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RESUMO: O artigo analisa, em perspectiva tedrica, a tensdo entre a efetividade da deciso judicial e a capacidade
institucional da Administragdo Publica na fase de execugdo do processo estrutural, situando o problema no ambito do
controle judicial de politicas publicas. Parte-se da constatacdo de que, nesse contexto, a mutabilidade fatica do
problema, a complexidade das medidas a serem implementadas e a frequente indeterminag¢do das obrigagdes
dificultam a concretizagdo do comando judicial. O objetivo geral é analisar de que modo a teoria da deferéncia pode
funcionar como marco tedrico para compreender essa tensdo na fase de execug¢do do processo estrutural.
Especificamente, busca-se examinar como a tensdo entre efetividade da decisdo e capacidade institucional se
apresenta, em termos teoricos, na fase de execugao do processo estrutural, bem como identificar de que modo a teoria
da deferéncia pode ser compreendida como marco tedrico apto a orientar a andlise dessa tensdo sem implicar
substitui¢do indevida da Administracdo Publica. Para tanto, examinam-se as especificidades da execugdo estrutural,
seus principais obstaculos ¢ a teoria da deferéncia judicial em didlogo com a separagdo dos poderes ¢ as capacidades
institucionais. Conclui-se que a deferéncia pode funcionar como modo qualificado de controle judicial, apto a orientar
a delimitagdo progressiva das obrigagdes concretas ¢ a contribuir para a superagdo de obices a execugdo, sem implicar
substitui¢do indevida da Administragdo Publica.

Palavras-chave: processo estrutural; execucdo estrutural; deferéncia judicial; capacidade institucional; controle
judicial de politicas publicas.

ABSTRACT: This article theoretically examines the tension between the effectiveness of judicial decisions and the
institutional capacity of Public Administration at the enforcement stage of structural litigation, situating the issue
within the broader framework of judicial review of public policies. It starts from the premise that, in this context, the
factual mutability of the problem, the complexity of the measures to be implemented, and the frequent indeterminacy
of the obligations imposed hinder the effective realization of judicial commands. The general objective is to analyze
how the theory of deference may operate as a theoretical framework for understanding this tension in the enforcement
stage of structural litigation. More specifically, the article seeks to examine how the tension between the effectiveness
of judicial decisions and institutional capacity presents itself, in theoretical terms, during the enforcement stage of
structural proceedings, as well as to identify how the theory of deference may be understood as a theoretical framework
capable of guiding the analysis of this tension without implying an undue substitution of Public Administration. To
this end, the article examines the specific features of structural enforcement, its main obstacles, and the theory of
judicial deference in dialogue with the separation of powers and institutional capacities. It concludes that deference
may operate as a qualified mode of judicial review, capable of guiding the progressive delimitation of concrete
obligations and contributing to the overcoming of obstacles to enforcement, without implying an undue substitution
of Public Administration.

Keywords: structural litigation; structural enforcement; judicial deference; institutional capacity; judicial review of
public policies
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1 INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988 contemplou, em seu corpo, uma gama de direitos e garantias
fundamentais aos cidaddos e, em contrapartida, atribuiu diversos deveres aos entes estatais,
estabelecendo a aplicacdo imediata das normas definidoras de tais direitos, conforme previsto no
art. 5°, § 1°, da Carta Magna'.

A aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos fundamentais, somada ao
reconhecimento do acesso a justica como direito fundamental (CF, art. 5°, XXXV), tornou
juridicamente possivel a exigibilidade judicial desses direitos. Nesse contexto, diante da auséncia
de implementagdo, da implementacao insuficiente ou mesmo da violagdo de direitos por parte da
Administragdo Publica, o Poder Judiciario, uma vez provocado, exerce o controle de sua atuacao,
especialmente no tocante a concretizacdo das prestacdes necessarias a efetivagdo dos direitos
constitucionalmente assegurados.

Uma das formas de atuacdo do Poder Publico para assegurar direitos aos cidaddos ¢ através
da formulagdo de politicas publicas, que representam o contorno administrativo para solucionar
problemas complexos que envolvem multiplos interesses. Por esse motivo, tais situagdes, quando
desconformes, demandam soluc¢des estruturais para assegurar o direito buscado por meio da via
judicial, necessitando de instrumentos processuais que transcendem os previstos para a solucao de
demandas simples — aquelas que envolvem apenas duas partes individualizadas —, ao que a doutrina
vem denominando de processo estrutural.

Esclarega-se que a presente pesquisa tedrica busca analisar a fase de cumprimento de
sentenga no processo estrutural, colocando em evidéncia a tensdo existente entre a necessidade de
conferir efetividade ao comando judicial e o respeito a capacidade institucional de cumprimento
da Administragdo Publica. Parte-se da compreensao de que ¢ justamente na etapa executiva que se
tornam mais visiveis as dificuldades de concretizacdo das decisdes estruturais, especialmente
diante da complexidade das medidas impostas, da necessidade de coordenagao institucional e da
frequente indeterminacdo do contetido obrigacional a ser implementado.

O presente artigo ndo tem como pretensao discutir todo o processo estrutural, nem todas as
possibilidades de controle das politicas publicas. O foco da pesquisa restringir-se-a ao estudo da

fase de execucdo, com suas dificuldades e complexidades, bem como a investigagcdo do conteudo

! Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade,
nos termos seguintes: [...] § 1°. § 1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagao
imediata.
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possivel das decisdes estruturais, do resultado que por meio delas se pretende alcancar e dos
principais pontos de tensdo que emergem no momento de seu cumprimento.

A relevancia do tema decorre do fato de que, nos processos estruturais, muitas vezes
identifica-se com relativa clareza a existéncia de uma disfuncao institucional ou de um problema
publico persistente, mas encontram-se obstdculos concretos quando se passa a etapa de
implementagdo das medidas necessarias a sua superacdo. Nesse cenario, a atuagdo judicial €
chamada a impulsionar transformagdes materiais relevantes, mas sem perder de vista os limites
inerentes a separacao de poderes e a capacidade institucional da Administracao Publica, o que
torna especialmente sensivel a definicao das obrigagdes a serem efetivamente cumpridas.

E nesse contexto que se insere o problema de pesquisa do presente artigo: ¢ cabivel aplicar
a aproximagdo judicial deferente em sede de execugdo de sentenca em processos estruturais? A
hipdtese que orienta a investigagdo ¢ a de que, considerada a natureza frequentemente iliquida das
decisoes proferidas em processos estruturais, a aplicagdo da aproximagao deferente pode facilitar
a delimitagdo das obrigacdes concretas a serem cumpridas, funcionando como referencial tedrico
apto a lidar com a tensdo entre efetividade da decisdo judicial e respeito a esfera administrativa.

Para tanto, o objeto deste estudo consiste em avaliar a possibilidade de aplicacdo da teoria
da aproximacao deferente na fase de cumprimento de sentenga no processo estrutural, como forma
de superar a tensdo existente entre a necessidade de conferir efetividade ao comando judicial e a
capacidade administrativa. A partir desse recorte, o objetivo do artigo ¢ identificar se a aplicago
do conceito de deferéncia pode funcionar como desbloqueio de dbices a execugao de sentenga,
oferecendo parametros tedricos para a condu¢do da atividade jurisdicional sem implicar
substituicao indevida da Administragao Publica.

