pela defesa
de interesses de grupos vulneraveis e/ou minoritarios cujos membros as integrem” (ADPF 527
— Brasil, 2018, p. 2). Nesse ponto, relevante transcrever a literalidade da decisdo monocratica,

que aborda expressamente o acesso pelos movimentos sociais ao STF:

19. Além disso, e como narrado acima, o art. 102 e seus incisos tiveram o
objetivo de ampliar o acesso ao controle concentrado, por meio da extensao
do rol de legitimados. Esse foi o proposito da inclusao das entidades de classe,
das confederacdes sindicais, dos partidos politicos e de outras institui¢des
nesse rol. Pretendeu-se efetivamente abrir o Tribunal a interlocu¢ao com
a sociedade civil e com os movimentos sociais [12]. Tanto é assim que a
Constitui¢ao ndo se ateve a majoracgdo dos legitimados. Incluiu, ainda, em seu
texto, outras a¢des que possibilitam deflagrar tal controle, tais como a agéo de
inconstitucionalidade por omissdo [13], a acdo declaratoria da
constitucionalidade [14] e a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental [15]. Assim, a interpretagdo que limita a entidade de classe de
ambito nacional a categorias econdmicas e profissionais ¢ uma interpretacao
que deixa de observar a propria teleologia da norma, cujo proposito foi
possibilitar a deflagracdo desta modalidade de controle pela sociedade civil
(Brasil, 2018, p. 9, grifos nossos).

Esse entendimento foi adotado por decisdes posteriores em ADPFs, inclusive algumas
de carater estrutural, como a ADPF 709 (2020), Rel. Min. Luis Roberto Barroso, ajuizada pela
Articulacdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB) em litisconsércio com o Partido Socialista
Brasileiro (PSB), e a ADPF 742 (2021), Rel. Min. Marco Aurélio, red. do acorddo Min. Edson
Fachin, ajuizada pela Coordenacao Nacional de Articulacao das Comunidades Negras Rurais

Quilombolas (CONAQ) em litisconsorcio com o mesmo partido politico.
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Segundo entendimento do Min. Luis Roberto Barroso, externado em decisdo
monocratica na medida cautelar da ADPF 527 (Brasil, 2018, p. 7-15), esta ampliacdo se deve a
trés fatores: (i) a superagdo das condigdes que justificaram a interpretacdo restritiva,
especialmente o temor de ampliagdo demasiada das competéncias do STF3® e a composigdo da
Corte; (ii) a adog@o de uma interpretacao teleoldgica e sistematica do art. 102, IX, da CF/1988,
assumindo o STF uma missdo de proteger os direitos fundamentais e a democracia; e (iii) o
reconhecimento de que a interpretacdo restritiva gera violagcdo a igualdade por impacto
desproporcional sobre grupos minoritarios e vulnerabilizados.

Segundo Casimiro (2024, p. 272), a interpretagdo excessivamente restritiva que vigia
anteriormente era especialmente prejudicial ao conhecimento de a¢des estruturais, uma vez que
estas veiculam interesses de ‘“segmentos sociais vulnerdveis e desprovidos de voz nas
institui¢des politicas”, de modo que a necessidade de representagdo de seus interesses por
partidos politicos poderia invisibilizar diversas demandas extremamente relevantes.

Outrossim, para o reconhecimento de seu carater nacional, em regra, a entidade deve
possuir filiados em, pelo menos, nove Estados da federa¢do, em analogia a Lei Organica dos
Partidos Politicos (Barroso, 2022, p. 235).

Por fim, no que tange a composi¢ao da entidade, a jurisprudéncia do STF também tem
se flexibilizado, passando a admitir como entidades de ambito nacional aquelas compostas por
diversas associagOes estaduais cujo objeto seja a defesa de uma mesma categoria social (ADI
3153, rel. Min. Sepulveda Pertence — Brasil, 2004), e aceitando entidades que defendem
diversos segmentos de um mesmo mercado ou da mesma cadeia econdmica, desde que mantida
a pertinéncia tematica (ADI 3702, rel. Min. Dias Toffoli — Brasil, 2011). Ainda, ¢ necessario
ampliar esse entendimento também as entidades de defesa de interesses de grupos vulneraveis
e/ou minoritérios, retirando-se a exigéncia de homogeneidade de interesses ou representacao
integral da categoria, uma vez que ndo se coaduna com a complexidade e a alta conflituosidade

dos litigios estruturais “°.

% Segundo Branddo e Nunes (2018, p. 186), “ndo ha uma ligagio necessaria entre restringir o tipo de autor que
pode acessar o controle abstrato e o nimero de agdes que serdo propostas e, eventualmente, julgadas no mérito”,
uma vez que a jurisprudéncia do STF tem “aumentado as hipdteses nos quais os agentes autorizados podem propor
agOes abstratas”.

40 “Se & proprio do litigio estrutural a existéncia de subgrupos integrantes do segmento social afetado, impactados
de diferentes formas pelo problema existente e que podem disputar entre si, ndo faz sentido exigir que o legitimado
ativo represente todo o segmento social ou que exista uma homogeneidade de interesses. Se fosse assim, nenhuma
entidade poderia ajuizar uma ag¢ao estrutural no STF, ja que dificilmente representaria toda a coletividade. Claro
que ha interesses comuns entre os diferentes grupos: a resolucdo do problema e a prote¢ao de seus direitos. Para
além disso, podem discordar radicalmente sobre diversos aspectos relevantes do litigio e sobre a sua resolucao.
Logo, ndo deve causar espanto uma associagcdo que atua na defesa dos direitos fundamentais de um grupo nao
homogéneo judicializar um litigio estrutural. O alto grau de conflituosidade dificulta a existéncia de um legitimado
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Em que pese a inicial resisténcia do Tribunal constitucional a legitimidade ativa de
grupos vulnerabilizados e/ou minoritarios, essa era mesmo a vocagdo da ADPF desde o seu
nascedouro, quando o legislador que a regulamentou fez inserir no art. 2°, II, da Lei n.
9.882/1999, a previsdo de legitimidade popular para a sua propositura®. Esse dispositivo foi
objeto de veto presidencial, mas ndo nega a aptidao da ADPF para a defesa dos interesses das
camadas mais vulnerabilizadas da populagdo. Nesse sentido, Mendes (2008, p. 16) ressalta que
o direito de propositura aos cidadaos em geral ¢ recomendavel, ja que a defesa de preceito
fundamental se confunde, em certa medida, com a protecao dos direitos e garantias individuais.
O autor adverte, contudo, que esse direito precisa ser compativel com o funcionamento da
Corte, de modo a ndo impedi-lo em razdo do excesso de demandas.

Vislumbra-se, assim, que a aptidao popular da ADPF tem sido resgatada nos tltimos
anos com uma interpretacdo mais flexivel da legitimacdo ativa das entidades de classe,
especialmente aquelas ligadas a defesa dos direitos humanos, de modo a permitir o acesso dos
movimentos sociais ao STF independentemente dos interesses dos partidos politicos, sem

desconsiderar as limitagdes de funcionamento da Corte constitucional.

2.2.3 Objeto e hipoteses de cabimento

Nos termos do art. 1° da Lei n. 9.882/1999, a ADPF tem por objeto os atos do Poder
Publico (caput), bem como a lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluido o
direito pré-constitucional (paragrafo unico, I). Frisa-se que a arguicdo pode ter carater
preventivo ou repressivo, ou seja, visa evitar ameaca de lesdo ou reparar lesdo ja consumada a
preceito fundamental.

Ademais, por “ato do Poder Publico” deve-se compreender também os atos ndo
legislativos (Bastos et al., 2000, p. 70) dos trés Poderes, nos &mbitos do Municipio, do Estado
e da Unido. E no que tange especificamente aos atos administrativos, a argui¢ao pode sindicar
inclusive atos discriciondrios, j4& que nem mesmo estes podem descumprir preceitos
fundamentais decorrentes da Constituicao (Tavares, 2001, p. 209-210).

Segundo Barroso (2022, p. 384), “além da tutela do preceito fundamental, visa-se

também a prote¢do da seguranga juridica, da ordem social ou a reparagao de injustiga dramatica,

ativo que represente toda a categoria ou que haja homogeneidade de interesses entre os seus membros” (Casimiro,
2024, p. 274-275).

41 BRASIL. Lei n. 9.882/1999 “Art. 2°. Podem propor argiiicio de descumprimento de preceito fundamental: II —
qualquer pessoa lesada ou ameagada por ato do Poder Publico” (VETADO).
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mediante demonstracao da relevancia do fundamento da controvérsia constitucional”. Assim, a
Constituicao Federal previu a ADPF como forma de complementagdo do sistema de controle
concentrado de constitucionalidade, a fim de que nenhuma grave violacdo aos preceitos
fundamentais constitucionais fique sem resposta adequada, preservando a ordem social
estabelecida pela Carta Magna e a seguranca de que ela sera cumprida pelo governo e pelo
parlamento. Por esse motivo, o constituinte estabeleceu objeto e hipoteses de cabimento tao

amplas para a ADPF, as quais restam limitadas pelo conceito de preceito fundamental®?

e pelo
principio da subsidiariedade.
Assim, em exposi¢ao ndo exaustiva, passa-se a detalhar algumas hipoteses de cabimento

da ADPF, as quais possuem peculiaridades relevantes ao presente estudo.

2.2.3.1 Controle de constitucionalidade do direito municipal em face da Constituicio

Federal

Antes da regulamentacdo da ADPF, o STF ndo tinha competéncia para analisar a
inconstitucionalidade de atos normativos municipais em face da Constituicao Federal (ADI n.
1.803, Rel. Min. Moreira Alves, 1998). Assim, o controle de constitucionalidade do direito
municipal apenas poderia ser realizado em face da Constituicdo do Estado, mediante
representacao de inconstitucionalidade perante o Tribunal de Justi¢a do Estado e a questdo s
seria levada ao STF mediante recurso extraordinario (Tessari, 2019, p. 302).

Esse cendrio, contudo, foi modificado com a entrada em vigor da Lei n. 9.882/1999, que
prevé a possibilidade de ajuizamento da ADPF “quando for relevante o fundamento da
controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal” (art. 1°,
paragrafo tnico, I).

Celso Bastos e Alexis Vargas (2000, p. 74) lembram que nao apenas os atos normativos
municipais poderdo ser questionados por esta via, mas também os atos nao legislativos, sob a
rubrica genérica de ‘“atos do Poder Publico”. Essa possibilidade ¢ especialmente relevante
quando se fala em agdes estruturais, que possuem uma causalidade complexa, derivada de atos
do Poder Publico e/ou atos normativos de entes federativos diversos, por muitas vezes, inclusive

municipais.

42 Afirmam Bastos e Vargas (2000, p. 74): “Percebe-se, entdo, que as diferencas apontam para tendéncias diversas:
enquanto ¢ ampliado o objeto da agdo (através do incremento nos atos que podem ser atacados), restringe-se
drasticamente através da necessaria fundamentalidade do dispositivo constitucional eleito como pardmetro”.
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Mendes (2008, p. 28-29) ressalta que os efeitos vinculantes da decisdo da ADPF
abrangem nao s6 o dispositivo da decisdo, mas igualmente seus fundamentos, de modo que nao
serd necessario questionar cada uma das leis municipais com o mesmo teor, pois a declaracao
de inconstitucionalidade de uma delas podera ser aplicada as demais. Assim, serd admitida a
propositura de reclamacgado constitucional para o cumprimento do provimento jurisdicional em
relacdo as leis e atos do Poder Publico de outros Municipios ndo abrangidos pelo dispositivo da

decisdo, desde que equiparaveis ao ato julgado inconstitucional.

2.2.3.2 Controle preventivo de constitucionalidade

No que tange ao cabimento da ADPF para a realiza¢do de controle preventivo judicial
de constitucionalidade, ha divergéncias na doutrina.

Para Tavares (2001, p. 202-204; 2025, p. 260), a ADPF pode ser usada para realizar o
controle de constitucionalidade de propostas de emendas constitucionais que violem o art. 60,
§ 4°, da CF/1988, ja que a lei menciona “ato do Poder Publico”, e ndo ato normativo apenas.

Ja Barroso (2022, p. 387), com base no historico de tramitacao do projeto de lei que deu
origem a Lei n. 9.882/1999, compreende que essa possibilidade restou vetada pelo Presidente
da Republica, em legitimo exercicio de sua prerrogativa constitucional quanto aos dispositivos
que previam a ingeréncia do STF no processo legislativo, especialmente o art. 1°, paragrafo
tinico, 1I*%, o art. 5°, § 4° %, ¢ o art. 9° *°.

No mesmo sentido, Bastos e Vargas (2000, p. 71) afirmam que um dos limites implicitos
a ADPF ¢ a separacao dos poderes, que impede a intromissao do Poder Judiciério na atividade
legislativa, por exemplo, determinando o sobrestamento de atos proprios da produgdao de

normas ou determinando as linhas gerais de seu contetido.

43 BRASIL. Lein. 9.882/1999. “Art. 1°. Pardgrafo tnico. Il — em face de interpretagdo ou aplicagdo dos regimentos
internos das respectivas Casas, ou regimento comum do Congresso Nacional, no processo legislativo de elaboragio
das normas previstas no art. 59 da Constitui¢do Federal” (VETADO).

4 BRASIL. Lei n. 9.882/1999. “Art. 5° § 4°. Se necessario para evitar lesio & ordem constitucional ou dano
irrepardvel ao processo de producdo da norma juridica, o Supremo Tribunal Federal podera, na forma
do caput, ordenar a suspensdo do ato impugnado ou do processo legislativo a que se refira, ou ainda da
promulgacdo ou publicacdo do ato legislativo dele decorrente” (VETADO).

4% BRASIL. Lei n. 9.882/1999. “Art. 9°. Julgando procedente a argiiicdo, o Tribunal cassard o ato ou decisdo
exorbitante e, conforme o caso, anulara os atos processuais legislativos subseqiientes, suspendera os efeitos do ato
ou da norma juridica decorrente do processo legislativo impugnado, ou determinard medida adequada a
preservagdo do preceito fundamental decorrente da Constitui¢do” (VETADO).
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2.2.3.3 Atos privados equiparados aos praticados por autoridades publicas

Com base em jurisprudéncia desenvolvida em relacdo ao mandado de segurancga,
Barroso (2022, p. 384) ressalta a possibilidade de que o STF conheca de ADPF contra atos de
entidades privadas que agem mediante delegacao do Poder Publico, como as empresas publicas
e as sociedades de economia mista, as concessionarias de servigos publicos e as entidades
privadas de ensino.

Frise-se que ndo serd todo e qualquer ato dessas entidades que podera ser objeto da
arguicdo, mas apenas aqueles realizados no desempenho de parcela da competéncia publica,

transmitida por concessao ou delegacao.

2.2.3.4 Atos jurisdicionais

Apenas excepcionalmente serd cabivel ADPF contra ato jurisdicional, desde que
presentes os demais requisitos exigidos em lei, especialmente a ameaga ou lesdo a preceito
fundamental, a relevancia na controvérsia constitucional e a subsidiariedade.

Mendes (2008, p. 29-32) cita duas hipoteses de cabimento da ADPF contra atos
jurisdicionais: (i) lesdo a preceito fundamental decorrente de interpretagdo judicial do texto
constitucional; e (i1) decisdo judicial sem base legal ou fundada em falsa base legal (violagdao
ao principio da legalidade).

O STF ja conheceu e julgou ADPFs que questionavam atos jurisdicionais, como a ADPF
54 (interrup¢do da gravidez de feto anencéfalo) e a ADPF 324 (terceirizacdo). A Corte
constitucional reconheceu expressamente que as decisdes judiciais se enquadram na definigao
de ato do Poder Publico prevista no art. 1° da Lei n. 9.882/1999 (ADPF 485, Rel. Min. Roberto
Barroso — Brasil, 2020).

2.2.3.5 Omissao legislativa

Para o controle da omissdo legislativa, a Constituicdo prevé dois instrumentos: o
mandado de injuncao (art. 5°, LXXI, da CF/1988) e a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissao (art. 103, § 2°, da CF/1988). Ocorre que os efeitos da ADO e do mandado de injungdo
sdo limitados, uma vez que, tanto o art. 103, § 2°, da CF/1988, como o art. 8°, I, da Lei n.
13.300/2016, preveem a necessidade de se estabelecer um prazo razodvel para o legislador sanar

sua omissao. Conforme observa Barroso (2022, p. 395), o STF, historicamente, interpretou
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esses dispositivos de forma a restringir as potencialidades dos instrumentos de defesa
constitucional, tendo apenas recentemente sinalizado a inten¢do de evoluir sua jurisprudéncia
para suprir a norma faltante.

A Lein. 9.882/1999, por outro lado, prevé expressamente que, ao julgar a ADPF, o STF
fixara “as condi¢des e o modo de interpretacao e aplicacdo do preceito fundamental” (art. 10,
caput), o que torna mais efetivo o provimento jurisdicional em caso de omissdo legislativa.
Nesse sentido, Ingo Wolfgang Sarlet ¢ Marco Félix Jobim (2022, p. 117-118) ressaltam que o
dispositivo legal vai além da mera eficacia declaratoria tipica das demais agdes do controle
abstrato de constitucionalidade, o que permite sanar a omissao e fixar parametros de exercicio
do direito fundamental violado.

Ainda, a ADPF ¢ o instrumento cabivel para o questionamento conjunto de agdes e
omissdes do Poder Publico que violem preceitos fundamentais (Tavares, 2001, p. 219; Barroso,
2022, p. 397), inclusive omissdes legislativas. Essa caracteristica da ADPF favorece a
veiculagdo de litigios estruturais, especialmente diante da violagdo sist€émica de direitos
fundamentais ¢ da complexidade de causas envolvidas.

Com base nesse entendimento, o STF, em decisao monocratica do Min. Roberto

Barroso, recebeu a ADO 60 como ADPF, ressaltando o relator:

Nessas situagdes, em que se aponta um conjunto heterogéneo de atos
comissivos e omissivos lesivos a Constituicdo, ¢ dada a reconhecida
fungibilidade entre as agdes diretas, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal tem se inclinado pelo conhecimento da a¢do como arguigcdo de
descumprimento de preceito fundamental. Isso ocorre porque a ADPF
comporta uma maior heterogeneidade quanto a seu objeto, bem como maior
flexibilidade quanto as providéncias de ordem normativa e/ou concretas a
serem concedidas (Brasil, 2020, p. 5).

A ADPF, portanto, revela-se a acdo constitucional objetiva mais indicada para o
tratamento de litigios estruturais, tanto em razdo da amplitude de seu objeto, como da

flexibilidade de seus efeitos.