Para tanto, o artigo sera desenvolvido em dois movimentos principais, seguidos de uma
conclusdo voltada a resposta do problema proposto. Inicialmente, sera feita a analise da fase de
execugdo de sentenca em processos estruturais, visando compreender seus obstaculos e principais
entraves, suas especificidades e a indeterminacdo de obrigagdes no momento da sentenca, fator
que culmina na tensdo entre a efetividade do comando judicial e a capacidade institucional do ente
publico. Em seguida, passa-se a andlise da teoria da deferéncia, abordando seus conceitos e
fundamentos, bem como a nogao de capacidade institucional, finalizando com a compreensao da
teoria da deferéncia como marco tedrico para a superagao de entraves ao cumprimento da sentenga

estrutural.

2 A EXECUCAO DE SENTENCAS EM PROCESSOS ESTRUTURAIS E SEUS
OBSTACULOS

Embora ndo seja objetivo deste artigo tecer minucias sobre o processo estrutural, a

compreensdo do tema perpassa, necessariamente, pela fixacdo de alguns conceitos fundamentais.
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Nesse sentido, um problema estrutural configura-se a partir de um "estado de coisas" que
necessita de reorganizacdo ou reestruturagdo (Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020, p. 104).
Vitorelli (2018), por sua vez, conceitua o litigio estrutural como um conjunto de problemas
irradiados e policéntricos que surgem, especificamente, em razao do modo como funciona uma
estrutura burocratica — seja ela publica ou privada. A sua solug¢dao depende, irremediavelmente, da
reestruturacao da forma como essa organizagdo opera.

Uma vez judicializado o problema e considerando que tal controvérsia admite diversas
solucdes possiveis, envolve multiplos entes e exige a reforma da institui¢do burocratica que deu
causa a violacao — conforme explica Vitorelli (2018) —, tem-se que, em regra, o processo estrutural
manifestar-se-4 com maior evidéncia no controle judicial de politicas publicas. De acordo com

Bucci (2006, p. 39):

Politica publica ¢ o programa de acdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orcamentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposi¢do do
Estado e as atividades privadas, para a realiza¢do de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica ptblica deve visar a realizagdo
de objetivos definidos, expressando a selegdo de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecugio ¢ o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos
resultados.

Um exemplo emblematico ¢ a ADPF 347, que reconheceu o “Estado de Coisas
Inconstitucional” no sistema prisional brasileiro, identificando o problema como estrutural e
violador da Constituicao, de tratados internacionais e da dignidade da pessoa humana.

Assim, entende-se o processo estrutural como “aquele em que se veicula um litigio
estrutural, pautado num problema estrutural, e que pretende alterar esse estado de
desconformidade, substituindo-o por um estado de coisas ideal” (Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira,
2020, p. 107). Medeiros (2025), com base na teoria norte-americana e citando Abram Chayes e
Paul J. Mishkin, compreende o processo estrutural como um modelo de jurisdicao orientado a
transformagdo institucional de estruturas estatais ineficazes ou violadoras de direitos
fundamentais.

Sao caracteristicas do processo estrutural o procedimento bifasico e a flexibilidade
procedimental. Na primeira fase, o objetivo € identificar e delimitar o problema, culminando em

uma decisdo estrutural:

¢ aquela que, partindo da constatacdo de um estado de desconformidade, estabelece o
estado ideal de coisas que se pretende seja implementado (fim) e o modo pelo qual esse
resultado deve ser alcangado (meios). Em esséncia, a decisdo estrutural ndo estrutura, mas
sim reestrutura o que estava desorganizado (Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020, p. 109).
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A segunda fase tem por finalidade implementar as medidas fixadas. Esse procedimento
precisa ser dotado de plasticidade, ou adaptabilidade, de modo a atender a complexidade da
estrutura que necessita ser reorganizada (Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020).

Para alcangar a resposta a pergunta que norteia o presente estudo, debrugar-nos-emos
exatamente sobre a segunda etapa, que contempla a fase executoria do processo estrutural. No
processo civil tradicional, de natureza bindria, a fase de conhecimento ¢ finalizada por uma
sentenga cujo comando determina uma obrigagdo de pagar, entregar coisa, ou de fazer e nao fazer.
Tais comandos buscam, em ultima anélise, atingir o patrimonio do obrigado, sendo a imutabilidade
da decisdo exequenda uma de suas marcas centrais.

Isso ocorre porque, no modelo tradicional, a lide reflete geralmente um problema pretérito,
reconstituido através de fatos narrados e provados para que o juiz estabeleca a verdade processual.
Mesmo nesse modelo bipolar, a efetivacdo do comando judicial enfrenta dificuldades reais, ja que
a maxima efetividade esbarra em limites principiologicos, como o principio da responsabilidade
patrimonial (CPC, art. 789) e o principio da menor onerosidade ao executado (CPC, art. 805).

Voltando o olhar para o cumprimento da decisdo estrutural, por tratar de problemas
complexos, estaremos diante de comandos judiciais geralmente abertos, os quais devem indicar os
resultados a serem atingidos para a solug¢ao do problema. Ocorre que, muitas vezes, os detalhes da
controvérsia ainda nao sdo integralmente conhecidos — justamente porque, ao contrario da logica
do processo civil tradicional, o processo estrutural trabalha com uma lide que se projeta no tempo.

Desse modo, o problema a ser enfrentado nao ficou isolado no passado; ele se protrai no
tempo e, durante a tramitagdo processual, permanece em curso. Por esse motivo, se ndo houver a
possibilidade de revisao, a decisdo inicialmente proferida e levada a execugdo pode, muitas vezes,
tornar-se anacronica ou insuficiente para a realidade dos fatos encontrada na fase executoria. Para
Vitorelli (2025, p. 651), um “[...] problema delicado do desenvolvimento de um modelo processual
para os litigios irradiados ¢ sua mutabilidade fatica, que os torna incompativeis com as nog¢des de
estabilizacao da demanda, preclusdo e, notadamente, com a coisa julgada”. Esclareca-se que, para
Vitorelli (2018), litigio irradiado ¢ uma espécie de litigio coletivo caracterizado pela alta
conflituosidade e complexidade e que atinge grupos variados de forma diferente, ndo havendo
vinculos sociais entre. Ja o litigio estrutural, o autor trata como um tipo de litigio irradiado e
policéntrico que surge especificamente do modo como funciona uma estrutura burocratica e, sua
solucao depende necessariamente da reestruturacao da forma como essa organizagdo opera.

Em comentérios a obra de Owen Fiss, A origem do processo estrutural: The civil rights

injuction, traduzida por si, o autor destacou que

O Ministro Fachin, por exemplo, afirma, em decisdo na ADPF 742, que ‘a fase executiva
de uma decisdo estrutural revela dificuldades ndo antecipaveis em virtude da assimetria
de informagdes e da necessidade de planejamento concomitante ao cumprimento’, de
forma que ‘suas etapas sdo cumpridas, avaliadas e reavaliadas continuamente’ (Vitorelli,
2025, p. 34-35).
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Nessa perspectiva, a execucao estrutural se apresenta ainda mais desafiadora, exigindo uma
mudanca de paradigma em relagdo ao processo civil tradicional; afinal, o processo ¢ um
instrumento que deve servir a concretizagdo do direito material € ndo um fim em si mesmo, de
nada adiantando se ndo alcangar a pacificagdo social.

Dessa maneira, a decisdo a ser executada deve refletir a necessidade real do momento em
que sera efetivada, de modo que, valendo-se da flexibilidade procedimental que norteia o processo

estrutural, pode e deve ser adaptada as circunstancias da realidade que se pretende reestruturar.

2.1 INDETERMINACAO DAS OBRIGACOES E DIFICULDADES DE CONCRETIZACAO

Muito ja se escreveu sobre a fase de conhecimento, mas, na realidade, os processos se
arrastam na fase de execugdo e terminam repercutindo de modo reverso, desestruturando ainda
mais o que estava posto. Exatamente porque, muitas vezes, ndo se consegue alcancar na fase de
conhecimento todas as medidas que serao necessarias para a solu¢ao do problema estrutural ou a
reestruturacdo da organizacdo atingida, ¢ que o comando judicial deve ser aberto, ao considerar a
realidade vivenciada pelo gestor, levando-se em conta os obstaculos e as dificuldades enfrentadas,
bem como as exigéncias das politicas publicas (art. 22 da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB).

Nao se pode desconsiderar que o problema estrutural admite diversas solu¢des igualmente
validas — dai também a sua complexidade e os desafios que sdo realidade na fase de execugao do
processo —, sendo esse um dos motivos da indeterminacao das obrigagdes.

Para Arenhart, Osna e Jobim (2025, p. 267):

Quando se fala em processos estruturais, dois importantes momentos devem ser
elucidados. O primeiro, vinculado a decisdo que reconhece o estado de desconformidade
da situagdo discutida. Essa primeira decisdo em certas oportunidades pode nio oferecer
maior complexidade. Nessas hipoteses talvez a intervencdo jurisdicional para o
reconhecimento da situacdo de irregularidade fosse até desnecessaria, na medida em que
reconhecida de modo amplo. Poder-se-ia dizer que, nesses casos, esta primeira decisdo
tem um efeito simbdlico muito importante [...]. S8o decisdes que, por exemplo,
reconhecem o racismo estrutural, estado de indignidade dentro do sistema prisional, falta
de saneamento basico em determinadas localidades, falta de sistema de satde a populagdo
em geral, falta de vagas em creches publicas, despoluicdo de rios, estruturas
comprometidas em barragens, entre outras tantas que poderiam ser listadas. E muito
dificil que ndo se consiga visualizar um estado adoentado em vérios momentos desses.

De fato, reconhecer a existéncia do problema estrutural ndo ¢ a maior dificuldade do
processo; afinal, basta olhar para a superlotacdo carceraria para concluir que hd um problema em
garantir a dignidade das pessoas privadas de liberdade. Do mesmo modo, a falta de medicamentos

nos programas de saude estabelecidos pelo governo nos permite identificar um problema na

politica publica de saude; assim como se chega a mesma conclusdo uma vez constatada a falta de
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vagas em creches ou em escolas, vislumbrando-se facilmente a existéncia de problema na politica
publica de educacao.

Sem duvida, encontrar a forma de resolver os problemas existentes nas politicas publicas e
nas estruturas burocraticas respectivas ¢ o maior desafio do processo estrutural, visto que, nesse
contexto, a decisdo a ser executada deve ser permeada de mutabilidade para poder se adequar a
realidade.

Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2020) sustentam a possibilidade de decisdes em cascata, que
sao decisdes que tém por objetivo resolver problemas decorrentes da efetivacdo de decisdes
anteriores, de modo a permitir a efetiva concretizagao do resultado principal. Nesse contexto, citam
o artigo 493 do CPC como auxiliar do procedimento do processo estrutural, na medida em que
permite ao juiz, mesmo apos a propositura da a¢do, considerar, no momento de proferir a decisao,
algum fato constitutivo, modificativo ou extintivo do direito que influa no julgamento do mérito.

Os autores consideram que:

[...] a dinamicidade com que se altera o cendrio fatico dos litigios subjacentes aos
processos estruturais torna esse art. 493 do CCPC uma ferramenta fundamental para que
0 juiz, na etapa de efetivagdo das decisdes estruturais, corrija os rumos da tutela executiva
de modo a contemplar as necessidades atuais dos interessados (Didier Jr.; Zaneti Jr.;
Oliveira, 2020, p. 124).
Destarte, analisando a norma referida, verifica-se que o artigo 493 est4 inserido no Capitulo
XIII, que trata da sentenca e da coisa julgada, na Se¢do II, relativa aos elementos e efeitos da
sentencga. Ao contrario do defendido pelos autores, a norma processual descrita ndo autoriza, por
si s0, que decisOes inteiramente novas sejam tomadas a depender da necessidade da realidade fatica
encontrada ao longo da implementacdo da decisdo estrutural; por isso, faz-se necessaria uma
mudanca de paradigma para a compreensao do processo estrutural.
Considerando todas as especificidades que diferenciam o processo estrutural do processo
civil classico, existem em tramitagdo projetos de lei destinados a regulamentar procedimentos
relacionados a tutela coletiva e estrutural. A titulo exemplificativo — j& que este ndo € o objeto

deste artigo —, o Projeto de Lei n® 1.641/2021, que disciplina a ag@o civil publica, contempla a

flexibilidade procedimental em seu art. 32, § 7°, nos seguintes termos:

Art. 32. A sentenga de mérito de procedéncia ou improcedéncia da demanda faz coisa
julgada erga omnes em todo o territorio nacional.

[...]

§ 7° O juiz, de oficio ou a requerimento das partes e observado o contraditorio prévio,
podera adequar o modo de protecdo do bem juridico na fase de cumprimento ou no
processo de execu¢do, ajustando-a as peculiaridades do caso concreto e as alteragdes
faticas supervenientes, inclusive na hipotese de o ente publico ou seu delegatério
promover politicas publicas que se afigurem mais adequadas do que as determinadas na
decisdo, ou se esta se revelar inadequada ou ineficaz para o atendimento do direito (Brasil,
2021).
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No mesmo sentido caminha o Projeto de Lei n°® 3/2025, que disciplina o processo estrutural

e contempla, em seu artigo 10, § 5°, a possibilidade de revisdo das decisdes judiciais e acordos,

nos seguintes termos:

Art. 10. O processo estrutural deve priorizar a construgdo de consensos entre as partes e
demais interessados.

[...]

§ 5° As decisodes judiciais e os acordos sdo passiveis de revisdo ou ajustes, mediante
provocagdo de qualquer interessado, em razdo de fatos supervenientes, bem como de
novas avalia¢des acerca dos efeitos da implementacdo do plano, inclusive em fase de
cumprimento ou execucdo, observados o contraditorio prévio e o disposto no art. 23 do
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro) (Brasil, 2025, s/p).