2.2.4 Preceito fundamental

Diversamente dos direitos e das garantias fundamentais, enumerados de forma ndo
exaustiva no art. 5° da CF/1988, o constituinte brasileiro ndo estabeleceu uma enumeragao
minima dos preceitos considerados fundamentais na ordem juridica constitucional. Tampouco

o fez o legislador ordinério quando da edi¢cdo da Lei n. 9.882/1999. Assim, tratando-se de um
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conceito juridico indeterminado (Barroso, 2022, p. 366), cabe tanto a doutrina, como a
jurisprudéncia do STF estabelecer quais sdo esses preceitos revestidos da caracteristica
diferenciadora da fundamentalidade (Bastos et al., 2000, p. 69).

Percebe-se, como o fez Tavares (2001, p. 112; 2025, p. 171), que, nesse particular, a
Constituicao brasileira ndo utilizou as classificagdes mais usuais na doutrina tanto norte-
americana, como europeia, que tratam essencialmente de principios e regras. A CF/1988 criou
uma modalidade nova de norma constitucional, o preceito fundamental, sem, contudo,
conceitua-la.

Para Tavares (2001, p. 116; 2006, p. 228; 2025, p. 171), o termo “preceito” significa
“prescrigdo de algo” e, por isso, se equipara ao termo ‘“norma”, englobando tanto principios,
como regras, desde que considerados fundamentais. Diante disso, nem todo principio serad
fundamental, assim como nem todo preceito fundamental serd necessariamente um principio,
podendo haver regras com carater de fundamentalidade, especialmente aquelas que integram o
“conjunto normativo assecuratorio dos direitos humanos” (Tavares, 2001, p. 122). Nesse ponto,
Barroso (2022, p. 366) também admite que regras podem constituir preceitos fundamentais,
mas de forma eventual, sendo mais comum o reconhecimento de principios fundamentais.

Ja a fundamentalidade dos preceitos constitucionais deve ser buscada em sua
imprescindibilidade e inafastabilidade em relagdo ao conjunto da Constitui¢do, ou seja, sao
fundamentais aqueles principios e regras que formam a base de uma Constitui¢do, sem os quais
ndo se pode identificar um documento juridico como uma Constitui¢do (Tavares, 2001, p. 121;
2025, p. 176). Esses preceitos fundamentais, ademais, podem decorrer da Constitui¢do de forma
direta ou indireta, ou seja, podem estar explicitos no seu texto ou decorrer implicitamente do
espirito da Constituicao (Tavares, 2001, p. 158).

Aqui, € possivel elencar, em um rol exemplificativo, alguns preceitos fundamentais,
identificados pela doutrina como passiveis de garantia por meio da arguicao de descumprimento
(Tavares, 2001, p. 144-152; 2006, p. 229-231; Mendes, 2008, p. 34; Barroso, 2022, p. 366). Sao
eles: os principios fundamentais (arts. 1° a 4° da CF/1988), os direitos e garantias individuais
(art. 5° da CF/1988), os principios sensiveis que ensejam a intervencao federal (art. 34, VII, da
CF/1988), as clausulas pétreas que impedem a emenda a Constitui¢do (art. 60, § 4°, da
CF/1988). Alguns autores incluem os direitos sociais (art. 6° da CF/1988), os direitos dos
trabalhadores (art. 7° da CF/1988) e os direitos de associagdo profissional e sindical (art. 8° da
CF/1988) (Tessari, 2019, p. 308).

O STF, por sua vez, ja reconheceu expressamente como preceitos fundamentais, entre

outros: os direitos e garantias fundamentais (art. 5° da CF/1988), os principios protegidos por
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clausula pétrea (art. 60, § 4°, da CF/1988) e os “principios sensiveis” (art. 34, VII, da CF/1988)
(ADPF 388, Rel. Min. Gilmar Mendes, 2016); o principio da isonomia (art. 5°, caput, da
CF/1988) e a liberdade sindical (art. 8° da CF/1988) (ADPF 322 AgR, Rel. Min. Marco Aur¢lio,
redacao do acordao Min. Roberto Barroso, 2020); a protecao a maternidade e a infancia (art. 6°
da CF/1988) e a absoluta prioridade dos direitos das criangas, especialmente o direito a vida e
a convivéncia familiar (art. 227 da CF/1988) (ADI 6.327 MC-Ref, Rel. Min. Edson Fachin,
2020); o principio do juiz natural (art. 5°, LIII, da CF/1988), o devido processo legal (art. 5°,
LIV, da CF/1988) e o contraditorio (art. 5°, LV, da CF/1988) (ADPF 167, Rel. Min. Luiz Fux,
2018); o direito a saude e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (arts. 196 e
225 da CF/1988) (ADPF 101, Rel. Min. Carmen Lucia, 2009); e a autonomia administrativa e
financeira da Defensoria Publica, como forma de densificacdo do direito a assisténcia juridica
gratuita (art. 5°, LXXIV, da CF/1988) (ADPF 307 MC-Ref, Rel. Min. Dias Toffoli, 2013).
Segundo Mendes (2008, p. 34), os preceitos fundamentais devem ser interpretados de
forma restritiva, no sentido de ndo se ampliar demasiadamente o rol, a fim de ndo enfraquecer
sua fundamentalidade. Por outro lado, o estabelecimento do conteudo dos preceitos
fundamentais nao deve ser restritivo, mas decorrer do “exame sistematico das disposi¢des

constitucionais” e sempre “a luz de um caso concreto” (Mendes, 2008, p. 36):

Nessa linha de entendimento, a lesdo a preceito fundamental ndo se
configurara apenas quando se verificar possivel afronta a um principio
fundamental, tal como assente na ordem constitucional, mas também a
disposi¢cdes que confiram densidade normativa ou significado especifico a
esse principio (Mendes, 2008, p. 37).

Dessa forma, a argui¢do de descumprimento de preceito fundamental parece ter mesmo
vocacao para permitir a analise pelo STF de questdes estruturais que apresentam a Corte
constitucional a concretude dos problemas constitucionais e exigem concretizacao das solugdes
constitucionais. As leis em tese j4 podem, em sua maioria, ser questionadas por meio das a¢des
diretas/declaratorias de (in)constitucionalidade, mas litigios estruturais concretizados
encontram guarida objetiva no STF a partir da ADPF.

Nesse sentido, Tavares (2001, p. 156-157; 2025, p. 177-179) ressalta a forca normativa
tanto dos principios fundamentais, como das regras fundamentais, ou seja, ndo sdo meras
normas programaticas ou ‘“aclamacdes de desejos inalcancdveis”, mas imediatamente
aplicaveis e exigiveis, por meio de arguicao de descumprimento. Como aponta Tessari (2019,

p- 309), a flexibilidade na interpretacdo do conteudo dos preceitos fundamentais € necessaria
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para adequa-los ao tempo e ao espago, a fim de responderem ao contexto social e politico

vigente em uma certa época.

2.2.5 Subsidiariedade, efeitos da decisdo e procedimento

Um dos requisitos de admissibilidade da ADPF, previsto no art. 4°, § 1°, da Lei n.
9.882/1999%, ¢ a inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a lesividade ao preceito
fundamental. Esta acao constitucional, afinal, foi prevista como o elo final do sistema de defesa
da Constitui¢ao e possui um carater residual em relagdo as demais agdes do controle abstrato
(Tavares, 2025, p. 261). O carater subsidiario da ADPF, ressalte-se, ndo deve levar a conclusdo
de que se trata de “acdo subalterna” no controle concentrado de constitucionalidade (Sarlet et
al., 2022, p. 120). Trata-se de um requisito processual que permite harmoniza-la com as demais
acoes desse sistema e dar-lhe utilidade no desenho do processo constitucional brasileiro.

Segundo Mendes (2008, p. 19), a subsidiariedade da ADPF nao se assemelha aquela
vigente no direito alemao (recurso constitucional) ou no direito espanhol (recurso de amparo),
pois ndo se trata de requisito de esgotamento de todas as outras vias de controle de
constitucionalidade. Para o autor, “deve predominar um enfoque objetivo ou de protecido da
ordem constitucional objetiva”, ou seja, essa analise acerca da existéncia de outro meio eficaz
para sanar a lesdao deve ser feita considerando apenas os processos objetivos do controle de
constitucionalidade (ADI, ADO, ADC), e ndo as agdes do controle subjetivo, tal como o recurso

extraordinario. Igualmente entende Barroso (2022, p. 376):

Por outro lado, a simples possibilidade de propositura de acdes de natureza
subjetiva ou o cabimento de recursos processuais nao ¢, de per si,
impedimento a argui¢do, se aquelas medidas nao forem idoneas a produzir
solu¢do imediata e abrangente, nas hipdteses em que o interesse publico
relevante ou a seguranga juridica assim o exijam.

Ja o STF, no julgamento da ADPF 673 AgR, Rel. Min. Luiz Fux, redacao do acérdao

Min. Edson Fachin (2020), definiu um critério intermediario para avaliar a subsidiariedade:

1. A compreensdo do que deve ser “meio eficaz para sanar a lesividade”, se
interpretada extensivamente, esvaziaria o sentido da ADPF, pois ¢ certo que,
no ambito subjetivo, ha sempre alguma acdo a tutelar — individual ou
coletivamente — o direito alegadamente violado, ainda que seja necessario

4% BRASIL. Lei n. 9.882/1999. “Art. 4° § 1°. Ndo serd admitida argiiicio de descumprimento de preceito
fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade”.
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eventual controle difuso de constitucionalidade. 2. De outro lado, se reduzida
ao ambito do sistema de controle objetivo, implicaria o cabimento de ADPF
para qualquer ato do poder publico que ndo autorizasse o cabimento de ADI,
por acdo ou omissdo, ou ADC. 3. O critério deve ser intermediario, de
maneira que “meio eficaz de sanar a lesdo é aquele apto a solver a
controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata.
No juizo de subsidiariedade ha de se ter em vista, especialmente, os demais
processos objetivos ja consolidados no sistema constitucional” (ADPF 388,
Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe 01.08.2016). Especialmente os
processos objetivos, porque havera casos cuja solugdo ampla, geral e imediata
ocorrera por outros instrumentos processuais, nao servindo a ADPF tampouco
a tutelar situagdes juridicas individuais (grifos nossos).

Para o STF, atualmente, deve-se analisar todos os meios disponiveis e eficazes para
resolver a controvérsia de forma ampla, geral e imediata, os quais sdo, em regra, as agdes
objetivas, mas nao apenas. Na ADPF 939 (2022), a Min. Rosa Weber enumera alguns casos de

descabimento da arguicdo por ndo atenderem ao requisito da subsidiariedade:

se (i) houver solu¢do da controvérsia em sede de repercussdo geral; (ii)
pretender-se utilizar a acdo direta como sucedaneo recursal; ou (iii) a lesdo
puder ser sanada em sede de recurso extraordinario em tramitagdo, mesmo que
inexistente outra acdo direta cabivel na hipotese.

Essas sdo hipoteses em que, mesmo nao se cogitando de outra acdo objetiva cabivel,
também ndo serd possivel manejar a arguicdo de descumprimento.

Ademais, em caso de inadmissibilidade da ADPF em razdo da inobservancia do
principio da subsidiariedade, s6 serd possivel a conversao em ADI, ADC ou ADO, caso o STF
entenda haver duvida razoéavel sobre o cabimento, em aplicagdo ao principio da fungibilidade
(ADPF 451 AgR, Rel. Min. Alexandre de Moraes, 2018; ADPF 500, Rel. Min. Roberto Barroso,
2022). O contrario também se aplica, ou seja, serd possivel a conversdo de ADI, ADC e ADO
em ADPF caso se entenda pela fungibilidade das a¢des, como foi o caso na ADI n. 6.327, Rel.
Min. Edson Fachin (2020), em que se entendeu que o questionamento de um complexo
normativo que inclui ato anterior a Constitui¢ao deveria ser feito por ADPF, e ndo por meio de
ADI. Segundo Sarlet e Jobim (2022, p. 121), o principio da subsidiariedade ¢ exatamente o que
fortalece a aplicagdo da fungibilidade entre as a¢des do controle abstrato de constitucionalidade,
j& que ndo permite lacunas na jurisdi¢do constitucional.

Quanto aos efeitos da decisao na ADPF, nos termos do art. 10, § 3°, da Lein. 9.882/1999,
seguindo a regra existente para as demais agdes objetivas de controle constitucional, eles serdo,
em regra, ex tunc (retroagem a edi¢cdo do ato do Poder Publico ou da lei), erga omnes (validos

em relagdo a todos) e vinculantes em relacao aos Poderes Judiciario e Executivo (Tavares, 2001,



91

p. 380-385; 2025, p. 261). A Lei n. 9.882/1999 trouxe a possibilidade de modulagdo dos efeitos
temporais da decisdo, caso sejam reconhecidas pela maioria de dois tercos dos membros do
STF razdes de seguranga juridica ou de excepcional interesse social (art. 1147).

Ao julgar procedente o pedido, conforme ressaltado, o STF devera fixar as condigdes e
o modo de interpretacdo e aplicagdo do preceito fundamental questionado, determinando o
imediato cumprimento da decisdo (art. 10, caput e § 1°, da Lei n. 9.882/1999).

Por fim, quanto ao procedimento, destaca-se o art. 6° da Lei n. 9.882/1999, que traz dois
importantes instrumentos de participacao social: as audiéncias publicas e o amicus curiae. O
art. 6°, § 1°, prevé: “se entender necessario, podera o relator [...] fixar data para declaragdes, em
audiéncia publica, de pessoas com experiéncia e autoridade na matéria”. Ainda, o § 2° do art.
6° traz a previsao da intervengao do amicus curiae: “Poderdo ser autorizadas, a critério do
relator, sustentagdo oral e juntada de memoriais, por requerimento dos interessados no
processo”. Esses instrumentos possuem a potencialidade de favorecer a veiculagao de
demandas pelos movimentos sociais perante o STF, constituindo meio de democratizagao das
discussoes realizadas no ambito da Corte constitucional.

Como ressalta Mendes (2008, p. 40), nas acdes objetivas, o STF ndo estd vinculado aos
fundamentos expedidos pelos requerentes, os quais ndo atuam em defesa de interesse proprio.
Assim, a contribuicdo dos movimentos sociais como amici curiae € nas audiéncias publicas
pode levar a uma compreensdao mais ampla do tema pelos Ministros, trazendo nuances nao
vislumbradas pelos legitimados ativos e tornando plural a discussdo em torno de questdo

constitucional relevante. Tem-se, portanto, uma acao de fei¢cdes pluralistas.

47 BRASIL. Lei n. 9.882/1999. “Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no processo
de argiii¢do de descumprimento de preceito fundamental, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de
excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros,
restringir os efeitos daquela declaragdo ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou
de outro momento que venha a ser fixado”.
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3 MOVIMENTOS SOCIAIS E PROCESSOS ESTRUTURAIS NO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

Neste terceiro e ultimo capitulo, busca-se compreender o modo pelo qual os movimentos
sociais se relacionam com o Tribunal Constitucional, apresentando algumas nuances
importantes a partir da introdug@o de a¢des estruturais no STF.

Para isso, na primeira sec¢do, sdo apresentados os delineamentos da Teoria da
Mobilizacdo do Direito (TMD), que parte dos pressupostos da teoria socioldgica dos
movimentos sociais trazidos no primeiro capitulo para compreender a relagdo entre os
movimentos sociais e o direito. Em seguida, partindo-se dos trés conceitos-chave de estruturas
de oportunidades politicas, repertdrios e enquadramentos, sdo explorados alguns
desdobramentos da teoria dos movimentos sociais na teoria do direito, desenvolvendo as ideias
de estruturas de oportunidades legais, dos Tribunais constitucionais como foruns de protestos e
dos efeitos constitutivos dos Tribunais constitucionais sobre os movimentos sociais.

Por que os movimentos sociais mobilizam o direito em suas reivindicagdes? Em que
situagdes e por quais motivos esses movimentos consideram o Tribunal constitucional como
uma via relevante para atingir seus objetivos? Por outro lado, como 0os movimentos sociais
também sdo influenciados pelo Tribunal constitucional em suas praticas e repertorios de acao?
Eis alguns questionamentos a serem explorados nesse capitulo final, a fim de se compreender
como 0s movimentos sociais constroem e sdo construidos pelo direito.

J& na segunda secdo, retomam-se as reflexdes acerca das ADPFs estruturais para analise,
em maior profundidade, dos desenvolvimentos ocorridos no STF que indicam sua maior
abertura aos movimentos sociais. Nesse sentido, sdo verificados a evolugdo jurisprudencial
acerca da legitimidade ativa para as agdes constitucionais, compreendendo o papel dos partidos
politicos e das organizag¢des de direitos humanos na provocagdo da jurisdi¢do constitucional
acerca de problemas estruturais. Em seguida, sao aprofundados os instrumentos processuais de
participagdo social utilizados nas ADPFs estruturais, com foco na intervencao como amicus
curiae. Por fim, exploram-se as possibilidades de participacdo social a partir das decisdes
estruturais, especialmente na constru¢ao dos planos de acdo e na fase de monitoramento da

decisdo estrutural.
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3.1 A RELACAO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS COM A CORTE
CONSTITUCIONAL

As teorias dos movimentos sociais adquiriram proeminéncia e se desenvolveram a partir
da década de 1970, derivadas de uma mudanca paradigmatica ocorrida em diversas partes do
globo, caracterizada, principalmente, pela crise de representacao dos partidos politicos e pela
articulacdo politica mais intensa no espaco publico ndo institucional. Essa mudanga
paradigmatica, contudo, ndo ficou restrita ao ambito da politica, mas encontrou reverberagdes
importantes no mundo do direito. Assim, a partir da segunda metade do século XX, observou-
se uma dupla e convergente modificacdo na forma de se garantir os direitos fundamentais:
enquanto os movimentos sociais mobilizaram mais o direito, especialmente buscando realizar
uma litigancia estratégica perante as Cortes constitucionais, essas mesmas Cortes tomaram para
si o papel de protagonistas na garantia de direitos, emitindo decisdes que visavam dar
concretude aos mandamentos constitucionais.

O inicio dessa mudancga foi observado ainda nos anos 1950, no caso Brown vs. Board
of Education of Topeka (Fanti, 2017, p. 243), e teve como um de seus desdobramentos o avango
de uma teoria a respeito dos processos estruturais. Ao abordar especificamente a situagdo da
América Latina, Fabiola Fanti (2017, p. 258) ressalta que os processos de redemocratizagao
ocorridos na segunda metade do século XX igualmente fortaleceram o Poder Judiciario nestes
paises, abrindo um novo flanco de luta aos movimentos sociais, que consideraram de forma
crescente o litigio e as estratégias juridicas para atingirem seus objetivos.