Muito pertinente € a licao de Vitorelli (2025, p. 653) ao sustentar que, no processo estrutural,

¢ invidvel a manutenc¢do de diferencgas rigidas entre a fase de conhecimento e a fase de execucao:

A impossibilidade de resolugio total do litigio, pela via da coisa julgada, faz com que seja
inviavel imaginar, em litigios irradiados, rigidas diferencas entre fase de conhecimento e
fase de execugdo. Exigir que um litigio seja integralmente julgado para depois ser
implementado significa exigir que a decisdo seja aplicada em um mundo que ndo mais
existe. Por essa razdo, ela se tornara injusta ou, no minimo ineficaz. Como demonstra a
experiéncia norte-americana em processos estruturais, a decisdo judicial, na fase de
conhecimento limita-se a reconhecer a ilegalidade da situag@o e, quando muito, a fixar
metas para sua solug@o. Fora isso, mesmo apds a sentenga ou o acordo, “no minimo, em
vez de encerrar o caso, os juizes comumente retém jurisdicdo, para supervisionar a
implementagdo de suas decisdes e fazer as necessarias modifica¢des ou esclarecimentos,
a medida que os problemas surgem”. Assim, a medida que se desenvolve a execugdo, o
juiz cria os passos necessarios para a implementagdo incremental da resposta desejada.

O entdo Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF), Luis Roberto Barroso — relator para

0 acordao no julgamento do RE 684.612/RJ, afetado sob o rito da repercussao geral e que redundou

no Tema 698, o qual trata da intervengdo do Poder Judicidrio em politicas publicas voltadas a

realizacdo de direitos fundamentais —, em seu voto, ainda na compreensdao das obrigacdes

indeterminadas, delineou como deve ser a atuacao judicial em processos estruturais, manifestando-

se da seguinte forma:

[...] entendo que cabe ao 6rgdo julgador determinar a finalidade a ser atingida, mas néo o
modo como ela devera ser alcangada. Estabelecida a meta a ser cumprida, diversos sdo os
meios com os quais se pode implementa-la, cabendo ao administrador optar por aquele
que considera mais pertinente e eficaz. Trata-se de um modelo “fraco” de intervengdo
judicial em politicas publicas, no qual, apesar de indicar o resultado a ser produzido, o
Judiciario ndo fixa analiticamente todos os atos que devem ser praticados pelo Poder
Publico, preservando, assim, o espago de discricionariedade do mérito administrativo
(Brasil, 2023, p. 18).

Desse modo, se ja ha um apelo ao incentivo da consensualidade na fase de conhecimento,

com muito mais razdo deve ela ser estimulada na fase executdria. Sem duvida, diante da

complexidade dos problemas a serem solucionados ou minimizados, o didlogo institucional se

apresenta como o melhor caminho para alcangar a efetivagdo da decisao.
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A atuacdo do magistrado apresenta-se muito mais como a de um facilitador do didlogo
institucional do que a de um tomador de decisdes isolado — até mesmo porque uma ordem judicial
equivocada e dissociada da realidade pode perder completamente a sua razao de ser, tornando-se
ineficaz ou, na pior das hipodteses, reforcando a violagdo de direitos fundamentais. Barroso

prossegue em seu voto no julgamento do RE 684.612/RJ:

[...] o 6rgdo julgado deve privilegiar medidas estruturais de resolugdo do conflito. Para
atingir o “estado de coisas ideal” — o resultado a ser alcangado -, o Judicidrio devera
identificar o problema estrutural. Cabera a Administragdo Piblica apresentar um plano
adequado que estabelega o programa ou projeto de reestruturagdo a ser seguido, com o
respectivo cronograma. A avaliagdo e fiscalizagdo das providéncias a serem adotadas
podem ser realizadas diretamente pelo Judiciario ou por orgdo delegado. Deve-se
prestigiar a resolugdo consensual da demanda e do didlogo institucional com as
autoridades publicas responsaveis (Brasil, 2023, p. 19).

A citacdo propoe que o Judiciario adote uma postura voltada a correcao de falhas sistémicas
por meio de medidas estruturais, em vez de solu¢des meramente paliativas. Nesse modelo, o juiz
identifica o problema, mas cabe a Administragdo Publica elaborar o plano de reestruturagao e o
cronograma de execugdo, garantindo que as politicas publicas sejam efetivamente reformuladas.
Todo esse processo ¢ acompanhado de perto pela fiscalizagdo judicial, priorizando-se sempre o
dialogo interinstitucional e a busca por solucdes consensuais para assegurar que o "estado de coisas

ideal" seja alcangado de forma colaborativa e coordenada.

2.2 A TENSAO ENTRE EFETIVIDADE JUDICIAL E CAPACIDADE INSTITUCIONAL

A partir dessas premissas, percebe-se que a execucao estrutural ndo pode ser compreendida
apenas como um espago de imposicdo judicial, mas como um ambiente em que se confrontam, de
maneira particularmente intensa, a exigéncia de efetividade da decisdo e os limites institucionais
da atuacao jurisdicional. Quanto mais o Judicidrio busca assegurar resultados concretos, mais se
aproxima de escolhas administrativas complexas, cuja formulagdo e execugdo dependem de
capacidades estatais especificas.

Nesse contexto, torna-se necessario desprender-se da dogmatica do processo civil tradicional
—em que a lide ¢ resolvida com uma unica sentenca que sera efetivada na fase executoria — para
compreender que, nos casos de problemas complexos, as decisdes serao proferidas em rede, a
partir do conhecimento da realidade. Esse conhecimento, na maioria das vezes, ndo ¢ alcangado
na fase instrutéria, fazendo surgir o reconhecimento de uma "decisdo-nucleo", de carater mais
geral, que fixa a situa¢do de desconformidade a ser corrigida. Dela sucederdo diversas outras
decisOes para especificar o conteudo da primeira, detalhar o seu alcance ou compatibilizd-la com
a realidade encontrada no momento da implementacao (Arenhart; Osna; Jobim, 2025).

No processo estrutural, a ideia de que o juiz, a partir dos elementos faticos, juridicos e dos

pedidos formulados na peti¢ao inicial, conhecera todo o problema debatido e decidira de modo a
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resolver a lide por meio de uma unica sentenga, deve ser reconsiderada. Valle (2023, p. 13-14),

sustenta que:

Transposta para o campo do processo, essa tensdo entre direito e politica publica se pde
em grau maximo. Se uma demanda se tem aforada tendo por objeto uma determinada
politica publica em seu sentido puro — programa de ag@o concebido por ente federado
para o cumprimento de um determinado dever de agir constitucionalmente assinalado -;
a realidade que ¢é prescrutada na demanda pode se alterar (e certamente se alterara) por
diversas vezes ao longo de todo o processado, e por diversas razdes. Assim, conceitos
tradicionais e tdo caros a logica do processo civil, como a preclusido da fase instrutoria,
podem resultar num absoluto distanciamento entre a decisdo judicial e a realidade fatica
sobre a qual ela ird incidir. O experimentalismo que acima se disse € possivel (se ndo
desejavel) no campo das politicas publicas, ndo se coaduna em principio com os rigores
da concepcao mais tradicional de jurisdicdo, que tem por objetivo “pdr fim ao conflito de
interesses”. Essa ¢ uma ideia que atrai a 1dgica da solucdo definitiva, de uma tUnica
alternativa correta, que ¢ a obrigagdo de fazer que se determinara por intermédio de um
titulo judicial. Ocorre que a realidade, teimosamente, ndo se compadece dos canones da
preclusdo, da imutabilidade da coisa julgada, e tantos outros ainda caros ao direito
processual.

O problema complexo, por sua natureza, demanda capacidades técnicas que ndo serdo
alcangadas pelo juiz isoladamente; dai a necessidade de se abrir a um processo em que as decisdes
sejam mais dialogadas do que impositivas, devendo este ultimo modelo ser utilizado de modo
residual, e ndo principal.

Surge, entdo, a importidncia da teoria das capacidades institucionais — que dialoga
diretamente com o principio da separagdo dos poderes e sua convivéncia com independéncia e
harmonia —, bem como da teoria da deferéncia judicial, que serdo mais bem estudadas nos itens a

seguir.

3 A TEORIA DA DEFERENCIA COMO MARCO TEORICO DE ANALISE

Delineada a tensao entre a necessidade de conferir efetividade a decisao judicial e o respeito
a capacidade institucional da Administracdo Publica, passa-se a analise da teoria da deferéncia
como marco teodrico apto a iluminar esse problema. Para a compreensao do conceito de deferéncia,
parte-se, inicialmente, do significado corrente da palavra, associada as ideias de consideragdo,
respeito e reconhecimento da posi¢do, experiéncia ou competéncia do outro.

Em sentido amplo, agir com deferéncia pressupde uma postura de autoconten¢dao ou de
consideracdo diante de esfera alheia de atuacdo, especialmente quando se reconhece que o outro
detém melhores condi¢des para decidir sobre determinada matéria. Transposto para o campo
juridico, esse sentido servird de base para a compreensao da deferéncia judicial e de seus
fundamentos?.

O conceito de deferéncia judicial foi cunhado no direito estadunidense a partir do paradigma

2 Dicionario Michaelis on-line. Disponivel em: https://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/busca/portugues-
brasileiro/defer%C3%AAncia. Acesso em: 17 abr. 2026.
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Chevron USA, Inc. versus Natural Resources Defense Council, Inc, apresentando-se como uma
revolugdo para o Direito Administrativo. Para Santos e Hogemann (2019, p. 227), a Suprema Corte
Americana “definiu um novo standard para o controle judicial sobre a interpretacdo das regras
promovidas pelas agéncias administrativas, consignando que a decisao independente dos tribunais
deve proteger o poder interpretativo das Agéncias”, conferindo-lhes a primazia da interpretagao
dos conceitos juridicos indeterminados e, admitindo a intervencao judicial de modo excepcional.
Os autores conceituam deferéncia como “uma espécie de autocontengdo judicial, definida por
Dworkin como categoria de restricao que impede os juizes de interferirem nas decisdes emitidas
por instituicdes politicas, atinentes ao reconhecimento de determinados direitos” (Santos;
Hogemann, 2019, p. 229).

Fazendo uma digressdo sobre a ideia de deferéncia judicial, a professora Valle (2021)
registra que, antes mesmo da utilizagdo do termo especifico e da entrada em vigor da Constituigdo
de 1988 —no sentido coloquial acima descrito —, a doutrina ja relatava casos de respeito as escolhas
administrativas, citando a presun¢do de legalidade, legitimidade e veracidade dos atos
administrativos, bem como a insindicabilidade do mérito administrativo, como limites do controle
judicial.

A partir da Constituicao de 1988, continua Valle (2021), a ideia de deferéncia, cunhada como
vedagdo ou amplo limite ao controle dos atos administrativos, passou para o outro extremo. Da
deferéncia total para com as escolhas administrativas, a Administragdo Publica passou a ser
controlada com o olhar voltado nao so para a escolha publica, mas para a finalidade constitucional
dessa escolha.

Desse modo, o controle judicial tornou-se mais intenso e, no lugar da deferéncia para com a
tomada de decisdo administrativa, passou-se a considerar os compromissos finalisticos contidos
na Carta Constitucional, abrindo-se espaco para o ativismo judicial. Nesse sentido, Streck (2016,

p. 724) faz uma diferenciagdo entre ativismo judicial e judicializagao da politica:

O ativismo sempre é ruim para a democracia, porque decorre de comportamentos e visdes
pessoais de juizes e tribunais, como se fosse possivel uma linguagem privada, construida
a margem da linguagem publica. Ja a judicializagdo pode ser ruim ou pode ndo ser.
Depende dos niveis e da intensidade em que ela ¢ verificada. Na verdade, sempre existira
algum grau de judicializacdo (da politica) em regimes democraticos que estejam
guarnecidos por uma Constituigdo normativa. Por isso, ¢ possivel observa-la em diversos
paises do mundo. Alias, ainda recentemente, viu-se isso na Alemanha e nos Estados
Unidos. Por vezes, para a preservacdo dos direitos fundamentais, faz-se necessario que o
Judiciario (ou os Tribunais Constitucionais) seja chamado a se pronunciar toda a vez que
existir uma violagdo por parte de um dos Poderes a Constituigdo. Portanto, a
judicializag@o decorre de (in)competéncia — por motivo de inconstitucionalidades — de
poderes ou instituigdes. [...] A questdo da judicializagdo (da politica), portanto, esta ligada
ao funcionamento (in)adequado das institui¢des, dentro do esquadro institucional tragado
pela Constituigdo. Quanto maior a possibilidade de se discutir, no ambito judicial, a
adequacdo ou ndo da acdo governamental lato sensu em relagdo aos ditames
constitucionais, maior serd o grau de judicializagdo a ser observado.
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Fragoso (2026, p. 28) “explicita que a nogao de deferéncia judicial se contrapde ao ativismo.
Trata-se de autocontengdo do judicial em matérias de cunho estritamente politico ou de alta
envergadura técnica”.

A ideia de autocontengdo, nesse contexto, relaciona-se ao reconhecimento de que
determinadas escolhas administrativas envolvem elementos técnicos, politicos e operacionais que
podem escapar a expertise propria do Poder Judicidrio. A deferéncia, portanto, pressupde a
considera¢do dos limites institucionais da atua¢ao jurisdicional diante de matérias cuja formulagao

€ execugao se inserem, em principio, no espacgo de atuacdo da Administragcao Publica.

3.1 DEFERENCIA, SEPARACAO DE PODERES E CAPACIDADE INSTITUCIONAL

O principio da separagdo dos poderes consagra a independéncia e a harmonia entre eles,
trazendo em seu bojo a fixagdo de competéncias tipicas para cada um e um sistema de controle
reciproco, pois a concentracdo das fungdes de julgar, executar e criar leis em uma tnica autoridade
¢ um cendrio ideal para abusos (Fragoso, 2026).