Assim, a partir dos anos 1980 (Maciel, 2011, p. 98-99), a literatura sociojuridica,
apoiada em referenciais tedricos da sociologia dos movimentos sociais (Fanti, 2017, p. 256),
passou a se questionar como as mudangas no paradigma da agdo coletiva influenciaram o
direito, especialmente a maneira pela qual ele ¢ mobilizado dentro e fora dos Tribunais. Esse
questionamento das mudangas nas formas de mobilizag¢do do direito veio acompanhado de um
outro, voltado a compreensdo do incremento do protagonismo dos Tribunais — especialmente
as Cortes constitucionais — na guarda e garantia dos direitos fundamentais (EPP, 1998, p. 2).

Para Michael W. McCann (2010, p. 179-181), embora as Cortes constitucionais nao
possam ser creditadas de toda a mudanga paradigmatica ocorrida, ¢ necessario adotar uma

abordagem institucional histérica para analisar essa revolucdo dos direitos®®, evitando adotar

4 A expressdo ‘revolucdo dos direitos’ (the rights revolution) é apresentada por Charles R. Epp (1998, p. 2) em
sua obra de mesmo nome: “A atenc¢do e o apoio da Corte acabaram por se desviar para os direitos individuais
modernos. No final dos anos 1960, quase 70% de suas decisdes envolviam direitos individuais, e a Corte havia,



94

uma légica estritamente causal, a fim de captar melhor as complexidades da politica (e do
direito). Assim, McCann (2010, p. 182), partindo dos estudos de Frances Kahn Zemans (1983)
e da Teoria do Processo Politico (TPP), desenvolveu o que denominou de Teoria da Mobilizagao
do Direito (TMD), a qual “desloca o foco dos tribunais para os usuarios e utiliza o direito como
um recurso de interagdo politica e social”.

Segundo Zemans (2024, p. 25), “o direito ¢ [...] mobilizado quando um desejo ou
necessidade sdo traduzidos em demanda como uma afirmagao de direito de alguém”. O foco
dessa concep¢do construtivista do direito (Rodriguez-Garavito, 2011, p. 1.678) esta na
demanda, e ndo na decisdo, ja que o direito ¢ visto como uma pratica (Fanti, 2017, p. 255).
Partindo dessa ideia, a TMD compreende o sistema juridico como um conjunto de “tradi¢des
identificaveis de pratica simbdlica” (McCann, 2016, p. 227), enfatizando o elemento cultural
do direito, ou seja, os significados simbdlicos e culturais comunicados através das leis e
decisdes judiciais.

O direito, com suas praticas legais discursivas, ¢ constitutivo das relagdes sociais e das
atividades dos cidadaos, que moldam suas ac¢des a partir do discurso juridico. Assim, enfatiza-
se 0 “poder indireto” das decisdes judiciais, adotando uma abordagem bottom-up (de baixo para
cima)®®, ao afirmar que “a importincia dos tribunais se d4 em funcdo de como 0s usuarios
interpretam e agem com relagdo aos seus sinais” (McCann, 2010, p. 183). Nao se trata de uma
relagdo estritamente causal ou determinista, mas de uma visao do direito como constitutiva das
relacdes sociais. As leis e as decisdes judiciais “fornecem a moldura normativa e categorial que
orienta a percep¢do dos agentes acerca das relacdes nas quais estdo inseridos, dos seus
interesses, das formas e das possibilidades de acao (Maciel, 2011, p. 100). Segundo McCann
(2006, p. 229), essa influéncia do direito na vida e nas atividades dos cidaddos ¢ “limitada,

parcial e contingencial”, parte de um “complexo conjunto de fatores que estruturam nossas

escolhas e agoes”.

essencialmente, se autoproclamado guardid dos direitos individuais do cidaddo comum. Nesse processo, a Corte
criou ou ampliou uma série de novos direitos constitucionais, entre eles, praticamente todos os direitos agora
considerados essenciais a Constituicdo: liberdade de expressao e de imprensa, direitos contra a discriminagdo com
base na raga ou no sexo, e o direito ao devido processo legal em procedimentos criminais e administrativos. Sem
duvida, a profundidade dessa transformacéo € limitada em aspectos importantes: alguns direitos sofreram erosao
e, como muitos americanos sabem, as declaragdes judiciais de direitos individuais muitas vezes encontram apenas
palidos reflexos na pratica. Mas, como demonstrarei em mais detalhes em breve, a transformagao foi real e teve
efeitos importantes. Essa transformac¢ao é comumente chamada de revolucio dos direitos” (tradugdo e grifos
Nnossos).

49 Nas palavras de Fanti (2017, p. 250), “Essa ‘visdo abrangente do direito’ alterou o centro do debate acerca do
valor instrumental de taticas juridicas para dimensdes mais contingentes e complexas de como ele importa para os
movimentos sociais (Levitsky, 2015, p. 385). Assim, os estudos sobre a mobilizacdo do direito adotam a
abordagem bottom-up (ou debaixo para cima), na qual o foco de investigagdo ¢ deslocado dos tribunais e
institui¢des juridicas para os agentes e movimentos sociais (McCann, 1994)” (grifos nossos).
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Por outro lado, ao considerar o direito como uma pratica discursiva, a TMD lhe atribui
um carater aberto e dindmico, que permite aos cidaddos aspirarem por mudangas no cenario
juridico, especialmente na interpretacao e aplicagao das leis (McCann, 2016, p. 228). Segundo
Neil Stammers (2018, p. 9), “afirmar que direitos humanos sdo socialmente construidos ¢
afirmar que ideias e praticas relacionadas aos direitos humanos sdo criadas, recriadas e
justificadas por atores humanos em determinados contextos e condi¢des historico-sociais”.

A teoria se volta a compreender “como diferentes sistemas juridicos e arenas
institucionais oferecem ao longo do tempo variados graus de oportunidade e espacos para o
desafio criativo” das estruturas (McCann, 2016, p. 230). Assim, a depender das oportunidades
e dos repertdrios dos agentes sociais ao longo do tempo, o direito pode estar mais propenso a
sustentar hierarquias hegemonicas ou estruturar potenciais estratégias de resisténcia.

Para a TMD, “as dimensdes normativa e estratégica do direito sdo analiticamente
inseparaveis” (Maciel, 2011, p. 100), motivo pelo qual McCann (2016, p. 228) elege como o
principal projeto dessa teoria a analise da “funcdo constitutiva das demandas juridicas como
um recurso € uma restri¢ao para os esforgos coletivos de transformar ou ‘reconstituir’ relagdes
de poder entre grupos sociais”. Mais uma vez, o foco ¢ na demanda, ou seja, na mobilizagdo do
direito em prol da transformagdo social. Por essa razdo, a andlise da pratica dos Tribunais
constitucionais ¢ realizada em termos de apoio ou de constrangimento as demandas sociais. Os
Tribunais constitucionais, ao exercerem sua funcao de interpretacdo da Constitui¢do, deixam
um “legado cultural” que influencia as praticas sociais, j& que os cidaddos passam a
“compartilhar um modo comum de ver, conhecer e falar” (McCann, 2010, p. 189), mobilizando
a lei em sua vida didria.

Para melhor compreensdao de alguns desdobramentos sociojuridicos das teorias dos
movimentos sociais, especialmente a partir de autores ligados a Teoria da Mobilizacdo do
Direito, retoma-se, na primeira secdo deste capitulo, os conceitos-chave de estruturas de
oportunidades politicas, repertorios e enquadramento, realizando o paralelo com trés conceitos
desenvolvidos por autores da sociologia do direito e do direito constitucional: (i) as estruturas
de oportunidades legais; (ii) as Cortes constitucionais como foruns de protestos; e (iii) os efeitos
constitutivos das Cortes constitucionais em relacdo aos movimentos sociais.

Rememore-se que a presente pesquisa parte da premissa de que houve uma fertilizagao
cruzada entre a TPP e a TNMS, adotando uma visdo mista do estudo dos movimentos sociais,
com um olhar voltado tanto as condigdes materiais que permitem a agao coletiva, como a cultura
e as identidades formadas a partir da solidariedade interna e das interagdes dos movimentos

com o Estado. Em seus desdobramentos na teoria sociojuridica, no entanto, também se procura



96

abordar ambas as variantes dos estudos dos movimentos sociais, ressaltando que estdo
interligadas e sdo reciprocamente dependentes. Nao ha movimento social sem solidariedade
entre seus membros e interagdes com agentes externos, nem se atinge qualquer objetivo sem

condi¢des materiais para tanto.

3.1.1 Estruturas de oportunidades legais

O conceito de estruturas de oportunidades legais deriva da ideia de oportunidades
politicas, conceito central para explicar o elemento politico da TPP (Fanti, 2017, p. 256). Por
estruturas de oportunidades politicas compreende-se o conjunto de condigdes externas ao
movimento social que levam a sua mobilizagdo ou desmobilizacdo, especialmente as
oportunidades-ameacas para os desafiantes ou a facilitacdo-repressao por parte das autoridades
(Tilly, 1978, p. 98).

O estudo das estruturas de oportunidades ndo elimina o elemento contingencial, de
maneira que ndo se pode estabelecer uma relagao estritamente causal entre uma estrutura de
oportunidades ¢ a formagdo de um movimento social. As mesmas oportunidades podem
acarretar resultados distintos a depender de fatores culturais e/ou economicos, por exemplo.
Compreende-se essas estruturas, contudo, como “um conjunto de indicios” que pode acarretar
uma cadeia causal a culminar em um movimento social (Tarrow, 2009, p. 39). Nisso, portanto,
reside a sua relevancia analitica.

Durante os primeiros desenvolvimentos da TPP nos anos 1980 e 1990, o direito foi
negligenciado nas analises das estratégias dos movimentos, muitas vezes, incluido na categoria
mais ampla das estruturas de oportunidades politicas, sem maiores consideragdes pela estrutura
sui generis do sistema juridico, o qual se desenvolve por logicas muito distintas daquelas do
sistema politico.

Sobre essa critica a miopia da TPP para o sistema juridico, explica Fanti (2017, p. 257):

Surge entdo a critica de que, por ter caracteristicas proprias que o diferencia
das demais instituigdes do sistema politico, o Poder Judiciario deveria ser
analisado de forma distinta no contexto das oportunidades politicas. Isso
porque, quando uma estratégia é enderecada as cortes, mesmo que com o
mesmo objetivo de taticas direcionadas a outras instituicoes, regras
especificas de acesso e desenvolvimento do processo judicial devem ser
seguidas, a linguagem deve ser enquadrada a do direito, e deve-se lidar
com os atores especificos desse campo, tais como juizes, promotores,
defensores e advogados (Hilson, 2002; Vanhala, 2011a) (grifos nossos).
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Entende-se, portanto, que a categoria de oportunidades politicas ¢ insuficiente para
compreender a interagdo entre os movimentos sociais € o Poder Judicidrio, uma vez que ignora
especificidades do sistema juridico que permitem o avango ou limitam a a¢cdo dos movimentos
sociais, ou ainda, que exigem uma certa organizacao distinta desses movimentos para acessar
as Cortes.

Charles R. Epp, em 1998, ja antecipava essa discussao ao afirmar que a consciéncia dos
direitos e a cultura juridica ndo sdo suficientes para que a revolugdo dos direitos ocorra, sendo
imprescindivel que a mobiliza¢ao do direito seja acompanhada de uma estrutura de suporte

material para o litigio perante as Cortes:

Mesmo juizes liberais, munidos do controle de seus processos e de uma carta
de direitos consolidada, ndo podem criar normas que defendam os direitos a
menos que tenham casos relacionados a direitos para decidir, e o processo de
mobilizacdo do direito depende de muito mais do que uma determinagdo
judicial.

[...]

Combinar a consciéncia dos direitos com uma carta de direitos e um judiciario
disposto e capaz melhora as perspectivas para uma revolucao dos direitos, mas
0 apoio material para a litigAincia sustentada de casos de direitos
fundamentais ainda é crucial. Uma estrutura de apoio para a mobilizagdo
juridica fornece esse ingrediente que faltava (EPP, 1998, p. 15-17, tradug@o e
grifos nossos).

Para o autor, os movimentos sociais s6 serdo vitoriosos em suas reivindicagdes judiciais
quando (i) puderem sustentar o litigio judicial de forma perene, com a formagao de advogados
e de organizagdes de direitos humanos, além da obtencdo de fontes de financiamento, e (ii)
conseguirem transformar o litigio individual em um litigio coletivo, avancando para além do
caso concreto (Epp, 1998, p. 18).

Por sua vez, Ellen Ann Andersen (2004, p. 4-6) desenvolveu o conceito de estruturas de
oportunidades legais, adotando uma abordagem institucional historica mais alinhada a TMD.
Enquanto Epp estava focado em compreender as habilidades dos movimentos mobilizarem
recursos organizacionais, como funciondrios especializados e financiamento adequado,
Andersen coloca seu foco em compreender o outro lado dessa equagao, ou seja, como os fatores

institucionais e sociojuridicos determinam a a¢@o coletiva dos movimentos:

Fatores como financiamento e organiza¢do interna continuam a ser
importantes na minha narrativa, embora passem para segundo plano. O que se
torna central no meu relato sdo as formas como as estruturas sociojuridicas
moldam as estratégias dos movimentos e, por sua vez, sdo moldadas por essas
estratégias (Andersen, 2004, p. 8-9, tradugdo nossa).
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Segundo Jodo Elbio de Oliveira Aquino Sequeira (2017, p. 478), a importancia do
desenvolvimento de um conceito especifico para se pensar a relagdo entre o direito e o
movimento social estd em possibilitar uma discussdo no plano das instituigdes juridicas, de
modo a se criar um modelo para que os movimentos compreendam quando € mais vantajoso o
enfrentamento politico, € quando se mostra necessario o enfrentamento perante os Tribunais.
Nessa perspectiva, o foco estabelecido por Andersen parece mais util do que aquele de Epp, ja
que investe em compreender as variaveis institucionais que podem influenciar na litigancia por
movimentos sociais.

Frisa-se que, assim como ocorre com as oportunidades politicas, ndo se busca
estabelecer uma relacdo estritamente causal entre as oportunidades legais e o engajamento dos
movimentos sociais em litigios judiciais. Compreende-se, contudo, que a alteracdo do contexto
sociojuridico pode influenciar esse engajamento e as escolhas dos movimentos por essa
estratégia de agdo coletiva. Sobre a importancia do estudo dos elementos contextuais, McCann

(2016, p. 240) ressalta:

Essas diversas abordagens do contexto social sdo importantes ndo apenas para
explicar casos bem-sucedidos de mobilizacdo de direitos, mas também para
compreender e prever as multiplas circunstancias em que tal mobilizagdo ¢é
improvavel ou muito dificil (tradugdo nossa).

Para fins analiticos, Andersen (2004, p. 9) decompde o conceito de estruturas de
oportunidades legais em quatro dimensdes: (i) o acesso a estrutura institucional formal, (ii) a
configura¢do de poder; (iii) a disponibilidade de aliados; e (iv) os enquadramentos cultural e

juridico.

3.1.1.1 Acesso a Corte constitucional

A primeira dimensao diz respeito ao nivel de acesso do movimento social a estrutura
institucional formal, ou seja, as cortes — e, no que tange a presente pesquisa, a Corte
constitucional. O maior ou menor acesso dos individuos e organizagdes que compdem o
movimento a Corte constitucional pode determinar ou influenciar a emergéncia, o progresso e
o sucesso ou o fracasso de um litigio. Esse nivel de acesso pode ser medido conforme as
matérias que podem ser levadas a Corte constitucional, a legitimacgdo ativa para o ajuizamento
das acgdes constitucionais € os instrumentos processuais de participagdo social utilizados nas

agoes constitucionais.
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O que Andersen (2004, p. 9-10) pretende ressaltar nesse ponto, portanto, € que os
requisitos legais e jurisprudenciais para acesso as Cortes constitucionais sdo determinantes para
se compreender se € como um movimento social ird mobilizar o direito para atingir seus
objetivos. Isso porque, a percep¢do dos movimentos sociais acerca da abertura ou do
fechamento do Tribunal constitucional para suas demandas certamente influenciara na

utilizagdo (ou ndo) das ac¢des constitucionais. Sobre esse ponto, explica Maciel (2011, p. 101):

As estruturas normativas, institucionais, histdrico-culturais que sustentam o
funcionamento das institui¢cdes judiciais permitem aos agentes identificarem
oportunidades e custos, recursos e constrangimentos. A importancia dos
tribunais nos processos de conflito e de mobilizagdo politica depende
largamente da maneira como os usuarios interpretam e agem em funcdo dos
sinais emitidos pelas decisdes.

Nesse sentido, verifica-se que alguns aspectos das ADPFs estruturais sdo indicativos da
maior abertura das oportunidades legais no STF aos movimentos sociais, especialmente a
evolucdo jurisprudencial da legitimagao ativa das organizac¢des de direitos humanos e a previsao
de participagdo social em todas as fases do processo estrutural.

Por outro lado, a escassez legislativa e a restri¢do jurisprudencial a instrumentos de
participacdo social e, especialmente, de aproximagdo dos juizes constitucionais com as
realidades mobilizadas nas ADPFs estruturais sdo interpretadas pelos movimentos como
fechamento e distanciamento do Tribunal constitucional. Nesse ponto, o carater
experimentalista dos processos estruturais permitiria ao STF agregar ainda mais instrumentos
de participagdo e aproximacdo aos movimentos sociais, de maneira a adaptar o processo ao
carater policéntrico das demandas estruturais.

Apenas para citar alguns exemplos, um instrumento muito util € a inspecao judicial (arts.
481 a 484 do CPC/2015), que permitiria aos Ministros e aos seus assessores irem pessoalmente
ao encontro das pessoas e realidades vulnerabilizadas pelas falhas estruturais, constatando motu
proprio em que grau e de que modo elas impactam as vidas das comunidades. Essa inspecao ¢
acompanhada pelas partes do processo e pode ser assistida por peritos indicados pelas partes ou
pelo proprio juizo.

Outra possibilidade ¢ a realizagcdo de audiéncias publicas in loco (art. 6°, § 1°, da Lei n.
9882/99 c.c. art. 483, 11, do CPC/2015), com a escuta das comunidades em locais proximos ou
no interior da propria comunidade afetada. Essa solug¢do evitaria barreiras econdmicas e

geograficas que restringem o acesso de movimentos sociais ao prédio do STF em Brasilia.
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Como ressalta Casimiro (2024, p. 282), “o encontro presencial com as vitimas do litigio
da vida as narrativas que os juizes s6 veem na frieza do papel”. Nesse ponto, compreendemos
que a realizacao de audiéncias publicas em ambiente virtual, apesar de permitir a participagao
de maior nimero de pessoas, ndo ¢ suficiente para gerar empatia e compreensao total sobre as

realidades vulnerabilizadas.