No estagio atual de discussao sobre o controle judicial das politicas publicas, ou das escolhas
discricionarias feitas pela Administracdo, ja foi superada a indagagdo sobre se esse controle ¢
possivel. A pergunta que se faz, agora, ¢ quais sdo os critérios e limites desse controle. Isso porque,
no nosso sistema constitucional, que contempla a inafastabilidade do Poder Judiciério, o controle
judicial se apresenta como solucdo ultima para casos de omissdo ou violagdo de direitos pelos
demais poderes da Republica. Menegat e Perez (2025, p. 249-250) sustentam que ndo ha mais

espaco para a defesa de:

bolsdes de imunidade absoluta da Administragdo Publica ao controle jurisdicional — a
exemplo da tese da imunidade jurisdicional da discricionariedade administrativa. A
inafastabilidade do controle jurisdicional, inclusive sobre a Administragdo Publica, é
garantia fundamental prevista no art. 5°, inciso XXXV da Constituicdo, e se mostra
essencial para a concretizag@o de direitos fundamentais, sobretudo de indole social, em
um pais ainda em desenvolvimento como o Brasil. Diante disso, por mais que criticas
possam ser feitas a maneira pela qual, na pratica, o controle jurisdicional é exercido, ou
aos critérios utilizados (ou que deixam de sé-1o) por magistrados para exercerem controle
sobre a Administrag@o Publica, tais criticas ndo podem levar ao extremo de serem criados
— ou resgatados — novos espagos obscuros de total imunidade da Administra¢do Ptblica
em relagdo ao controle judicial. E verdade que o Judiciario pode ndo ser a arena mais
adequado para solucionar casos complexos, policéntricos e prenhes de questdes
extrajuridicas, no entanto, ante o tratamento insuficiente - ou a auséncia de qualquer
tratamento — de tais casos pelo demais Poderes, ou ante fracasso de eventuais tentativas
de autocomposigdo entre as partes para dirimir controvérsias na via extrajudicial, restara
apenas a busca pelo Judiciario como ultima ratio para solucionar o litigio e superar
bloqueios politico-institucionais ruminantes.

Dessa forma, saindo de um extremo ao outro (deferéncia absoluta e ativismo judicial), tenta-
se encontrar o equilibrio através de medidas de autocontengdo, ja que se percebe que a atuagdo do
juiz solipsista ndo alcanga a complexidade de problemas publicos que também ndo obtiveram

solucdo na arena propria de decisdo.
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E precisamente nesse esfor¢o de superagio, tanto da deferéncia absoluta quanto do ativismo
judicial, que a categoria da capacidade institucional se torna especialmente relevante. Isso porque
a defini¢do dos limites da atuacdo jurisdicional em matéria de politicas publicas ndo depende
apenas da afirmagdo abstrata da separacao de poderes, mas também da avaliagdo concreta acerca
de qual 6rgao ou Poder dispde de melhores condigdes epistémicas, técnicas e operacionais para
formular, executar e revisar determinadas decisdes em contextos de elevada complexidade.

Uma das criticas que recaem sobre a atuagdo jurisdicional ¢ a auséncia de capacidade
institucional. Isso ocorre porque o ferramental posto a disposi¢do do Direito — qual seja, o processo
civil tradicional — ndo foi preparado para lidar com problemas que demandem decisoes
prospectivas e que exijam planejamento e flexibilidade. Arenhart, Osna e Jobim (2025 p. 230-231)

esclarecem que:

[...] a doutrina tem ponderado que, ndo obstante o Judiciario guarde “competéncia
constitucional” para a atuag@o do direito até mesmo no espaco de politicas publicas e da
implementagdo de garantias fundamentais nos varios ambitos em que isso seja necessario
talvez ndo seja ele o ente mais habilitado para tanto. A falta de conhecimento técnico de
alguns aspectos relevantes e limitagdes proprias do ambiente jurisdicional o tornariam
indspito para esse tipo de discussdo — podendo ensejar consequéncias desconhecidas,
indesejadas ou até mesmo piorar a situagdo existente. O argumento dessa falta de
capacidade institucional, portanto, pode ndo estar situado propriamente na instituicdo
Judiciario, mas no instrumento utilizado pelos magistrados para solucdo da controvérsia.
Do ponto de vista institucional, com efeito, parece até que ha inimeras vantagens em se
permitir ao Judiciario a sindicdncia desses problemas estruturais. A maior possibilidade
do exercicio da fungdo contramajoritaria, a argumenta¢do pautada no Direito, a
necessidade de oitiva dos envolvidos, a possibilidade de controle das decisdes por varias
instancias, certa impermeabilidade das decisdes a eventuais novas maiorias formadas no
corpo eleitoral e algumas outras caracteristicas institucionais do Poder Judiciario podem,
de fato, contar favoravelmente a que esse 6rgdo seja admitido no debate de questdes
complexas e estruturais.

Cada poder foi criado de modo a cumprir determinada missdo dentro do arranjo social. A
discussdo acerca das capacidades institucionais diz respeito a avaliagdo sobre qual instituigdao
(Judiciario, Executivo, Legislativo ou o mercado) tem mais condigdes para tomar determinados
tipos de decisdo, de modo que nao caberia ao Poder Judiciario avangar nas escolhas administrativas
e substitui-las pelas suas proprias escolhas, justamente por lhe faltar conhecimento técnico sobre
determinadas questoes alheias ao Direito.

Marinho (2025) sustenta que a analise de capacidade institucional vai além da mera
constatagdo da competéncia constitucional do Poder Judiciario de julgar os conflitos que lhe sdo
postos, sendo necessario analisar as limitagdes, as habilidades e o ferramental disponiveis para que
o Judiciario compreenda o problema complexo e prospectivo e apresente para ele uma resposta

satisfatoria.
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Destaque-se que Luis Roberto Barroso, ainda em seu voto no julgamento do Tema 698, fez

referéncia expressa a falta de capacidade institucional do Judiciario e a necessidade de a decisdo

judicial estar apoiada em documentos ou manifestagdes de 6rgdos técnicos”.

Fragoso (2026, p. 28-30) sustenta que a teoria das capacidades institucionais se revela mais
complexa do que aparenta e, citando Arguelhes e Leal, apresenta trés premissas para sua

compreensao:

A primeira: no sentido de que separag¢do de poderes nao traduz uma reparticao rigida e
estanque de competéncias, mas um arranjo cooperativo voltado a realizagdo de fins
constitucionais comuns. Cada instituicdio exerce fun¢des para as quais estd
estruturalmente mais bem preparada: o Legislativo atua de modo privilegiado na
formulago de escolhas gerais e distributivas, legitimadas pelo processo democratico; o
Executivo e os orgdos reguladores dispdoem de expertise técnica, capacidade
informacional e instrumentos de implementagdo ¢ monitoramento continuo; o Judiciario,
por sua vez, encontra-se vocacionado ao controle de legalidade, a tutela de direitos
fundamentais em casos concretos ¢ a correcdo de abusos e omissdes estatais. A segunda:
¢ de que todas as instituicdes, ainda que de abstragdo técnica, possuem falibilidade e
alguma margem de incerteza. Tanto o juiz, quanto o legislador e o administrador ptiblico,
operam sob restrigdes informacionais, limitagdes cognitivas e incertezas quanto aos
efeitos futuros de suas decisdes. E exatamente por isso que a decisdo perfeita e ideal —a
fisrt best choice -, trabalhada por Vermeule e Cass Sustein — ndo existe e nunca podera
existir. A terceira: a respeito da escolha consequencialista que orientara qual a instituicao
com melhor aptiddo para decidir sobre determinado assunto. Se todas sdo faliveis, a
decisdo sobre quem deve decidir ndo pode ser orientada por critérios abstratos ou por
pretensdes de corre¢do ideal, mas pela comparagdo dos riscos e consequéncias dessa
escolha. O argumento das capacidades institucionais adota, assim, uma logica de second
best choice, priorizando a melhor decisdo possivel, com menor risco de erro sistémico e
maior possibilidade de corre¢do ao longo do tempo.