3.1.1.2 Configuracao de poder no Judiciario

A segunda dimensao do conceito de estruturas de oportunidades legais ¢ a configuragio
de poder no Judiciario, especialmente aquela ligada aos juizes responsaveis pelo julgamento
dos casos. Segundo Andersen, a existéncia de conflitos e de divergéncias no interior do Poder
Judiciario sobre uma questao especifica pode indicar a abertura de uma oportunidade legal para

0s movimentos sociais. Nesse sentido, a explicacdo da autora (Andersen, 2004, p. 10):

As questoes legais que sdo rejeitadas de forma unanime saem do sistema de
litigios judiciais. As questdes que sdo aceitas de forma undnime também,
porque sdo resolvidas fora dos tribunais. No entanto, quando os juizes estiao
divididos, o litigio judicial é estimulado e sio fornecidas municdes
juridicas para ambos os lados da disputa (tradugdo e grifos nossos).

Assim, ndo € apenas a receptividade do Poder Judicidrio as demandas dos movimentos
sociais que deve ser considerada®, mas especialmente a existéncia de divergéncias relevantes
entre juizes e tribunais, além das disputas pela reconfiguragdo do poder a partir dessas
divergéncias.

Alogica empregada por Andersen, frise-se, esta voltada para o sistema norte-americano,
baseado no controle difuso de constitucionalidade, mas entende-se que ela pode ser empregada,
com alguma adaptacdo, ao sistema de controle abstrato de constitucionalidade estudado nesta
pesquisa, especialmente a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.

O controle concentrado so sera acionado e tera progresso no STF em caso de davidas
envolvendo a constitucionalidade de uma lei ou ato do Poder Publico — no caso da ADPF, de
um descumprimento de preceito fundamental. Em geral, trata-se de diivida razoavel, uma vez

que, na sociedade e nas instituicdes publicas, ¢ possivel encontrar apoiadores da

%0 Nio se deve negar que a receptividade dos juizes as demandas apresentadas pelo movimento é uma variavel
importante a ser considerada, ja que “uma cultura juridica avessa a conferir certos direitos, combinada com juizes
e tribunais impenetraveis as reivindicagdes legais que buscam promover tais direitos, proporciona um cenario
hostil & mobilizagao do direito” (Fanti, 2017, p. 262).
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constitucionalidade e da inconstitucionalidade do ato colocado em julgamento. Assim, a partir
desse cendrio, os movimentos sociais buscam o STF para ver seus direitos declarados de forma
definitiva e garantidos por uma decisao judicial.

Outrossim, embora a divergéncia jurisprudencial ndo seja um requisito para o
conhecimento da ADPF autéonoma®!, é um indicativo ao STF de que a controvérsia possui o
potencial de gerar lesdo a preceito fundamental, se ndo pacificada (art. 1° da Lei n. 9.882/1999).
Desse modo, a existéncia de casos individuais ou coletivos j& julgados pelas instancias
ordindarias, com decisoes divergentes entre os diferentes Tribunais ou juizes, pode fortalecer a
reivindica¢do do movimento social perante o STF, ampliando as oportunidades legais.

Nesse ponto, menciona-se o exemplo da ADPF 635, que teve como antecedentes
diversas agdes civis publicas ajuizadas perante a justi¢a do Estado do Rio de Janeiro, inclusive
com alguns pedidos idénticos aqueles da argui¢do, mas restritos territorialmente e/ou por
matéria. A esse respeito, o acérddo da ADPF 635 reforca a importancia da litigncia nas

instancias ordindrias para o conhecimento da arguicgao:

A preméncia do tema vem indicada por decisao liminar proferida em maio de
2020 na Agdo Civil Publica n. 33269-27.2020.8.19.0001, movida pela
Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro e em tramite na 1* Vara da
Infancia, da Juventude e do Idoso da Comarca do Rio de Janeiro,
especificamente sobre o Complexo da Maré (eDOC 1003 e 1004) (Brasil,
2025, p. 184).

Nesse ponto, os movimentos sociais, ao optarem pela litigdncia estratégica perante o
STF, devem considerar a preexisténcia de casos-teste que tenham levado a questdo ao
conhecimento e a discussdo pelas instancias ordinarias do Poder Judiciario, especialmente se
eles demonstrarem divergéncias de entendimento entre juizes e Tribunais. Por outro lado, a
auséncia de divergéncia jurisprudencial pode sinalizar ao STF que aquela controvérsia ainda
ndo estda madura para julgamento, gerando uma resisténcia no Tribunal em reconhecer a

existéncia de lesdo ou ameacga de lesdo a preceito fundamental.

51 Salvo quando do ajuizamento de ADPF para questionar atos jurisdicionais, ocasiio em que serd necessario
demonstrar a divergéncia jurisprudencial. Sao exemplos a ADPF 54 (interrupgao da gravidez de feto anencéfalo)
¢ a ADPF 324 (terceirizagdo).
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3.1.1.3 Presenca de aliados do movimento social

A terceira dimensao das estruturas de oportunidades legais ¢ caracterizada pela presenga
ou auséncia de aliados do movimento, dentro e fora do sistema de justica. Esses aliados podem
“arcar com os custos substanciais de ajuizar uma acdo”, “oferecer assisténcia na elaboragdo de
estratégias juridicas” ou “apresentar memoriais de amicus curiae” (Andersen, 2004, p. 11).

Ademais, esses aliados podem estar nas instituicdes privadas, como universidades,
fundagdes e partidos politicos, mas também no Poder Publico, especialmente nas Defensorias
Publicas®® e no Ministério Publico. Nesse ponto, ressalta-se que o Estado ndo é um ente
monolitico, de maneira que comporta em sua organizacdo diversos atores mais ou menos
alinhados com os movimentos sociais, inclusive instituicoes autdnomas, caso das Defensorias
Publicas e do Ministério Publico no sistema brasileiro. Esses insiders institucionais (Engstrom
etal., 2019, p. 26) podem estabelecer relagdes proximas com alguns movimentos sociais, a fim
de auxiliar na obtencao de transformacgdes sociais, inclusive a partir de ajuizamento de agdes
judiciais, do apoio juridico aos legitimados ou da interven¢do como amicus curiae.

Frise-se, essa ¢ a dimensao do conceito de Andersen que mais se aproxima da teoria de
Epp acerca da revolugdo dos direitos, mas ha uma diferenga crucial: o foco aqui sdo as
instituicdes e ndo as estruturas internas a0 movimento social.

Nesse ponto, cita-se, mais uma vez, o caso da ADPF 635 como paradigmatico da
contribuicdo de diversos aliados, tanto privados, como publicos, com o movimento social que
luta pelo fim da letalidade policial nas comunidades do Rio de Janeiro. A ADPF foi ajuizada
por um partido politico, o Partido Socialista Brasileiro (PSB), representado pelo professor da
UFRJ Daniel Sarmento, com a colaboracao da Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro
na elaboracdo da peticdo inicial (Osmo et al., 2021, p. 2118). Ao longo do processo, criou-se
uma “grande coalizao de organizac¢des, movimentos € coletivos em torno da ADPF” (Osmo et
al., 2021, p. 2122), que estabeleceu uma coordenacao para que as diversas entidades atuassem
como amici curiae, € para a participacdo em uma grande audiéncia publica promovida pelo
Ministro Relator, Edson Fachin, trazendo pontos de atengdo e experiéncias diversas ao

colegiado do STF. Assim, a alianga do movimento com outros atores relevantes proporcionou

52 Acerca da fungdo das Defensorias Ptiblicas como aliadas dos movimentos sociais, explica Caio Jesus Granduque
José (2013, p. 82): “A fun¢@o da Defensoria Publica nesse processo € criar espacos para que esses vitimizados,
subintegrados ou subalternos possam falar e ser ouvidos, ainda que em processos judiciais, com cujas linguagens,
tradicionalmente, erigem-se novos obstaculos para o acesso a justi¢a”.
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uma estrutura de oportunidades legais que ndo lhe estaria aberta caso o movimento nio buscasse
as coligagdes corretas.

O amicus curiae nas ADPFs sera tema abordado mais adiante.

3.1.1.4 Enquadramentos cultural e juridico

A quarta dimensao das estruturas de oportunidades legais citada por Andersen sdo os
enquadramentos cultural e juridico. Nesse ponto, Andersen introduz no conceito de estruturas
de oportunidades legais a ideia de repertorios de confronto, adicionando um elemento cultural
que ndo estava presente no conceito de estruturas de oportunidades politicas da TPP.
Rememore-se que os repertorios podem ser compreendidos como o conjunto de formas de acao
e interacdo que se modificam lentamente e que delimitam o espectro de rotinas e formas de
acao coletiva disponiveis em um certo momento e contexto.

As oportunidades legais sdo limitadas pela disponibilidade de repertdrio juridico ao
movimento social. Isso porque, os movimentos sociais devem articular suas demandas em
termos juridicos, baseados em categorias juridicas preestabelecidas pela lei, pelo costume e pela
jurisprudéncia (Andersen, 2004, p. 12).

Diversamente do sistema politico, portanto, o sistema juridico impde barreiras a certas
reivindicagdes de movimentos sociais, limitando de forma mais acentuada a sua iniciativa
criativa. A lei (em sentido lato) determina as demandas que poderdo ser levadas aos Tribunais,
assim como a forma mais persuasiva de fazé-lo e os fatos juridicamente relevantes. Por
exemplo, demandas que contrariam frontalmente a Constitui¢do (por exemplo, a instituicao da
pena de morte) ndo encontram terreno fértil na arena judicial, enquanto outras precisam ser
colocadas em termos constitucionais para serem recepcionadas pelos juizes.

Ainda, sobre o papel da jurisprudéncia na delimitagdo da agdo dos movimentos sociais
na arena juridica, especialmente didatica ¢ a explicagdo de Andersen (2004, p. 13), ao citar o

conhecido caso Roe v. Wade (1973):

No que diz respeito a lei, geralmente ndo ¢é o resultado factual especifico de
um caso que estrutura os litigios futuros, mas sim a maneira como o resultado
¢ enquadrado. Em Roe v. Wade (1973), por exemplo, a Suprema Corte dos
Estados Unidos aceitou a argumentagdo de direito a vida privada apresentada
por Roe em sua tentativa de anular a lei antiaborto do Texas. Desde essa
decisdo, a maior parte dos litigios em torno do aborto tem se concentrado na
discussdo acerca dos limites da intervengao estatal no direito a vida privada.
Se a decisdo da Corte tivesse sido formulada de maneira diferente, o curso
dos litigios subsequentes teria sido significativamente alterado (traducdo e
grifos nossos).
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Por outro lado, quando os Poderes Legislativo e Executivo estdo fechados as
reivindicagdes dos movimentos sociais, a existéncia de um enquadramento juridico para a
demanda pode privilegiar o acionamento da justica (Fanti, 2017, p. 263). As oportunidades
politicas e as oportunidades legais, portanto, exercem influéncias reciprocas uma sobre a outra.
O mais comum ¢ uma combinagdo de estratégias de confronto que acione ambas as estruturas
de oportunidades.

Diante disso, o conceito de estruturas de oportunidades legais proposto por Andersen e
adotado por esta pesquisa ¢ tutil para se compreender as variadas dimensoes da utilizagao do
Poder Judiciario pelos movimentos sociais, considerando a complexidade dos fatores que
permitem avaliar a abertura deste Poder as demandas sociais.

A fim de apresentar um outro desenvolvimento do conceito de repertdrios de confronto
na teoria sociojuridica, passa-se a explorar a ideia proposta por Jules Lobel (2004) de que os

movimentos sociais, muitas vezes, utilizam a Corte constitucional como um forum de protestos.

3.1.2 Repertorios: o Tribunal constitucional como férum de protestos

Sidney Tarrow (2009, p. 19) ressalta ja nas primeiras paginas de seu livro O poder em
movimento que “o ato irredutivel que estd na base de todos os movimentos sociais, protestos e
revolugdes ¢ a acdo coletiva de confronto”, ou seja, a acdo empregada por pessoas €
organizacgdes que nao tém acesso as esferas publicas de decisdo e que adotam comportamentos
que desafiam as autoridades. Essa agdo coletiva de confronto pode tomar diversas formas, a
depender dos repertdrios de confronto presentes em um certo contexto, podendo ser “breve ou
sustentada, institucionalizada ou disruptiva, mondtona ou dramatica” (Tarrow, 2009, p. 19).

Em que pese a literatura dos movimentos sociais ja ter avancado no sentido de
compreender os repertorios de agdo para além do confronto®, nio se deve perder de vista que
uma caracteristica inaliendvel dos movimentos sociais ¢ sua interagao conflitiva com as
autoridades (Barsoumian, 2025, p. 169-170), de maneira que nao hd movimento social sem

conflito. Segundo Tarrow (2009, p. 19), os lideres dos movimentos sociais € seus membros

utilizam o confronto com diversos objetivos: “explorar oportunidades politicas, criar

53 Rebecca Abers, Lizandra Serafim e Luciana Tatagiba (2011) desenvolveram importante pesquisa acerca dos
repertorios de interagdo dos movimentos sociais, conceito desenvolvido para compreender estratégias de
participagdo social organizada em espacos institucionais, como a ocupacao de cargos no interior do Estado ou a
politica de proximidade com gestores publicos e lobby no parlamento.
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identidades coletivas, reunir pessoas e organizagdes ¢ mobiliza-las contra oponentes mais
poderosos”.

Assim, voltando-se a analise do direito, nao € possivel ignorar que os movimentos
sociais, muitas vezes, utilizam as Cortes constitucionais visando ndo s6 a pacificagdo social,
mas, primordialmente, avan¢ar sua agenda de confronto com as autoridades, desenvolvendo
repertorios nesse sentido a partir de ac¢des judiciais. Como ressalta Stammers (2018, p. 20),
“movimentos sociais constroem demandas por direitos humanos como parte de seu papel
desafiador do status quo”.

Em 2004, Jules Lobel desenvolveu o conceito de cortes como foruns de protestos (courts
as foruns for protests). Este seria um dos papéis exercidos pelo Poder Judiciario em uma
sociedade democratica, em paralelo aos modelos de litigancia tradicional e das a¢des estruturais
(public law litigation). No modelo proposto por Lobel (2004, p. 479), o Poder Judiciario assume
um papel de arena no qual os movimentos sociais comunicam e defendem sua agenda politica
e juridica.

Ao contextualizar historicamente o seu modelo de litigncia, Lobel (2004, p. 493-502)
afirma que, diversamente do modelo das ac¢des estruturais, surgido em meados do século XX,
0 uso das cortes como foruns de protestos ¢ muito antigo, isto €, remonta a luta anticolonial nos
EUA. Ademais, o movimento abolicionista norte-americano igualmente se utilizou
enormemente dessa estratégia para chamar a atencdo da sociedade aos debates acerca da
escraviddo, ainda que se vislumbrasse poucas chances de éxito diante de um Poder Judiciario
racista.

O modelo borra a diferenca entre o direito e a politica ao sugerir que os movimentos
sociais, muitas vezes, ajuizam agdes ou se valem da participagdo social nos processos judiciais
ndo apenas com o objetivo de obter um provimento jurisdicional favoravel, mas com finalidades
politicas:

O litigio pode servir a uma variedade de papéis: articular uma teoria
constitucional que apoie as aspiragdes do movimento politico, expor o
conflito entre as aspiragoes da lei e a dura realidade, chamar a atengao do
publico para a questdo ¢ mobilizar uma comunidade oprimida, ou exercer
pressio publica sobre um governo ou institui¢do privada recalcitrante para
que leve a sério as queixas de um movimento popular (Lobel, 2004, p. 480;
traducdo e grifos nossos).

Se bem-sucedidos, os movimentos sociais pretendem que, a partir da apresentagdo da
demanda perante os Tribunais, a agdo politica de diversos outros atores seja colocada em

marcha, permitindo uma mudanga social que garanta a aplicabilidade dos direitos pleiteados.
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Nao se espera, portanto, que o mero provimento judicial seja suficiente para modificar uma
realidade (Lobel, 2004, p. 480), apostando-se em uma estratégia de agdo multidimensional.

Frise-se, ndo se nega que os movimentos sociais aspiram a vitéria nas agoes judiciais,
mas esse calculo ndo é o tnico que inspira a agio dos movimentos perante o sistema de justica®*.
A adocao de uma estratégia judicial pelo movimento social estard sempre inspirada por sua
vocagdo para o confronto. Por esse motivo, no modelo proposto por Lobel, a vitdria, apesar de
almejada, ndao ¢ fundamental para determinar o sucesso ou o fracasso da estratégia adotada
(Casimiro, 2024, p. 101). O protesto ocorrera independentemente do pronunciamento judicial
que se seguir, uma vez que, em um primeiro momento, ele depende mais dos demandantes do
que dos juizes. O litigio ¢ um veiculo do protesto (Lobel, 2004, p. 487).

Nesse ponto, relevante retomar duas das criticas direcionadas aos provimentos
estruturais: a sua ineficiéncia e a ilegitimidade judicial para intervir em politicas publicas.

Ao se adotar uma concepgao construtivista do direito, compreende-se que o Tribunal
constitucional “ndo exerce apenas o papel de adjudicador, mas funciona como um verdadeiro
forum de protestos, possibilitando que grupos vulnerdveis publicizem as violagdes aos seus
direitos, obtenham respaldo juridico para sua causa e angariem apoio da sociedade e de setores
politicos” (Casimiro, 2022, p. 414).

Nesse sentido, no exercicio das fungdes arbitral e de governo, o Tribunal constitucional
deve promover maior participacdo popular na definicdo das competéncias de cada Poder,
instituindo um governo participativo e delimitando as competéncias dos 6rgaos de Estado para
atender as necessidades de concretizag@o constitucional (Tavares, 2006, p. 41-42). No ambito
das agoes estruturais, portanto, o Tribunal constitucional atua como um forum de protestos, na
medida em que estabelece um amplo debate, com participacao social, acerca das competéncias
de cada ente federativo e de cada Poder, a fim de que as partes envolvidas no litigio
desenvolvam um plano de a¢do a encampar as complexidades de um problema estrutural.

Ainda sob essa perspectiva, uma analise de eficiéncia dos processos estruturais ndo pode
se basear apenas na obten¢do de um provimento jurisdicional favoravel, mas deve considerar
os usos do movimento de suas oportunidades de participacdo ao longo do processo judicial,
além da repercussado social do processo. A acdo estrutural sera bem-sucedida para os objetivos

do movimento se tiver gerado repercussao nas midias e discussoes na esfera publica, se tiver

5 Lobel (2004, p. 490) admite a existéncia de agdes com a mera finalidade de protesto, mas afirma que os casos
concretos, em sua maioria, apresentam elementos tanto do modelo das cortes como foruns de protestos, como do
modelo das agdes estruturais. A batalha processual é apenas um aspecto da estratégia politica mais abrangente do
movimento social.
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favorecido a criagdo de novos coletivos e a expansdo do movimento social em favor daquela
pauta, ou se tiver inspirado pesquisas e estudos juridicos da tematica e da tese juridica proposta
pelo movimento, dentre outros efeitos que escapam ao controle da Corte constitucional.

Segundo Casimiro (2024, p. 104), a participacao nos processos estruturais fortalece a
democracia participativa, portanto, possui um valor intrinseco, consistente na “inclusao de
grupos historicamente marginalizados”. No mesmo sentido, Tavares (2006, p. 36) afirma que a
protecao das minorias politicas ¢ fungcdo do Tribunal constitucional, imprescindivel para
assegurar a democracia e o pluralismo politico. Essa fun¢do atribuida ao Tribunal
constitucional, inclusive, mitiga a critica recorrente segundo a qual a interven¢ao judicial em
politicas publicas seria antidemocratica (Casimiro, 2022, p. 422). Ora, a democracia nio se
exerce apenas pelo voto, mas especialmente pela participacao direta dos cidadaos nos espagos
de decisdo, promovendo um dialogo plural acerca das normas constitucionais.

E fundamental nesse contexto compreender o Tribunal constitucional como um férum
de protestos, atribuindo-lhe a fun¢do de promover a participagao ampla dos movimentos sociais
tanto na fase pré-decisional (amicus curiae, audiéncia publica, sala de situacdo), como na fase

pos-decisional (planos de agdo e fase de monitoramento).

3.1.3 Efeitos constitutivos do Tribunal Constitucional sobre os movimentos sociais e o

enquadramento (frame)

Para a TMD, o direito deve ser compreendido de forma expandida como um conjunto
de sentidos que influencia e ¢ influenciado pelas praticas e pelas relagdes sociais (Fanti, 2017,
p- 250). Assim, a andlise das decisOes judiciais, especialmente aquelas obtidas no ambito de
processos estruturais, ndo pode ser feita a partir da mera consideragao de seus efeitos diretos,
em uma chave cumprimento-descumprimento, sob pena de se perder de vista a analise de seus
impactos indiretos®, inclusive sobre 0s movimentos sociais.

Para McCann (2010, p. 186-187), ao considerarmos o poder indireto do Judiciario sobre
os movimentos sociais, as Cortes constitucionais podem exercer tanto um papel de apoio as
demandas sociais, como podem adotar uma postura de “constrangimento estratégico sobre as

escolhas” dos movimentos. No primeiro caso, os Tribunais constitucionais atuardo visando

55 Nesse sentido, Rodriguez-Garavito (2011, p. 1674) propde alguns questionamentos para a andlise de decisdes
estruturais de forma mais ampla: “O que acontece com as ordens contidas nessas sentengas depois que elas deixam
o Tribunal? Em que medida os funcionarios publicos cumprem as sentengas e adotam novas condutas para proteger
os DESCs? Qual o impacto das decisdes sobre o Estado, a sociedade civil, os movimentos sociais € a opinido
publica? Em ultima analise, elas contribuem para a realizagdo dos DESCs?” (tradug@o nossa).
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“aumentar a relevancia da questdo na agenda publica; privilegiar algumas partes que tenham
demonstrado interesse na questdo; criar novas oportunidades para essas partes se mobilizarem
em torno da causa; e fornecer recursos simbdlicos para esfor¢cos de mobilizagdo em diversos
campos” (McCann, 2010, p. 186). No segundo caso, havera um desincentivo a litigancia, com
escassas oportunidades legais apresentadas nos procedimentos e na interpretacdo do direito
operada pela Corte constitucional.

Ainda, os Tribunais constitucionais podem gerar um terceiro efeito sobre os
movimentos, este muito mais contingente que os demais, que consiste na aceleragdao da
contramobilizagdo, “tanto para desfazer como para contornar os efeitos das decisdes judiciais”
(McCann, 2010, p. 187). Nesse caso, em que pese a forte oposicao a decisdo judicial possa ser
considerada uma falha do ponto de vista da analise binaria pela chave cumprimento-
descumprimento, ela pode ser considerada um sinal de poder do ponto de vista da mobilizagao

do direito, gerando novos movimentos sociais e fortalecendo outros.

Decisdes inovadoras das cortes, criadoras de novos precedentes, muitas vezes
geraram movimentos sociais de massa de consideravel importancia, voltados
para desfazer “erros” judiciais. Os exemplos incluem a reacdo de movimentos
populares as decisdes pro-empresariais da corte no final do século XIX
(WESTIN, 1953); o movimento pré-segregacdo nos anos 1950 (McADAM,
1982); o movimento do direito a vida desde os anos 1970 (ROSENBERG,
1991); e a coalizagdo antipornografia nos anos 1980 (DOWNS, 1989). Em
cada caso, a oposiciio a corte tornou-se um grito de guerra através do qual
os cidadaos e as autoridades representantes se mobilizaram, produzindo,
muitas vezes, divisdes politicas significantes por longos periodos.
(McCann, 2010, p. 188 — grifos nossos)

Assim, ao exercer poder indireto, os Tribunais constitucionais podem influenciar a
organizagdo dos movimentos sociais, tanto quando apoiam suas demandas e proferem decisdes
favoraveis aos objetivos dos movimentos (mobilizagdo), quanto ao se fecharem aos
movimentos (desmobiliza¢do) ou, ainda, quando decidem em favor dos seus oponentes,

acelerando a organizagdo de contramobilizagdes.
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A partir dos estudos de McCann, Rodriguez-Garavito (2011) analisa os efeitos das
decisdes da Corte constitucional colombiana em litigios estruturais, ressaltando os efeitos
diretos e indiretos®®, materiais e simbolicos®” das decisdes judiciais nessa espécie de litigio.

A influéncia dos Tribunais na organizagao dos movimentos sociais, como descrita nos
paragrafos anteriores, ¢ compreendida pelo constitucionalista colombiano como um efeito
indireto material das decisdes em agoes estruturais, denominado de efeito de coordenacao
(coordination effect), uma vez que, embora ndo conste especificamente do provimento judicial,
implica em uma mudanca tangivel na conduta do movimento social, que redireciona suas acoes,
a fim de se adaptar aos parAmetros legais e processuais estabelecidos pela Corte constitucional.

Ainda, nesse ponto, o estudo de Rodriguez-Garavito (2011, p. 1.685) avanga para outro
efeito das decisdes judiciais em processos estruturais que igualmente influencia a organizagao
dos movimentos sociais, mas agora decorre diretamente da decisdo estrutural. Trata-se do efeito
participatorio (participatory effect), pelo qual a sentenga estrutural abre os procedimentos
judiciais e a elaboragdo da politica publica para a participagdo de diversos atores
governamentais € ndo governamentais. A participagdo social estimulada pelo Tribunal
constitucional ocorre, especialmente, nas fases pré-decisional, com o uso de instrumentos
processuais como o amicus curiae, as audiéncias publicas e a sala de situacdo, como na fase
pos-decisional, durante a constru¢do do plano de a¢do e do seu monitoramento. Nesse caso,
ressalta o autor, os movimentos sociais se organizam de forma diferente, a fim de se preparar
para participar da construgdo e do monitoramento da decisdo estrutural (Rodriguez-Garavito,
2011, p. 1.685), arregimentando especialistas e pesquisadores, colocando organizagdes que
contam com advogados de direitos humanos mais qualificados como responsaveis pela
litigancia.

Ao avangar em sua analise, Rodriguez-Garavito investiga os efeitos simbolicos das
decisdes em agdes estruturais, os quais atuam em termos culturais, de maneira a modificar a

percepcao da sociedade sobre a questao debatida.

% S#o efeitos diretos as “agdes ordenadas pelo tribunal que afetam os participantes do caso, sejam eles os litigantes,
os beneficiarios ou os 6rgaos estatais que sdo alvos das ordens do tribunal”. Sdo efeitos indiretos das decisoes
judiciais “todos os tipos de consequéncias que, sem serem estipuladas nas ordens do tribunal, ainda assim derivam
da decisao”, afetando “ndo apenas as partes do caso, mas também outros atores sociais” (Rodriguez-Garavito,
2011, p. 1.679-1.680).

57 Sdo efeitos materiais aqueles que “implicam mudangas tangiveis na conduta de grupos ou individuos”. Ainda,
sao denominados efeitos simbdlicos as “mudancas nas ideias, percepgdes e construgdes sociais coletivas
relacionadas ao assunto do litigio”, as quais determinam “alteracdes culturais ou ideoldgicas” (Rodriguez-
Garavito, 2011, p. 1.680).
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No que interessa ao presente estudo, ressalta-se o efeito de reenquadramento (reframing
effect), pelo qual a sociedade define e percebe o problema colocado ao Tribunal como uma
violacao de direitos. Trata-se de um efeito indireto simbdlico, ja que a linguagem utilizada na
decisdo judicial para enquadrar o problema molda a cultura para além das partes do processo.
Assim, caso obtenha um provimento jurisdicional favoravel aos seus objetivos, o movimento
social ganha um selo legitimador de sua reivindicagdo, ja que reconhecida pela Corte
constitucional como um direito do mais alto valor. Ainda, a partir do reconhecimento judicial,
a demanda do movimento social adquire outra visibilidade e outro tratamento, tanto pela midia,
como pelo Estado, que reconhecem o status juridico daquele direito (Rodriguez-Garavito, 2011,
p. 1684-1685).

Nesse ponto, recorda-se o conceito de enquadramento (frame) desenvolvido pela Teoria
do Processo Politico (TPP), segundo o qual os movimentos sociais exerceriam uma func¢ao de
enquadramento interpretativo dos descontentamentos dos diversos grupos como reivindicagdes
mais amplas, enquadramento deste necessario para a constituicdo de suas identidades e
formagdo da cultura (Tarrow, 2009, p. 41). Nesse sentido, as decisdes judiciais igualmente
constituem o movimento social, na medida em que auxiliam na formagao da identidade coletiva
que permite manter a solidariedade dentro dele, bem como angariar novos membros ou
simpatizantes para a sua causa.

Conclui-se essa secao identificando trés efeitos constitutivos do Tribunal Constitucional
sobre os movimentos sociais: o efeito de coordenacdo (mobilizagdo, desmobilizagdo e
contramobilizagdo), o efeito participatorio e o efeito de reenquadramento. Todos atuam sobre
0os movimentos sociais, modificando-os, no todo ou em parte, a partir de uma ou de varias

decisOes do Tribunal constitucional acerca de um determinado tema.

3.2 PARTICIPACAO SOCIAL NAS ADPFS ESTRUTURAIS

Com a finalidade de melhor compreender como os conceitos expostos operam na pratica
do STF, nesta tltima secao sao analisadas as ADPFs estruturais atualmente em tramite na Corte
constitucional, verificando peculiaridades da legitimidade ativa, dos instrumentos de
participacao social e das decisdes estruturais. O objetivo ¢ compreender como os movimentos
sociais tém acessado o STF e buscado participar de seu processo decisério nos litigios
estruturais, influenciando a producao de politicas publicas pelo Estado a partir da ado¢do de um

repertorio de interagdo com a Corte constitucional.
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A sele¢do das ADPFs estruturais analisadas nesta pesquisa ocorreu a partir da base de
dados do Nucleo de Processos Estruturais Complexos (NUPEC), que integra a Assessoria de
Apoio a Jurisdigao (AAJ) do STF, e tem como funcdo “apoiar a atuacdo dos Gabinetes na
identificacdo e no processamento de agdes estruturais e complexas” (Brasil, 2025) *8. Segundo
o NUPEC, h4, atualmente®, doze processos estruturais em tramite na Corte, onze deles

1%° ¢ uma suspensio de liminar ®!. Tendo

arguicdes de descumprimento de preceito fundamenta
em vista o recorte desta pesquisa, a analise estard centrada nas onze ADPFs estruturais
atualmente em tramite no STF.

Na primeira se¢@o, sao analisados os autores das ADPFs estruturais, a fim de responder
aos seguintes questionamentos: quem sao os autores das ADPFs estruturais? Como o STF tem
compreendido a legitimidade ativa dos movimentos sociais para o ajuizamento de ADPFs
estruturais?

Ja na segunda se¢do, abordam-se os instrumentos de participa¢do social nas ADPFs
estruturais, buscando compreender como essa participagdo ocorreu nas onze arguigdes
estudadas, tanto na fase pré-decisional, como na fase p6s-decisional.

Finda essa andlise, verifica-se como as estruturas de oportunidades legais, os repertorios

de interagdo e os efeitos constitutivos das decisdes operam na pratica das ADPFs estruturais no

STF.

3.2.1 Legitimidade ativa: dos partidos politicos aos movimentos sociais

Para compreender quem sdo os autores das ADPFs estruturais e como o STF tem
compreendido a legitimidade ativa dos movimentos sociais, avaliam-se as onze peti¢des
iniciais, assim como as decisdes que realizaram juizo de admissibilidade das ADPFs estruturais,

explorando duas tendéncias principais: (i) o protagonismo dos partidos politicos na

% Conforme o site do NUPEC (Brasil, 2025), os dados foram atualizados em 23-05-2025. Ainda, para fins de
classificag@o, o Nucleo entende como litigio estrutural aquele que possui as seguintes caracteristicas: “(i) graves e
sistematicas violagdes a direitos fundamentais; (ii) grupo vulneravel ou minoritario; (iii) inércia continua do Poder
Publico para tratar da questdo; (iv) necessidade de criar ou reformular politicas ptiblicas existentes; (v) necessidade
de atuagdo coordenada entre diversos orgdos publicos para a resolucdo do problema” (Brasil, 2025). Importante
frisar que as informagdes compiladas pelo NUPEC nao se restringem a processos estruturais acompanhados pelo
Nucleo, mas se referem a todos os processos dessa natureza atualmente em tramite no STF.

%9 Os dados coletados para esta pesquisa sdo aqueles constantes do site do NUPEC até 09-06-2025.

60 Sdo elas: ADPF 347, ADPF 635, ADPF 709, ADPF 742, ADPF 743, ADPF 746, ADPF 760, ADPF 854, ADPF
857, ADPF 976 e ADPF 991.

61 Destaca-se que o primeiro processo estrutural concluido no STF foi exatamente a Suspensio de Liminar n. 1.696,
encerrada por um acordo homologado judicialmente (Casimiro et al., 2025).
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representacdo dos interesses sociais e (ii) a abertura do STF para a legitimidade ativa dos

movimentos sociais.

3.2.1.1 Protagonismo dos partidos politicos

Das onze ADPFs estruturais mencionadas, dez delas foram ajuizadas por partidos
politicos; em trés ADPFs, os partidos atuaram em litisconsércio com movimentos sociais 2.
Conforme detalhado adiante, percebe-se uma tentativa dos partidos politicos autores
retomarem, através das agdes estruturais, aquelas suas fungdes primordiais e complementares
que fundamentam sua imprescindibilidade para a democracia.

63 ge identificam

Todos os partidos politicos que ingressaram com ADPFs estruturais
com o espectro politico progressista, logo, com as lutas dos movimentos sociais de base. Sdo
partidos protagonistas no campo redistributivista do ativismo politico, os quais adotam um
estilo socialista ou neossocialista de luta politica, em associacdo aos movimentos sociais do
mesmo campo.

O maior litigante ¢ o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), que participa como autor
de sete ADPFs estruturais, seguido pela Rede Sustentabilidade, com seis atuagdes, o Partido
Socialista Brasileiro (PSB) e o Partido dos Trabalhadores (PT), com cinco atuagdes cada um
deles. Em quatro arguicdes, os quatro partidos citados figuram como litisconsortes ativos
conjuntamente, a demonstrar que formam uma frente de litigncia estratégica que tem levado
questdes estruturais a apreciacdo da Corte constitucional.

Com excegdao do PT, que historicamente possui uma bancada grande no Congresso
Nacional (nas eleicdes de 2022, elegeu 68 Deputados Federais), os demais possuem bancadas
muito pequenas — o segundo maior ¢ o PDT, com apenas 17 Deputados Federais eleitos em
2022. Assim, o uso das agdes constitucionais objetivas se revela uma possibilidade para
influenciar na elaboragdo e no monitoramento das politicas publicas, o que, apenas por meio do
trabalho legislativo, seria muito dificil, diante da falta de apoio das maiorias para certas pautas
ligadas a direitos das minorias. E o caso, por exemplo, dos temas da populagdo carceraria
(ADPF 347) e da populagdo em situagdo de rua (ADPF 976). Dessa forma, a legitimidade ativa

das minorias partidarias mostra-se muito relevante para o sistema de partidos exercer sua fungao

62 Seis ADPFs foram ajuizadas por apenas um autor, enquanto as demais (5) foram ajuizadas por mais de um autor
em litisconsorcio.

83 Foram eles: Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), Rede Sustentabilidade, Partido Socialista Brasileiro (PSB),
Partido dos Trabalhadores (PT), Partido Comunista do Brasil (PC do B), Partido Democratico Trabalhista (PDT)
e Partido Verde (PV).
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primordial de preservar o pluralismo politico, permitindo que os vencidos exijam a observancia
dos direitos fundamentais pelas maiorias.

A tendéncia de protagonismo dos partidos politicos na representagao dos interesses
sociais também pode ser indicativa de uma tentativa de resgate por alguns partidos da sua
legitimidade democratica, a partir da sua aproximagdo com 0s movimentos sociais.

O PT, em todos os seus anos liderando o governo federal, em muitos momentos adotou
pratica de levar lideres de movimentos sociais para ocupar cargos importantes na burocracia de
Estado, criando espagos de dialogo entre o Estado e os movimentos (Abers et al., 2011, p. 65).
Essa iniciativa enfrentou muitas barreiras e nem sempre foi suficiente para realizar a ponte entre
a sociedade e o Estado de forma satisfatéria (Alonso, 2023, p. 18-22). Verifica-se, entretanto,
que, diante do fechamento dos Poderes Executivo e Legislativo para pautas progressistas, os
partidos de esquerda mais uma vez reproduzem a dinamica de levar os movimentos para o
interior do Estado, agora buscando a abertura no Poder Judiciario. Desse modo, os partidos tém
procurado promover a conexdo da sociedade civil ao Estado, além de traduzir as demandas
sociais (fungdes complementares dos partidos), ao apresentar as reivindica¢des de movimentos
sociais ao Poder Judiciario — e, por que nao, ao Poder Executivo, demandado nas agdes
estruturais — como pleitos vidveis para a apreciagado judicial e o atendimento pela burocracia do
Estado.

Ainda, verifica-se nesta pesquisa, como as ADPFs propostas por partidos politicos
proporcionam ampla participagdo dos movimentos sociais na formulagao de politicas publicas,
de maneira a permitir uma inser¢ao dos movimentos na institucionalidade do Estado, ja que,
inicialmente, ocupavam apenas um espaco de politica ndo institucional.