Dessa maneira, lembrando que o processo estrutural tem por escopo tratar problemas
complexos — e compreendendo-se que o problema complexo admite varias solugdes possiveis —, 0
controle judicial da escolha ptblica ndo deve perquirir se a escolha A, tomada pela Administragao
Publica, € pior que a solugdo B, apontada pelo Judicidrio, se ambas sdo possiveis e alcancam a
finalidade publica. Nao se busca a decisao perfeita, até porque mesmo as melhores decisdes terao
zonas de desconhecimento, caracteristicas da falibilidade humana.

Se, por um lado, a inafastabilidade da jurisdi¢cdo impede a criacdo de espagos de imunidade
absoluta da Administragdo Publica e, por outro, a teoria das capacidades institucionais demonstra
que o Judiciario nem sempre reune as melhores condigdes para decidir, em concreto, sobre

questdes técnicas e prospectivas, a resposta tedrica para essa tensdo nao estd nem na abstengdo

3 [...] No caso dos autos, por exemplo, pode-se pensar em um plano para corregio das irregularidades no Hospital
Municipal Salgado Filho, que garanta um minimo existencial para o atendimento da populag@o, respeitando, assim, o
direito a satude e a dignidade humana e, a0 mesmo tempo, considere a situacdo das demais unidades de satde sob
responsabilidade do Municipio, para as quais os recursos or¢gamentarios e esfor¢os administrativos também devem ser
orientados. O plano poderia ser elaborado diretamente pela Administragdo Publica Municipal — e, posteriormente,
homologado pelo Tribunal de Justi¢a local — ou desenvolvido em conjunto entre os dois Poderes. Em quarto lugar,
anoto que uma das principais criticas a atuagdo judicial na implementagdo de politica publica, diz respeito a auséncia
de expertise e capacidade institucional. Essa ideia se apoia na percep¢do de que o Judiciario ndo domina o
conhecimento necessario para instituir politicas de satide. Para atenuar esse problema, a decis@o judicial devera estar
apoiada em documentos ou manifestagoes de 6rgaos técnicos, que podem acompanhar a inicial ou compor a instrugdo
processual (RE n.° 684.612/RJ).
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total, nem na substitui¢do plena da decisao administrativa. Esta, antes, na ideia de deferéncia. Dai

a importancia de examinar, mais detidamente, a deferéncia judicial sob esta perspectiva.

4 A DEFERENCIA COMO INSTRUMENTO DE SUPERACAO DE OBICES NA
EXECUCAO ESTRUTURAL

Mais do que um limite externo ao exercicio da jurisdicdo, a deferéncia pode ser
compreendida como um modo qualificado de controle judicial, com o fim de solucionar problemas
complexos. Ressalte-se que aqui ndo se defende a deferéncia como forma de afastar do Poder
Judiciario a sua vocagao constitucional de dizer o Direito, mas sim, valendo-se da harmonia que
deve nortear as relagdes entre os Poderes, fazer com que cada um lance mao da sua expertise para
melhor decidir. Isso nos termos delineados por Valle (2021, p. 118), quando defende a deferéncia
como uma “pratica orientada ao didlogo, desenvolvido a partir de uma dialética entre
Administragcdo Publica e agentes de controle presidida por argumentos objetivos e conhecidos”.

Sob esse enfoque, a deferéncia mostra-se particularmente relevante para a fase de execucao
do processo estrutural, porque permite pensar a atuacio judicial em didlogo com as exigéncias de
efetividade da decisdo — compreendida como observancia do seu impacto social ou alcance do
resultado pretendido — e com as capacidades institucionais da Administragao.

Sobreleva destacar a caracteristica do procedimento estrutural que parte de uma primeira
decisdo proferida na fase de conhecimento, na qual se reconhece a existéncia do problema e se
realiza o contorno das suas complexidades, mas ndo se detalha o proceder da Administracao
Publica, conforme delineado no Tema 698 do STF: “A decisdo judicial, como regra, em lugar de
determinar medidas pontuais, deve apontar as finalidades a serem alcancadas e determinar a
Administragdo Publica que apresente um plano e/ou os meios adequados para alcancar o
resultado”.

Nessa perspectiva, observa-se que a fase de execugao no processo estrutural nio se reduz a
um momento de cumprimento automatico do que ja foi totalmente conhecido e deliberado na
primeira fase procedimental. Ao contrario, ¢ justamente na fase de execucao que a decisdo judicial
precisara ser destrinchada e adaptada a realidade, com vistas a enfrentar concretamente as
dificuldades de implementacao e transformacao da situagdo de desconformidade.

Aqui vale lembrar a licdo de Vitorelli (2025, p. 667), para quem ““a formulag@o das questdes
litigiosas deve ocorrer ao longo do processo, sem prejuizo de serem rediscutidas ou decididas
novamente, caso os fatos subjacentes alterem-se”. Pode-se dizer que a primeira decisao terd por
finalidade conhecer o problema, os seus contornos e as necessidades de melhoria, sendo ja aqui
importante ao julgador fazer uma aproximacdo deferente para conhecer os termos da politica

publica em discussdo, entender a forma de aplicagdo, bem como as escolhas e até as ndo escolhas
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do administrador publico — ao que Valle (2021, p. 118) denominou de “deferéncia como
nivelamento cognitivo”.

A autora ainda aponta a deferéncia como ferramenta de afericdo da observancia da
autovinculacdo da Administragdo; ou seja, apos o julgador conhecer os motivos que levaram a
determinada escolha pelo administrador, pode avaliar se a realidade evidencia uma nao aplicagao
da escolha originalmente feita. Por fim, aponta a deferéncia como objetivagdo do controle, de
modo que a critica a escolha administrativa pelo controlador deve ser realizada num contexto
dialético com as razdes que levaram o administrador a fazer determinada op¢ao. Nesse sentido,

Valle (2021) apresenta critérios para racionalizar a aproximagao deferente.

4.1 COMO A DEFERENCIA PODE ORIENTAR A DELIMITACAO DAS OBRIGACOES
CONCRETAS

Desse modo, se nao ¢ possivel conhecer todos os contornos do problema a ser resolvido no
processo estrutural e ja se demonstrou a importancia desse esforco dialdgico entre os poderes —
através da aproximacgdo deferente na fase de conhecimento —, com muito mais razdo deve-se
sustentar o seu cabimento e a sua importancia na fase de execu¢do da decisdo estrutural. Vitorelli

(2025, p. 654) sustenta que:

na maioria dos casos, sera impossivel que essa solugdo seja imaginada no decorrer do
processo de conhecimento e, mesmo se for, é provavel que as alteragdes da realidade, no
momento da execugdo, tornem o esforgo pretérito imitil. Nao ha como separar a sentenca
de sua implementagdo, o comando de sua efetivagdo. O comando ¢ criado e recriado a
medida que ¢é realizado.