Por outro lado, vé-se que os partidos politicos de centro e de direita, alguns deles
inclusive muito ligados a movimentos sociais com pautas da direita ou da extrema direita (ex.:
PL, Unido Brasil e Partido Novo), ndo tém enxergado a Corte constitucional como uma
estrutura de oportunidade legal aberta as suas demandas estruturais, de modo que ndo ha casos
de utilizacdo das ADPFs por estes atores.

Esse fato pode decorrer de diversos motivos e se modificar ao longo do tempo, ndo
sendo possivel nem desejado por esta pesquisa a realizacdo de projecdes para o futuro.
Vislumbra-se, contudo, que esta auséncia dos partidos de centro e de direita pode decorrer da
configuragdo de poder no STF, que pelo menos nos tltimos 10 anos, tem se mostrado uma Corte
progressista quanto as falhas estruturais do Estado, avancando uma leitura do direito a partir
dos melhores pardmetros internacionais de prote¢ao dos direitos humanos. Esse perfil da Corte,

no entanto, pode ser modificado a depender da qualidade das nomeagdes de novos Ministros
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para os cargos vagos, de forma que a interpretacao da Constituicdo, em sua dimensdo criativa,
pode sofrer reveses.

Por outro lado, ¢ possivel encontrar outras estruturas de poder do Estado muito mais
abertas as reivindicacdes e demandas dos movimentos sociais de direita e extrema direita,
especialmente o Congresso Nacional. Em 2025, 45% dos deputados federais se declararam de
direita, 25% de centro e apenas 21% afirmaram se identificar com a esquerda ®*. Diante disso,
ndo hd motivo, hoje, para que os movimentos sociais de direita se socorram da Corte
constitucional, ja que podem reivindicar e avangar suas pautas essencialmente no campo
politico. Enquanto o bindmio oportunidades-facilitagdo estd presente na relacdo entre
movimentos sociais de direita e o Congresso Nacional, ndo se pode dizer o mesmo na relagao
com o STF.

Por fim, observa-se que a ADPF estrutural, na medida em que visa tracar diretrizes para
um melhor funcionamento de uma politica publica estrutural, pode ser um mecanismo
importante para os partidos politicos fortalecerem sua funcao de interrup¢ao da fragmentacao
da sociedade.

Através do provimento judicial, os partidos visam estabelecer alguns consensos
necessarios a respeito dos direitos fundamentais, demonstrando a populacdo que exercem um
papel importante na transformacdo das realidades inconstitucionais. Os temas levados a
apreciacao da Corte constitucional sdo complexos € demandam diversas agdes coordenadas do
Poder Publico. O partido politico, como agregador das vontades soberanas do povo, aciona a
Corte constitucional para exercer seu papel de arbitro das atribuicdes dos demais Poderes e
coordenador dessas agoes.

E verdade que “o dissenso substantivo ¢ mais agudo” (Alonso, 2023, p. 53) quando se
fala de conflitos sociais, mas a Constitui¢do traz diretrizes claras sobre quais interesses devem
prevalecer e o STF, como “curador da Constitui¢do” (Tavares, 2005), ¢ o 6rgdo encarregado

constitucionalmente de realizar a gestdo do dissenso.
3.2.1.2 Abertura do STF aos movimentos sociais
Conforme ressaltado, das onze ADPFs estruturais analisadas, trés foram ajuizadas por

partidos politicos em litisconsércio com movimentos sociais: a Articulagdo dos Povos e

Organizagdes Indigenas do Brasil (APIB), a Coordenacdo Nacional de Articulagdo das

84 Segundo pesquisa Genial/Quaest, cujo resultado foi divulgado pelo jornal O Globo (Alfano, 2025).
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Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ) e o Movimento dos Trabalhadores Sem
Teto (MTST). Ainda, uma ADPF estrutural (ADPF 991) foi ajuizada exclusivamente por um
movimento social, a APIB.

Com a finalidade de compreender como o STF tem visto a legitimidade ativa dos
movimentos sociais para o ajuizamento de ADPFs estruturais, foram analisadas decisdes que
externaram consideragdes acerca do juizo de admissibilidade dessas a¢des ®°. Ressalta-se, desde
Jja, que nos casos em que figuram no polo ativo apenas partidos politicos, a legitimidade ativa
nem mesmo foi objeto de apreciacdo, ja que nao houve impugnagdes pelo Poder Publico ou
pela Procuradoria-Geral da Republica. As impugnagdes surgem, contudo, nas quatro arguigdes
ajuizadas por movimentos sociais (ADPF 709, ADPF 742, ADPF 976 ¢ ADPF 991), ainda que
em litisconsorcio com partidos politicos.

Nas ADPFs 709 e 991, ambas ajuizadas pela APIB, sdo dois os fundamentos das
decisdes para reconhecer a legitimidade ativa do movimento: (i) a superagao da jurisprudéncia
defensiva do STF; e (ii) a previsdo do art. 232 da CF/1988. O primeiro fundamento consiste no
entendimento que ja vem se consolidando na Corte desde o julgamento da ADPF 527 (Brasil,
2018) de que € cabivel uma interpretagdo menos restritiva do termo “classe”, para reconhecer
a legitimidade ativa de entidades de defesa de direitos fundamentais de grupos vulneraveis. O
segundo fundamento esté relacionado ao fato de a APIB ser um movimento social composto
por povos e organizacdes indigenas. Assim, com base no art. 232 da CF/1988%, entendeu-se
pela legitimidade da APIB. Relevante citar, nesse ponto, o voto do Ministro Edson Fachin na

ADPF 709 (Brasil, 2020, p. 94):

Ora, se numa acdo que pretende evitar, no extremo das graves alegacdes ali
contidas, verdadeiro genocidio de etnias indigenas inteiras, ndo se mostra
razoavel glosar sua capacidade para figurar como parte legitima para ingressar
com o presente feito, especialmente em se considerando que a Carta de 1988
representa, em verdade, a superacdo do paradigma tutelar relativo aos
indigenas, algando-os a cidadania plena. Assim, a garantia da representacdo
judicial das mais diversas etnias indigenas por meio de uma entidade de
ambito nacional, constituida pelos proprios indios, com atribui¢des de defesa
de seus direitos, concretiza essa transi¢do paradigmadtica e deve, pois, ser
plenamente acolhida por esta Corte.

% Foram analisadas as medidas cautelares das quatro ADPFs estruturais ajuizadas por movimentos sociais. Trata-
se do primeiro momento em que os Ministros podem externar seu entendimento acerca da legitimidade ativa,
realizando juizo de admissibilidade, antes da concessdo ou ndo da medida cautelar.

% BRASIL. Constitui¢io Federal (1988). “Art. 232. Os indios, suas comunidades e organizacdes sdo partes
legitimas para ingressar em juizo em defesa de seus direitos e interesses, intervindo o Ministério Publico em todos
os atos do processo”.
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Ainda neste ponto, a Ministra Rosa Weber fez constar em seu voto uma meng¢ao expressa
aos arts. 8°, 1, e 12, da Convengdo n. 169 da OIT, que exigem o respeito aos costumes € ao
direito consuetudinario dos povos indigenas, assegurando-se de que possam iniciar
procedimentos legais mediante seus organismos representativos (Brasil, 2020, p. 117).

Entende-se, portanto, que a legitimidade das entidades integrantes do movimento social
dos povos indigenas esta bem assentada na jurisprudéncia da Corte, com base em interpreta¢ao
evolutiva do art. 103, IX, e em interpretacdo conforme a Constituicdo do art. 232, ambos da
CF/1888. A partir desse entendimento, as ADPFs estruturais constituiram estruturas de
oportunidades legais abertas ao movimento indigena, especialmente em sua dimensao de acesso
a Corte constitucional.

O acesso do movimento indigena ao STF a partir de suas proprias organizagdes, sem a
necessidade de recorrer a partidos politicos para enderecar suas demandas, além de respeitar
seus costumes, tem o potencial de ampliar os assuntos levados a Corte, e de modificar o viés
das demandas apresentadas. Conforme se observa na ADPF 709, ajuizada pela APIB em
litisconsorcio com partidos politicos, a demanda apresentada foi mais ampla e geral, abordando
a necessidade de fortalecimento do Subsistema de Atencao a Saude Indigena (SasiSUS). J4 na
ADPF 991, proposta apenas pela APIB, a demanda diz respeito apenas a prote¢ao ao territdrio
de povos indigenas isolados e de recente contato, demanda mais especifica e que atende aos
interesses de parte da populagdo que nao exerce o direito ao voto nas eleicoes regulares, de
maneira que dificilmente atrairia a aten¢do e o interesse de partidos politicos.

Nesse sentido, ressalta-se trecho do voto do Min. Rel., Marco Aurélio, na ADPF 742,
no qual opde a legitimidade dos partidos e das entidades de classe, ressaltando a razao de ser
de cada uma:

Os partidos politicos atuam de forma geral. Visam, ha de presumir-se, a
prevaléncia dos interesses da sociedade. Sdo legitimados, contando com
representagdo no Congresso, para propor argui¢do de descumprimento de
preceito fundamental, a teor dos artigos 103, inciso X, da Constituigdo Federal
e 2°, inciso I, da Lei n. 9.882, de 3 de dezembro de 1999.

No tocante a Coordenacao Nacional de Articulagdo das Comunidades Negras
Rurais Quilombolas — Conaq, conforme venho sustentando em Plenario,
coaduno, ha muito, com a visdo segundo a qual o constituinte originario teve
como objetivo a amplitude maior do rol de legitimados. Restringir o conceito
de entidade de classe implica, ao reduzir a potencialidade de interacio do
Supremo com a sociedade civil, amesquinhar o cariter democritico da
jurisdicdo constitucional, em desfavor da Carta da Republica (Brasil,
2021, p. 22-23).

Trata-se da distingdo ja feita neste trabalho entre partidos politicos e movimentos

sociais. Enquanto os movimentos sociais estdo baseados em solidariedade e formacao de
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identidades coletivas, possuem como vocacdo o enderecamento de demandas de grupos
especificos da sociedade, os partidos politicos tém a fungdo de enderecar suas demandas como
demandas gerais, trazendo interesses comuns a diversos grupos sociais. Os interesses €
demandas a serem enderegados por cada um a Corte constitucional serdo, portanto, diversos.
Nao ¢ recomendavel limitar o acesso dos movimentos sociais apenas aos interesses que
coincidem com aqueles dos partidos politicos.

Por fim, no que tange a ADPF 976, em que pese ter havido impugnagdo por parte do
Poder Publico e da Procuradoria-Geral da Republica a legitimidade ativa do MTST, ainda nao
houve decisdo expressa sobre esse ponto. Por outro lado, foram deferidas medidas cautelares
monocraticamente pelo Min. rel. Alexandre de Moraes, as quais foram referendadas pelo
plenario do STF. Como a acdo foi proposta por partidos politicos em litisconsércio com o
MTST, ainda ndo € possivel afirmar o reconhecimento da legitimidade ativa do movimento.

Entretanto, ao se analisar as decisOes de admissibilidade das ADPFs 709, 742 € 991, ¢
possivel elencar algumas conclusdes: (i) o STF tem consolidado seu entendimento de superar a
jurisprudéncia anterior, para reconhecer a legitimidade ativa das entidades de defesa de direitos
fundamentais de grupos vulnerdveis para a propositura de ADPFs estruturais, tanto em
litisconsorcio com os partidos politicos, quanto isoladamente, desde que presentes os demais
requisitos da pertinéncia tematica e carater nacional; (ii) com esse novo entendimento, as
ADPFs estruturais abriram oportunidades legais aos movimentos sociais, especialmente em sua
dimensdo de acesso a Corte constitucional; (iii) o reconhecimento da legitimidade ativa dos
movimentos sociais, através dessas entidades, tem o potencial de ampliar os assuntos levados a

Corte, além de modificar o viés das demandas apresentadas.

3.2.2 Participacao social: fases pré-decisional e pos-decisional

As caracteristicas dos litigios estruturais, especialmente sua causalidade complexa e
policentria, exigem que o STF promova a mais ampla discussdo social da questdo estrutural,
abrindo o Tribunal constitucional a participagdo e ao contraditorio amplificado. Como afirma
Charles R. Epp (1998, p. 5), a revolugdo dos direitos depende de “um amplo apoio possibilitado
pela democratizagdo do acesso ao Judiciario”.

Assim, ¢ possivel apontar, basicamente, duas razdes que incentivam os Tribunais
constitucionais a promover a participagdo social: (i) a expansao da cognic¢ao do juizo acerca da

questdo em discussao; e (ii) a inteng¢do de contrabalancear o déficit de legitimidade democratica.
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No que tange a primeira razao, essa expansao se da por meio da oitiva de experts para a
“provisdo de informagdes técnicas e de fato que a corte ndo teria conhecimento ou ndo possuiria
acesso”, assim como a “exposi¢do de argumentos juridicos relevantes e que nao teriam sido
aventados pelas partes” (Ferreira, 2017, p. 25). Ainda, pode ocorrer com a escuta de pessoas
que vivem a realidade inconstitucional, ou seja, as vitimas das violagdes de direitos
fundamentais, as quais possuem importantes informacgdes e vieses de analise que s6 podem ser
apresentados por elas aos ministros. Nesse sentido, relevante a reflexao trazida por Matheus

Casimiro (2024, p. 106):

Este ponto ¢ especialmente importante se reconhecermos a importancia das
demandas e das necessidades dos grupos afetados pelo litigio estrutural. Além
de serem as vitimas das violagdes sistematicas, sdo eles que irdo viver com as
consequéncias das politicas publicas desenvolvidas para o caso. O dialogo
com os grupos afetados, além de ser essencial para um tratamento digno,
pode ajudar a formular politicas mais eficientes (grifos nossos).

J4 no que tange a segunda razdo, a participacdo social deve exercer mais do que um
mero servigo ao Poder Judicidrio, dai a importancia de compreendé-la como um instrumento
que legitima e pluraliza a jurisdicdo constitucional (Ferreira, 2017, p. 24). Esse ¢ o “valor
intrinseco” (Casimiro, 2024, p. 104) dos instrumentos de participagdo social, ja que permite a
inclusdo de grupos minorizados e historicamente excluidos do debate publico, possibilitando
sua influéncia no processo de tomada de decisdo de suas realidades.

Dai decorrem algumas importantes razdes praticas para a aceitacdo de grupos e de
movimentos sociais como intervenientes no processo estrutural, visando a ampliagdo do
exercicio da democracia no Tribunal constitucional. Ao acompanharem, compreenderem e
influenciarem os processos, os grupos afetados por suas decisdes possuem melhor aceitagdo das
solugdes propostas pelo Tribunal constitucional, possuindo maior entendimento, previsibilidade
e seguranca acerca de seu futuro (Casimiro, 2024, p. 105).

Por outro lado, a intensa participacdo social coloca os 6rgados publicos demandados em
contato direto com as pessoas afetadas pela politica publica, gerando uma maior pressao por
mudangas e uma estigmatizacao do estado de coisas contrario ao direito (Casimiro, 2024, p.
106-107). O efeito de reenquadramento das decisdes em agdes estruturais, citado por
Rodriguez-Garavito (2011, p. 1.684-1.685), opera mais fortemente quando ha participacao
social ao longo do processo, ja que o Poder Publico ¢ confrontado com as pessoas afetadas pelo
problema e os especialistas e estudiosos da questdo, de maneira que nao pode mais ignorar a

violacao de direitos que se escancara.
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Outrossim, o efeito politico da atuagdo dos grupos e dos movimentos sociais em juizo ¢
especialmente importante, ja que pressionardo por uma mudang¢a no enquadramento cultural e
juridico daquela realidade, nomeando-a como inconstitucional. Esse ¢ um claro exemplo de
como as oportunidades legais podem influenciar na abertura de novas oportunidades politicas
aos movimentos sociais, que, a partir de uma agdo constitucional, podem estabelecer uma
relacdo cooperativa com os orgdos publicos, ou ainda, se ndo for possivel, utilizar o Tribunal
constitucional como forum de protestos, a partir de suas petigoes informando o descumprimento
das decisoes e pedindo a observancia dos enquadramentos juridicos realizados pela Corte
constitucional.

A fim de compreender como as ADPFs estruturais tém incentivado os movimentos
sociais a participar da jurisdicdo constitucional e, por meio dela, buscar um lugar de
participacao nas instancias de decisdo acerca das politicas publicas, a presente pesquisa volta a
analisar as onze ADPFs estruturais listadas pelo NUPEC, buscando compreender como essa
participagdo ocorreu, tanto na fase pré-decisional (antes do provimento estrutural), como na
fase pos-decisional (na elaboracdo do plano de acdo ¢ no monitoramento de sua
implementag¢ao).

Na fase pré-decisional, o foco se d4 na participagdo dos movimentos sociais via amicus
curiae, instrumento previsto no art. 6° da Lei n. 9.882/1999. Em que pese a relevancia de outros
instrumentos processuais ja utilizados pelo STF em ADPFs estruturais, como as audiéncias
publicas e a sala de situagdo, opta-se por ndo aborda-los na presente pesquisa por ndo serem
utilizados com tanta frequéncia, o que impede a realizagdo de analise quantitativa nos moldes
propostos. Com efeito, a sala de situacdo foi adotada uma tnica vez, na ADPF 709, gerando
muitas criticas a sua eficiéncia (Casimiro, 2024). J4 as audiéncias publicas foram realizadas
apenas nas ADPFs 635 e 976, constituindo um potente instrumento de participagao social, com
boas andlises qualitativas j4 realizadas por pesquisas recentes (Vianna, 2024; Rui, 2025).

J& na fase pds-decisional, o foco da andlise se da nas determinagdes realizadas pelo STF
ao Poder Publico, as quais sdo divididas em dois tempos: o momento da elaboragdo do plano

de acdo para superar a falha estrutural, e 0o momento de monitorar sua implementagao.

3.2.2.1 Fase pré-decisional: amicus curiae

Com o intuito de compreender a participacdo dos movimentos sociais na fase pré-

decisional, ou seja, no momento que “antecede a decisao judicial que reconhece a existéncia do

litigio estrutural, as obrigacdes constitucionais dos agentes publicos envolvidos e as medidas
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que deverdao adotar para solucionar o problema” (Casimiro, 2024, p. 254), realiza-se uma
analise quantitativa dos pedidos de ingresso como amicus curiae nas onze ADPFs estruturais
67

A analise nao se centrou nos amici curiae aceitos pelo STF, mas nos pedidos de ingresso,
deferidos ou ndo. Essa escolha metodologica possui duas razdes, uma de ordem pratica, € outra
de ordem estratégica.

Com efeito, ao analisar as ADPFs estruturais, € possivel encontrar uma limitagdo de
ordem pratica, ja que grande parte das arguigdes de descumprimento ainda esta em curso (ou
seja, ndo foi decidida definitivamente), por isso, ndo houve a apreciagdo pelo relator de todos
os pedidos de ingresso, de maneira que, para alguns dos requerentes, ainda ndo ¢ certo de que
serdo aceitos como intervenientes.

J& a razdo estratégica decorre do fato de que a presente pesquisa pretende realizar uma
analise histdrico institucional, com uma abordagem “de baixo para cima”, isto €, com foco nos
movimentos sociais. Assim, mais relevante do que observar as razdes para o deferimento ou
indeferimento do ingresso de uma institui¢do como amicus curiae — o que depende, em parte,
da discricionariedade do relator acerca da necessidade e da oportunidade da intervengao
(Ferreira, 2017, p. 28) —, ¢ verificar quais institui¢cdes tém percebido o STF como uma estrutura
de oportunidade legal e, por esse motivo, tém solicitado o ingresso como amicus curiae nas
ADPFs estruturais. Nesse caso, a demanda ¢ mais eloquente do que a decisao.

Para realizar a analise comparativa entre os solicitantes, ¢ necessario classifica-los em
cinco categorias: (i) entidades de classe profissional ou econdmica®; (ii) 6rgios piiblicos®; (iii)

partidos politicos’’; (iv) sindicatos; e (v) movimentos sociais.

67 Foram analisados todos os pedidos descritos como “pedido de ingresso como amicus curiae”, juntados aos autos
eletronicos das onze ADPFs estruturais, até o dia 9 de junho de 2025.

88 Adota-se nesta pesquisa o conceito de entidades de classe profissional ou econdmica, com base no citado e
superado entendimento do STF acerca do termo “classe”, contido no art. 103 da CF/1988, que as compreendia
como grupos sociais unidos por um vinculo de natureza profissional ou econdmica. Assim, essas sdo as entidades
de classe que, desde a Constituicdo de 1988, ja tém acesso ao STF por meio das agdes objetivas, diversamente dos
movimentos sociais.

% Foram considerados “6rgios publicos” todas as pessoas juridicas de direito publico e seus 6rgdos, inclusive
instituicdes autdnomas, conselhos participativos e comissdes parlamentares. Ainda, foram incluidas nesta
categoria as associagdes ou organizagdes que reunem diversos 6rgaos publicos.

0 Na categoria “partidos politicos”, foram incluidos, além das préprias agremiacdes e seus 6rgios, os seus
representantes eleitos (deputados federais, senadores, deputados estaduais ou vereadores), a fim de reunir nesta
categoria toda a politica legislativa.
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Tendo em vista a amplitude do conceito de movimentos sociais adotado por esta
pesquisa’®, optou-se por classifica-los por exclusdo, ou seja, foram considerados integrantes de
movimentos sociais todos aqueles que nao constituem entidades de classe profissional ou
econdOmica, 0rgdos publicos, partidos politicos ou sindicatos. Assim, foram incluidos nessa
categoria, dentre outros, as organizagdes de direitos humanos, as organizagdes de bairro, as
instituicdes académicas, os nucleos de pesquisa e as pessoas fisicas sem qualquer filiagao
partidaria ou institucional. Todos esses atores potencialmente formam as redes de ativismo que
caracterizam os movimentos sociais.

Partindo de uma analise global das onze ADPFs estruturais atualmente listadas pelo
NUPEC, verificou-se que a maior parte dos solicitantes de ingresso como amicus curiae era
formada por movimentos sociais (60% dos pedidos), seguidos pelos 6rgaos publicos (16%) e
pelas entidades de classe profissional ou economica (15%) (grafico 1). Esse dado indica que a
intervengdo via habilitacdo como amicus curiae tem sido compreendida pelos movimentos
sociais como uma forma estratégica de acesso a Corte constitucional, integrando o repertorio

de interagao entre os movimentos ¢ o STF.

Grafico 1: Andlise por categoria de amicis curiae nas ADPFs estruturais.

B MOVIMENTO SOCIAL ®m ORGAO PUBLICO
m PARTIDO POLITICO m ENTIDADE DE CLASSE PROF. OU ECON.
m SINDICATO

Fonte: Elaborado por Amanda Pilon Barsoumian, a partir de compila¢ao de dados decorrente do método de

pesquisa empirico utilizado.

"L Conforme exposto no capitulo 1, entende-se os movimentos sociais como redes informais de organizacdes e
individuos que adotam a acdo coletiva conflituosa em prol de um objetivo comum e estdo ligados por vinculos de
solidariedade, os quais se sustentam ao longo do tempo na forma de identidade coletiva.
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Ademais, em comparagdo com os dados de acesso via legitimacdo ativa analisados na
subsec¢do anterior, vislumbra-se que os movimentos compreendem a intervengado como amicus
curiae como mais vantajosa do que o ajuizamento direto de ADPFs estruturais, ja que utilizam
esse instrumento processual com muito mais frequéncia. Isso pode decorrer de diversos fatores,
mas, considerando o recorte da presente pesquisa, sdo exploradas duas hipoteses explicativas:
(1) a “divisdo de tarefas” entre partidos politicos € movimentos sociais; e (ii) a vocagdo do
instituto do amicus curiae para transformar o STF em um forum de protestos.

A primeira hipotese explicativa ¢ que os movimentos sociais e os partidos politicos, de
forma estratégica, realizam uma espécie de “divisdo de tarefas” para aumentar as chances de
sucesso dos pedidos deduzidos em ADPFs estruturais. Assim, os partidos politicos ficam
responsaveis por ajuizar arguicdes, diminuindo as chances de contestagdo de sua legitimidade
ativa, ja assentada no art. 103 da CF/1988. J4 os movimentos sociais ficam responsaveis por
fortalecer os argumentos trazidos na peti¢ao inicial, apresentando memoriais ¢ realizando
sustentagdes orais que permitam expandir a cogni¢cdo do Juizo sobre pontos especificos da
demanda estrutural, além de trazer diferentes pontos de vista existentes na sociedade acerca das
solucdes necessarias para a transformagao social.

Nesse ponto, importante retomar a ideia de estruturas de oportunidades legais,
especialmente em sua dimensdo da presenca de aliados do movimento social. Os partidos
politicos e os movimentos sociais atuam como aliados nas ADPFs estruturais, para atingir os
objetivos do movimento. Sobre a importancia dos amici curiae em uma estratégia que considera

as oportunidades legais, Andersen (2004, p. 11) afirma:

A presenca de aliados e/ou oponentes também é um aspecto da estrutura de
oportunidades juridicas. [...] Eles também podem apresentar manifestacdes
como amici curiae (amigos da corte). Essas manifestagdes podem sinalizar a
importdncia do caso em andlise, fornecer argumentos juridicos
complementares e adicionar credibilidade as alegacdes feitas pelas partes
(traducao nossa).

Essa hipotese se fortalece quando se considera que grande parte dos movimentos sociais
que aderem a estratégia de litigincia a partir das ADPFs estruturais sdo movimentos
neossocialistas, ligados as pautas redistributiva e da terra, além de movimentos identitarios,
ligados a demandas pos-materiais. Enquanto os primeiros sdo tributirios da organizagdo
hierarquizada trazida pelo socialismo, que vé nos partidos parte importante do ativismo, os

segundos, que nasceram como coletivos, t€ém se voltado cada vez mais a uma atuagdo em
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didlogo com partidos politicos e entes do estado para avangar suas agendas e se consolidar como
forgas politicas.

A segunda hipoétese trazida ¢ a de que a intervengdo como amicus curiae, por sua propria
natureza — assim como as audiéncias publicas —, permite que os movimentos sociais utilizem o
STF como forum de protestos. Com efeito, quando se compreende que o amicus curiae tem a
fun¢do de “legitimar e pluralizar a jurisdi¢ao constitucional, por meio da méxima consideragao
de valores e pontos de vista sociais” (Ferreira, 2017, p. 24), a Corte constitucional entdo assume
um papel de arena no qual os movimentos sociais comunicam ¢ defendem sua agenda politica
e juridica. Essa abertura da Corte para um uso politico de certos instrumentos de participagao
social d4 maior legitimidade democratica as suas decisdes, especialmente porque as partes € o
juizo terdo ciéncia das diversas reivindicacdes sociais que permeiam a questdo juridica em
discussao, podendo melhor responder a essas demandas ao pensar o plano de acao e a forma de
monitoramento da decisdo estrutural.

Seguindo na andlise quantitativa proposta, verifica-se que as organizagdes dos
movimentos sociais mais atuantes nas ADPFs estruturais listadas pelo NUPEC sao a Conectas
Direitos Humanos e o Instituto Alana, cada uma delas com sete pedidos de ingresso, seguidas
pelo Instituto Socioambiental (5 pedidos), a Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil (4

pedidos) e o Laboratorio do Observatdrio do Clima (4 pedidos) (grafico 2).

Grafico 2: Numeros de pedidos de ingresso como amicus curiae por institui¢ao.
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Fonte: Elaborado por Amanda Pilon Barsoumian, a partir de compilagdo de dados decorrente do método de

pesquisa empirico utilizado.
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Todas elas sdo organizagdes da sociedade civil sem fins lucrativos que trabalham na
defesa dos direitos humanos e possuem como principal caracteristica a criagdo de redes de
ativismo para a acao coletiva. Por seus objetos de atuagdo amplos, algumas delas conseguem
navegar por diversos movimentos sociais, auxiliando outros atores menos institucionalizados a
se organizarem em rede e realizarem uma litigdncia estratégica de suas demandas. Sado
organizagdes que investem no modelo dos movimentos sociais para a luta por direitos, uma vez
que possuem os atributos que caracterizam esse modo de organizagao: (i) forma de agao coletiva
em rede; (ii) atitude de oposi¢do/confronto; (iii) objetivo comum; (iv) solidariedade; e (v) agao
sustentada ao longo do tempo. Essa forma de atuacdo as fortalece e as conecta umas com as
outras, com a finalidade de ver avancar suas agendas de transformacao social.

E o caso, por exemplo, da Conectas Direitos Humanos, que tem como escopo a “luta
pela igualdade de direitos [...] a partir de um olhar do Sul Global” (Conectas, 2025), intervindo
em ADPFs com temas diversos, desde o sistema prisional brasileiro (ADPF 347) até a pauta
socioambiental (ADPFs 743, 746 ¢ 760). Essa atuacdo tdo ampla € possibilitada, entre outros
fatores, pela equipe qualificada de especialistas que compdem a Conectas Direitos Humanos,
formada por advogados, socidlogos, comunicadores, gestores e profissionais de relagdes
internacionais. Essa ampla habilitagdo dos ativistas de direitos humanos lhes permite realizar
uma intervengao qualificada em agdes estruturais, visando a apresentacao de solugdes juridicas
adequadas aos casos.

Ademais, a proeminéncia de algumas organizagdes em detrimento de outras nos litigios
estruturais € fruto do efeito constitutivo dos Tribunais constitucionais sobre os movimentos,
especialmente em sua dimensdo participatéria, abrindo os procedimentos judiciais e a
elaboragdo da politica publica para a participagdo de diversos atores governamentais € nao
governamentais, principalmente aqueles mais preparados para a litigancia estratégica perante
as Cortes. Essa abertura, segundo Rodriguez-Garavito (2011, p. 1685), aprofunda a
legitimidade da deliberagdo democratica e qualifica o impacto das intervengdes da Corte
constitucional sobre as questdes sociais colocadas para sua apreciacao.

Ao se partir para uma andlise mais detida para cada uma das ADPFs analisadas, ¢
possivel verificar que a ADPF com maior nimero de pedidos de ingresso (consideradas todas
as categorias de solicitantes) foi a ADPF 635 (56 pedidos), seguida pela ADPF 976 (28 pedidos)
e ADPF 709 (24 pedidos)’? (grafico 3).

72 Consideramos cada instituigio ou pessoa fisica solicitante como um pedido de ingresso, ainda que, em alguns
casos, as instituigdes tenham realizado o pedido de ingresso conjuntamente (uma petigao para varias instituigoes).
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Nota-se que as trés ADPFs com mais intervencdes de amici curiae foram também as
unicas dentre as estudadas que contaram com mais de um instrumento de participagdo social
(as ADPFs n. 635 e n. 976 tiveram audiéncias publicas, enquanto a ADPF 709 contou com uma
sala de situacdo). Assim, a participagdo social ¢ um elemento propulsor de mais participagao
social, ja que as institui¢des que intervém no processo percebem o Tribunal constitucional como

um local de disputa e buscam acompanhar mais de perto e influenciar suas decisdes.

Grafico 3: Numero de pedidos de ingresso como amicus curiae por ADPF estrutural.
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Fonte: Elaborado por Amanda Pilon Barsoumian, a partir de compilag¢do de dados decorrente do método de

pesquisa empirico utilizado.

O grande numero de intervengdes de amicis curiae na ADPF 635, a primeira vista,
contrasta com o carater local da questdo tratada na argui¢do, ou seja, as falhas estruturais na
politica de seguranga publica do Estado do Rio de Janeiro. E possivel, contudo, compreender
essa mobilizacdo a partir de duas hipoteses.

A primeira consiste numa hipotese de ordem processual. Ao se considerar a eficacia erga
omnes € o carater vinculante das decisdes dadas em sede de arguicdo de descumprimento,
presume-se que a decisdo dada na ADPF 635 servira como “diretriz segura para o juizo sobre a
legitimidade ou a ilegitimidade de atos de teor idéntico” (Mendes, 2008, p. 11), ainda que
editados por outros entes da federagdo. Assim, alguns pedidos de ingresso de amicis curiae

improvaveis no caso concreto, como a Comissao Permanente de Seguranga Publica do Senado



126

Federal ou o Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, podem ser melhor compreendidos
se consideradas as potencialidades de uma decisdo em ADPF.

A segunda hipdtese explicativa surge a partir da forma pela qual os movimentos sociais
e o Partido Socialista Brasileiro (PSB) se organizaram estrategicamente para maximizar as
chances de sucesso da ADPF. Nesse ponto, ressalta-se que 46% dos amicis curiae da ADPF 635
foram movimentos sociais, seguidos pelos 6rgdos publicos (20%), pelas entidades de classe
profissional ou economica (25%), pelos partidos politicos (5%) e pelos sindicatos (4%).

Carla Osmo e Fabiola Fanti (2021), em artigo acerca da mobilizag¢ao do direito na ADPF
das Favelas, relatam que a ADPF 635 foi proposta pelo PSB, representado pelo professor de
direito constitucional da UFRJ, Daniel Sarmento, com o auxilio da Defensoria Publica do
Estado do Rio de Janeiro. Em que pese nao tenha havido consulta ou participagao dos
movimentos sociais na elaboragdao da peti¢ao inicial, a parte autora manteve contato com o0s
movimentos desde antes do seu protocolo, além de estabelecer uma “grande coalizdo de
organizagdes, movimentos e coletivos” (Osmo et al., 2021, p. 2122) que comegou a atuar de
forma coordenada, com decisdes partilhadas entre a parte autora e os amicis. Segundo Osmo e
Fanti (2021, p. 2122), “os amici curiae passam a atuar quase que como co-autores da agao”.
Diante disso, os movimentos sociais puderam estabelecer uma narrativa mais forte das
violagdes, mostrando diversas facetas da violéncia de estado nos territorios de favela 3.
Ademais, o partido politico autor demonstrou deferéncia aos saberes especificos de cada
entidade, movimento e grupo ao incentivar a sua participacdo como amicus curiae (Osmo et
al., 2021, p. 2.122).

Ainda na mesma chave, a coordenagao de esforgos entre autores da ADPF estrutural e
os amicis curiae ficou evidente na ADPF 760. Constam como autores apenas partidos politicos,
mas a novidade esta no fato de que, ja na peticdo inicial, dez organiza¢des do movimento social
constam como colaboradoras dos partidos politicos, solicitando, desde logo, o seu ingresso
como amicis curiae. A “divisdo de tarefas” entre partidos politicos € 0 movimento social €
evidente, ja que, desde a peticdo inicial, atuam como colaboradores e solicitam atuar desse

modo durante todo o curso da argui¢do. Ressalta-se, contudo, que ha uma certa hierarquizacao

3 Algumas intervencdes, estavam mais centradas no genocidio do povo negro das favelas e no racismo estrutural
(p. ex. EDUCAFRO), outras, nas violagdes de direitos fundamentais de criangas e adolescentes (p. ex. Instituto
Alana) e, outras, ainda, na necessidade de dar cumprimento a sentenca da Corte IDH no caso Favela Nova Brasilia
(p. ex. CEJIL).
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processual entre os autores e 0s amicis, ja que apenas aqueles poderao emendar a inicial para
incluir ou modificar os pedidos, ou interpor recursos para discutir o mérito "4,

A partir da analise qualitativa e quantitativa dos amicis curiae nas ADPFs estruturais, ¢
possivel concluir, portanto, que: (i) a intervengdo como amicus curiae tem sido compreendida
pelos movimentos sociais como uma forma estratégica de acesso a Corte constitucional, ja
como parte de seu repertdrio de interagdo; (ii) os movimentos sociais compreendem a
intervengdo como amicus curiae como mais vantajosa do que o ajuizamento direto de ADPFs
estruturais, seja em razao do estabelecimento de uma “divisao de tarefas™ estratégica com os
partidos politicos, seja por perceberem que esse instrumento possibilita o uso da Corte
constitucional como forum de protestos; e (iii) a participagao social ¢ um elemento propulsor
de mais participagdo social, j4 que os movimentos sociais percebem o Tribunal constitucional

como um local de disputa.

3.2.2.2 Fase pos-decisional: planos de acio e monitoramento da decisiio estrutural

Para compreender como ocorre a participagao social dos movimentos sociais na fase
pos-decisional, “marcada pela elaboragdo do plano de acdo e pelo monitoramento de sua
implementagdo” (Casimiro, 2024, p. 254), esta pesquisa analisa as decisdes das onze ADPFs
estruturais listadas pelo NUPEC, com foco nas determinagdes realizadas ao Poder Publico. O
estudo se divide em dois tempos: primeiro, se € como essas decisdes preveem a participagao
social na elaborag@o do plano de agdo para a superagao da falha estrutural; em seguida, o foco
¢ o momento de se monitorar a implementagdo do plano de agao.

Nesse ponto, a pesquisa encontrou mais uma limitagdo, decorrente do fato de as ADPFs
estruturais analisadas ainda estarem em curso. Em muitos casos, ainda ndo hé planos de acao
homologados pela Corte constitucional, motivo pelo qual o estudo centrou-se nos acordaos e
nas medidas cautelares referendadas pelo plenario do STF até 9-6-2025, os quais determinam
arealizacao dos planos de acdo e ddo as primeiras diretrizes ao seu monitoramento. Ainda, nos
casos em que os planos de acdo ja foram homologados (ADPFs 347 e 635), foram analisados
os acordaos de homologacao.

Para permitir a comparagao, as decisdes foram divididas em trés categorias: (i) decisdes

sem previsdo de participag¢do social, as quais nao apresentam qualquer referéncia a necessidade

4 Nos termos do art. 138, § 1°, do CPC/2015, os amicis curiae apenas podem opor embargos de declaraciio contra
as decisoes do STF em ADPF.
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de atuagdo dos movimentos sociais ou da sociedade civil na elaborac¢ao ou avaliagdo do plano
de acdo proposto, ou no monitoramento da implementacdo ou controle social desse plano; (ii)
decisdes com previsoes genéricas de participac¢do social, citando apenas a observancia de
“didlogo” com a sociedade civil, “debate ptiblico” ou previsao de “instrumentos de participacao
social”, sem estabelecer qualquer diretriz para o Poder Publico nesse quesito; e (iii) decisdes
com previsoes especificas de participagdo social, as quais apresentam diretrizes minimas
acerca do modo de participacdo (instrumentos, abrangéncia) ou das pessoas e instituicdes que
devem participar nas fases de elaboragdao e/ou monitoramento do plano de agao.

Os resultados da analise sdo apresentados no grafico abaixo:

Grafico 4: Previsdo de participagdo social nas decisdes das ADPFs estruturais.

SEM PREVISAO DE PREVISAO GENERICA DE PREVISAO ESPECIFICA DE
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H Planos de agdo  m Monitoramento da decisdo

Fonte: Elaborado por Amanda Pilon Barsoumian, a partir de compilagdo de dados decorrente do método de

pesquisa empirico utilizado.

A maior parte dos provimentos em ADPFs estruturais analisados prevé a necessidade de
participagdo social no momento da elaboragdo do plano de agdo pelo Poder Publico, seja de
forma genérica ou especifica (grafico 4-6 de 11 arguigdes). Essa participa¢do pode se dar em
trés modalidades: consulta prévia (ADPF 347), colaboracdo com o Poder Publico (ADPFs 709,
742, 976) ou avaliagdo posterior do plano apresentado (ADPF 635).

No que tange as previsdes especificas de participag¢do social na fase de elaboracdo do

plano, verificou-se que estavam presentes em quatro decisdes (grafico 4), destacando-se a
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medida cautelar na ADPF 635, que prevé a criacdo de “um grupo de trabalho sobre Policia
Cidada no Observatério de Direitos Humanos localizado no Conselho Nacional de Justi¢a”
(Brasil, 2022, p. 5). Esse grupo recebeu a atribuicao de “assessorar o Tribunal na avaliacao do
plano a ser apresentado pelo Estado do Rio de Janeiro e, bem assim, propor solugdes e ajustes
que, eventualmente, se facam necessarios” (Brasil 2022, p. 68). O Min. Rel. Edson Fachin

previu em seu voto que esse grupo de trabalho seria formado

por representantes do STF, pesquisadores e pesquisadoras, representantes
das policias ¢ de entidades da sociedade civil, a serem, oportunamente
designadas pelo Presidente do Tribunal, apds aprovagdo de seus integrantes
pelo Plenario da Corte (Brasil, 2022, p. 68; grifos nossos).

O grupo de trabalho foi criado em 21-12-2022, pela Portaria CNJ n. 422/2022, que prevé
a participagdo, dentre outros, de especialistas antropdlogos e socidlogos, representantes de
organizagdes de direitos humanos e de associagcdes de moradores de favelas. A fim de organizar
os trabalhos do grupo, seus membros foram divididos em trés subgrupos: o primeiro formado
por representantes da sociedade civil, o segundo formado por atores do sistema de justica e o
terceiro, por organismos policiais (Franga et al., 2025, p. 49). O subgrupo formado por
representantes da sociedade civil foi o unico que realizou sugestdes de aprimoramento do plano
apresentado pelo Estado do Rio de Janeiro no sentido de ampliar a participagdo social na
formulagdo, na implementacao e na fiscalizacdo da politica. Sugeriu-se, inclusive, a criagdo de
uma “Comissao Independente de Supervisdo da Atividade Policial” a ser abrigada pelo CNJ e
constituida por maioria de membros de movimentos de favela, do movimento negro, dos
movimentos de familiares das vitimas de violéncia do Estado e de especialistas, a qual
funcionaria como uma instancia de participacdo perene dos movimentos sociais na politica de
seguranca publica do Estado (Brasil, 2025, p. 58). A sugestao foi acatada em parte pelo Plenario
do STF.

Por outro lado, ao prever o momento de monitoramento da implementagdo do plano, a
maior parte das decisdes ndo traz qualquer previsdo de participagdo social (grafico 4 — 6 de 11
arguicdes), uma omissao pode decorrer de diversos fatores. Considerando, no entanto, o recorte
desta pesquisa, destacam-se: (i) o diferimento para analise futura e abertura ao didlogo entre as
partes; e (i1) a desconfianca com a participagdo social nessa fase processual.

Considerando que a fase pos-decisional em uma agao estrutural implica na reten¢do da
jurisdicao pelo STF, tanto para a homologacdo do plano de agdo, como para o monitoramento

de sua implementacao (Casimiro, 2024, p. 254), € possivel que, no momento do provimento
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estrutural, a Corte ainda ndo queira apresentar diretrizes muito claras para monitorar o plano,
visando ndo engessar a agdo do Poder Publico e privilegiar o didlogo. Ao prever a participacao
social na elaboragdo do plano, o STF espera que as partes e 0s movimentos sociais construam
juntos a maneira de monitorar sua implementagdo, permitindo que eles apresentem solugdes
participativas mais adequadas ao caso concreto. E se ndo o fizerem a contento ou se houver
discordancia entre as partes acerca do modo de monitoramento do plano, a Corte ainda estara
reservada a possibilidade de emitir novas decisdes estabelecendo a participagdo social também
nessa ultima fase do processo estrutural.

Nesse sentido, relevante exemplificar com o voto do Min. Rel. André Mendonga, no
julgamento conjunto das ADPFs 743, 746 e 857, que entendeu pela improcedéncia dos pedidos
de instalacdo de uma Sala de Situacdo e de uma comissdo de especialistas, que poderiam
permitir a participacdo social na elaboracdo e no monitoramento do plano de prevencao e
combate aos incéndios no Pantanal ¢ na Amazonia. Nesse ponto, o Ministro afirma que “os
pedidos deduzidos nos itens acima relacionados poderao ter sua razoabilidade melhor aferida
nessa fase pos-decisional, por ocasido da propria elaboracao dos planos respectivos™ (Brasil,
2024, p. 138). Com isso, o STF posterga a analise do cabimento de instrumentos de participacao
social na fase de monitoramento e, a0 mesmo tempo, indica ao Poder Publico a vontade da
Corte de que essa participacao conste de algum modo no plano a ser apresentado.

Outro exemplo ¢ a ja citada ADPF 635, que nada previu sobre o monitoramento da
decisdo quando do deferimento da medida cautelar determinando a elaboragdo do plano de
reducdo da letalidade policial. Em acorddo de homologacdo parcial do plano apresentado pelo
Estado do Rio de Janeiro, contudo, o STF determinou que a fiscalizagdo da implementacao do
plano serd realizada por Grupo de Trabalho de Acompanhamento sob a coordenacdo do
Conselho Nacional do Ministério Publico, com carater consultivo, “garantida a participagao
democréatica de representantes da sociedade civil”, além de prever a este Grupo a obrigagdo de
realizar, a cada seis meses, “reunido publica e aberta” para coletar dados e informagdes da
populagdo e comunidades diretamente interessadas no cumprimento da decisdo (Brasil, 2025,
p. 22).

A auséncia de previsdo de participagdo social no monitoramento da implementagao do
plano de acao, em um primeiro momento, nao significa, necessariamente, que o STF entende
esta participacdo como desvantajosa ou desnecessaria, mas pode indicar um ‘“voto de
confianga” no didlogo entre as partes para a construgdo de instrumentos de participagdo, sem a

necessidade de intervencao direta do STF.
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Por outro lado, também ¢ possivel vislumbrar em algumas decisdes que a Corte
constitucional ainda v€ com desconfianca os instrumentos de participagdo social,
compreendendo-os como potencialmente dilatorios de uma solucao para problemas urgentes.
Como exemplo, na ADPF 347, o Min. redator do acordao, Luis Roberto Barroso, fez constar
expressamente, inclusive da parte dispositiva do acérddo, que o didlogo com instituicdes e
orgaos competentes e entidades da sociedade civil acerca do plano nacional e dos planos
estaduais a serem elaborados para o enfrentamento do estado de coisas inconstitucional do
sistema prisional ocorrera com a ressalva de “nao alongar excessivamente o feito” (Brasil, 2023,
p. 8). Essa preocupagdo, contudo, ndo estd embasada em qualquer experiéncia concreta, além
de desconsiderar que a demora na solug@o dos problemas estruturais ja esta posta e ndo decorre
da acdo dos movimentos sociais, mas da omissdo sistémica dos Poderes Publicos. Por outro
lado, a participacao social em todas as fases do processo estrutural pode levar a solugdes mais
solidas e duradouras ao longo do tempo, diante da previsibilidade e da compreensdo da
populagao acerca dos processos de tomada de decisdo sobre politicas publicas.

Ainda, para além da participacao direta dos movimentos sociais em grupos de trabalho,
salas de situagdo ou comités de especialistas, a participacao social no monitoramento também
pode ser prevista através da garantia ao direito a informagao, com a publicidade e transparéncia
dos dados de monitoramento das decisdes. Nesse sentido foi a decisdo na ADPF 760, que além
de prever a participa¢do social na elaboracdo do plano de fortalecimento institucional do
IBAMA, ICMBio e FUNAI, também determinou que a Unido e as entidades federais elaborem
um site para exibir relatorios mensais sobre o cumprimento do plano. Nesse ponto, o acérdao
ressalta que esse € um modo de “garantir o direito republicano a transparéncia e a participagao
da sociedade brasileira”, além de “franquear o controle social, inclusive por parte da sociedade
civil organizada e da comunidade cientifica” (Brasil, 2024, p. 9-10).

Contudo, ressalta-se que apenas a criagdo de um site com informagdes sobre o
cumprimento da decisdo nao basta para promover a participacdo democratica e efetiva da
sociedade no monitoramento da decisdo. E necessario prever a possibilidade de dialogo com os
membros da comunidade afetada pela decisdo e especialistas, estabelecendo, por exemplo,
canais de dentincias e reclamagdes nessas paginas eletronicas, as quais devem ser monitoradas
por 6rgaos autdbnomos e, se necessario, levadas ao conhecimento da Corte por meio de informes
sobre descumprimentos da decisd@o. Do contrario, havera apenas uma “transparéncia ilusoria”
(Casimiro, 2024, p. 316) e uma participacao de “faz de conta”.

Conforme ja ressaltado neste trabalho, os provimentos estruturais emitidos pelo Tribunal

constitucional podem exercer sobre os movimentos sociais tanto um papel de apoio as
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demandas sociais criando oportunidades para se mobilizarem em torno da causa, como podem
adotar uma postura de constrangimento sobre as escolhas dos movimentos, desincentivando a
litigancia diante das escassas oportunidades legais (McCann, 2010, p. 186). Assim, prever a
participacdo social no momento de se monitorar a implementacao da decisdo estrutural ¢
essencial para se perpetuar o apoio encontrado pelos movimentos durante a elaboracdo do
plano, abrindo a possibilidade de participacao na esfera publica e nas instancias de decisdo. Do
contrario, os movimentos podem ser desincentivados a participacao institucional diante de

instrumentos pouco efetivos ou apenas ilusorios.
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CONCLUSAO

O percurso de pesquisa aqui apresentado pretendeu demonstrar como os movimentos
sociais se relacionam com o STF e o consideram como um espaco de luta com a finalidade de
fazer avangar agendas de contestagdo legitimas. O Estado Democratico de Direito se renova a
cada reivindicagdo de concretizagdo de direitos fundamentais, de modo que a demanda ¢ tao
importante quanto o provimento.

Nesse sentido, verifica-se uma transformacao dos movimentos sociais desde o século
XIX até a atualidade, ja4 que deixaram a terra firme como meros participes da politica
encabecada pelos partidos para alcarem voos mais altos na condugdo da luta politica com base
em logicas e estratégias proprias. A politica de rua se expandiu no tltimo quarto do século XX
e adentrou as instituicoes do Estado, inclusive o Tribunal constitucional, neste inicio do século
XXI, através de demandas com grande participacdo de movimentos sociais. Nesse ponto,
constata-se que algumas fungdes antes exercidas apenas pelos partidos politicos foram
compartilhadas com os movimentos sociais, 0os quais, por sua vez, ttm novamente se aliado a
politica institucional, mas agora em rede (e ndo por subordinacdo) e sem perder sua
caracteristica contestadora.

Sao caracteristicas dos novos movimentos sociais que ganharam protagonismo no Norte
global no ultimo quarto do século XX: (i) movimentos formados, principalmente, pela “nova
classe média”; (ii) apresentacdo de demandas pos-materiais e simbolicas; (iii) centralidade das
nogoes de direito e cidadania; (iv) ocupacdo do espaco politico ndo institucional; e (v) adocao
de valores como autonomia e identidade, com destaque para a descentralizagdo e a
autodeterminacgao dentro do movimento.

Por sua vez, os novos movimentos sociais do Sul global possuem algumas
particularidades que mereceram destaque ao longo da pesquisa: (i) movimentos formados em
razao da desmontagem neoliberal das garantias de direitos basicos e intensa precarizagdo das
condig¢des de vida; (i1) recortes tematicos que ressaltam as vulnerabilidades e suas intersecgdes;
(ii1) predominancia de movimentos locais, formados por populacdes vulnerabilizadas que
possuem nos espacos de politica ndo institucional sua Unica possibilidade de fala.

Para compreender esse novo paradigma da acao politica, foram apresentadas teorias
sociologicas de grande valor explicativo, que nos permitiram conceituar os movimentos sociais
como redes informais de organizagdes e individuos que adotam a agdo coletiva conflituosa em
prol de um objetivo comum e estdo ligados por vinculos de solidariedade, os quais se sustentam

ao longo do tempo na forma de identidade coletiva. Assim, nas democracias liberais atuais, os
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movimentos sociais podem concorrer ou até colaborar com os partidos politicos no exercicio
de algumas de suas fungdes complementares, mas ndo se pode cogitar substitui-los em suas
fungdes primordiais e procedimental. Os partidos politicos € 0os movimentos sociais exercem
papéis diversos na sociedade atual, estabelecendo conexdes fortes em alguns casos e
distanciamentos importantes em outros, o que impacta na analise de suas relagoes.

A historia recente da democracia brasileira ¢ marcada tanto pela atuagdo dos partidos
politicos, que ndo foram totalmente extintos nem mesmo no periodo da Ditadura Militar de
1964, como dos movimentos sociais, que resistiram a opressao dos anos de chumbo e tiveram
papel de protagonistas na Assembleia Nacional Constituinte, forjando direitos e garantias
fundamentais que, agora, devem reivindicar.

Nesse sentido, as ADPFs tém demonstrado, tanto por sua estrutura constitucional e legal,
como pelos usos que se t€m feito dela na pratica, uma grande potencialidade para levar ao
conhecimento do STF realidades complexas e geradoras de violagdes graves e sistematicas de
direitos fundamentais, as quais, muitas vezes, induzem a organiza¢do de movimentos sociais
fortes e articulados.

Por sua vez, os processos estruturais que aterrissaram na Corte constitucional brasileira
em 2015 e aqui tém feito prospera morada, responderam a caracteristicas importantes das falhas
estruturais do Estado na protecdo de direitos fundamentais, como a causalidade complexa, a
prospectividade e a policentria. Seu carater experimentalista permitiu que o STF avangasse
solugdes cada vez mais especificas para cada caso concreto, considerando as vulnerabilidades
da populagdo afetada e os niveis de urgéncia na tomada de decisdes. As objecdes a
constitucionalidade dos processos estruturais, por sua vez, sao desfeitas por uma leitura do texto
constitucional que considere a dinamicidade da separagcdo dos poderes e a abrangéncia das
fungdes do Tribunal constitucional na guarda da Constituigao.

Mas, para além das leituras estritamente constitucional ou processual das arguicdes
estruturais, aqui se pretendeu apresentar uma leitura construtivista, com o deslocamento do foco
da analise para a demanda, compreendendo o direito como uma pratica cultural discursiva de
carater aberto e dinamico. Para isso, a analise das interagcoes entre STF e movimentos nao se
deu com base no estudo exclusivo dos dispositivos legais ou constitucionais que preveem as
ADPFs estruturais de forma abstrata, ou na jurisprudéncia sobre o tema. O foco na demanda
exigiu uma selecdo de conceitos € de amostras para a pesquisa empirica que permitissem
compreender como os movimentos sociais demandam o Tribunal constitucional e como este,
por sua vez, recebe e processa essas demandas, apresentando respostas que geram efeitos na

propria organiza¢ao dos movimentos.
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Nesse sentido, a ideia de estruturas de oportunidades legais busca compreender como
os fatores institucionais e sociojuridicos determinam a agdo coletiva dos movimentos, a partir
das dimensdes do acesso a estrutura institucional formal, da configuracdo de poder, da
disponibilidade de aliados e dos enquadramentos cultural e juridico. J& o conceito de cortes
como foruns de protestos € essencial para se compreender como 0s movimentos sociais, muitas
vezes, utilizam as Cortes constitucionais visando ndo apenas a pacificagdo social ou um
provimento jurisdicional favoravel, mas, primordialmente, avancar sua agenda de confronto
com as autoridades, desenvolvendo repertorios a partir de agdes judiciais. Por fim, o estudo dos
efeitos constitutivos do Tribunal Constitucional sobre os movimentos sociais permite
compreender como essa demanda dos movimentos sociais retorna para eles em forma de
incentivos ou desincentivos para a mobilizacao do direito.

A demanda dos movimentos sociais, portanto, constroi o direito, assim como o direito
constroi 0os movimentos sociais, em uma relacdo que ndo € apenas evolutiva ou positiva, mas
segue uma légica baseada no contexto da luta politica. A relevancia do estudo dessa relagdo
entre movimentos sociais e STF estd justamente na identificagdo de tendéncias e de
possibilidades de aprimoramento da participagdo social, a fim de que a democracia liberal, em
sua conjugacdo com a democracia social, se revele cada vez mais responsiva as demandas

sociais, dentro dos limites da Constitui¢ao Federal ¢ dos direitos humanos.
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