Se a sentenga estrutural, em regra, define a finalidade a ser atingida, mas ndo esgota
analiticamente todos 0s meios para sua consecucao, a aproximagao deferente permite que o Poder
Judiciario exija da Administragdo Publica a apresentagdo das providéncias concretas necessarias
a execucao sem, contudo, substituir-se de imediato ao administrador na escolha dos instrumentos,
etapas e prioridades de implementagdo. Desse modo, a delimitacdo das obrigacdes em concreto
passa a depender de uma constru¢do dialdgica entre o 6rgdo jurisdicional e a Administragdo
Publica.

Ao Judicidrio compete afirmar a situacdo de desconformidade, fixar o resultado
constitucionalmente exigido, controlar a suficiéncia das providéncias propostas e rechacar
solucdes manifestamente inadequadas, insuficientes ou incompativeis com os direitos
fundamentais envolvidos. A Administragio, por sua vez, incumbe — em razio de sua maior
proximidade com a politica publica e de sua capacidade técnica e operacional — formular o plano
de cumprimento, indicar os meios executivos reputados mais adequados, justificar suas escolhas e

demonstrar a viabilidade material e temporal das medidas sugeridas.
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Sendo a complexidade uma das caracteristicas da decisdao estrutural, as obrigagdes nela
impostas sdo, em regra, determindveis e iliquidas. A tentativa de detalhamento judicial, como ja
se disse alhures, pode ser ndo apenas inviavel, mas também contraproducente, pois tem o potencial
de cristalizar uma solugdo que pode se tornar inadequada e inefetiva diante da mutabilidade da
realidade social. A aproximacao deferente permite que a concretizagdo da decisdo se dé por
sucessivos ajustes e corregdes de rumo, preservando tanto a finalidade da tutela jurisdicional
quanto a margem legitima de conformacao administrativa.

Essa afirmagdo, inclusive, aproxima-se da compreensdo firmada no Tema 698 do STF,
segundo a qual cabe ao Judicidrio indicar a finalidade a ser atingida, preservando-se a
Administragdo a escolha dos meios mais pertinentes e eficazes para a sua implementagdo. Nesse
arranjo, a obriga¢do concreta ndo decorre exclusivamente da vontade judicial, nem fica
inteiramente entregue a liberdade administrativa. Ela resulta, antes, de um processo de
especificagdo controlada, no qual o didlogo institucional funciona como instrumento de traducao
do comando aberto em medidas executivas verificaveis, progressivas e compativeis com a

realidade do caso.

4.2 POTENCIAIS GANHOS DE EFETIVIDADE E RACIONALIDADE INSTITUCIONAL

Como ja se observou, a principal dificuldade dos processos estruturais ndo reside, em regra,
no reconhecimento da situacdo de desconformidade, mas na defini¢do dos meios adequados para
sua supera¢ao. Em contextos dessa natureza — marcados pela mutabilidade fatica, pela pluralidade
de solugdes possiveis e pela necessidade de adaptacdes sucessivas —, a tentativa de impor, desde
logo, um modelo fechado e exaustivo de cumprimento pode comprometer a propria efetividade da
decisdo. A licao de Vitorelli (2025), ao assinalar que o comando ¢ criado e recriado a medida que
¢ realizado, reforca a compreensao de que a execugdo estrutural exige respostas progressivas,
sensiveis as alteragdes da realidade e aptas a incorporar, no curso da implementag¢do, novas
informagdes sobre o problema enfrentado.

Nessa perspectiva, a deferéncia pode contribuir para a efetividade porque favorece a
constru¢do de solugdes mais aderentes ao contexto administrativo € mais compativeis com o
resultado pretendido pela decisdo judicial. Em vez de substituir integralmente a Administragdo na
escolha dos meios, o Judiciario preserva sua fungdo de controle e indugdo, permitindo que o ente
responsavel pela politica publica apresente plano, cronograma e providéncias concretas para o
cumprimento da decisdo, tal como assinalado no Tema 698 do Supremo Tribunal Federal. Com
isso, a efetividade deixa de ser compreendida apenas como imposi¢do de comandos coercitivos
intensos e passa a ser relacionada a capacidade de produzir transformagdes reais e progressivas no

estado de desconformidade identificado.
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A teoria das capacidades institucionais traz uma racionalidade que se relaciona com a ideia,
defendida por Fragoso (2026), de que ndo se busca uma decisdo perfeita, mas a melhor decisdo
possivel dentro de um cendrio de falibilidade institucional. Se todas as institui¢des operam sob
limitagdes cognitivas, informacionais e prospectivas, a escolha sobre quem deve decidir ndo pode
ser feita a partir de um ideal abstrato de corre¢ao, mas da comparagao entre riscos € consequéncias.
Nesse sentido, a deferéncia funciona como técnica de second-best choice, permitindo que o
Judiciario controle o cumprimento da finalidade constitucional sem assumir, ele proprio, o 6nus
de formular isoladamente respostas técnicas para problemas publicos complexos.

Também por isso a deferéncia dialoga com a nocao de objetivacao do controle destacada por
Valle (2021). Ao exigir que a Administracdo apresente razdes, dados e justificativas para as
medidas propostas, o controle jurisdicional deixa de operar em uma chave puramente substitutiva
e passa a desenvolver-se em um contexto argumentativo mais transparente. O ganho institucional,
aqui, ndo esta apenas na conten¢do judicial, mas na qualificacdo do proprio controle, que se torna
mais informado, mais dialdgico € menos sujeito ao voluntarismo decisorio.

Desse modo, os potenciais ganhos de efetividade e racionalidade institucional decorrem
precisamente da possibilidade de compatibilizar a tutela jurisdicional e o respeito a estrutura
constitucional de competéncias. A deferéncia — compreendida ndo como imunidade da
Administragdo, mas como autocontencao qualificada e dialogicamente orientada — permite que a
execu¢do estrutural se desenvolva com maior aderéncia aos dados da realidade, maior
aproveitamento da expertise administrativa ¢ maior aptiddo para alcancar, de forma gradual, o

resultado constitucionalmente exigido.

5 CONCLUSAO

O presente artigo partiu da constatagdo de que a fase de cumprimento de sentenga, no
processo estrutural, constitui o momento em que mais intensamente se manifesta a tensdo entre a
necessidade de conferir efetividade ao comando judicial e o respeito a capacidade institucional da
Administragdo Publica. Isso porque, ao contrario do que se verifica no processo civil tradicional,
a execucao estrutural ndo se desenvolve a partir de um comando integralmente fechado e imutavel,
mas de decisdes abertas, progressivas e adaptaveis a realidade fatica encontrada no curso da
implementagao.

Ao longo do trabalho, buscou-se demonstrar que a principal dificuldade dos processos
estruturais ndo reside, em regra, no reconhecimento da situagdo de desconformidade, mas na
defini¢ao dos meios adequados para a sua superagdo. A mutabilidade do problema estrutural, a

pluralidade de solugdes possiveis e a frequente indeterminagdo das obrigagcdes impostas tornam

insuficiente a logica de uma Unica decisdo exauriente, exigindo uma atuacdo jurisdicional capaz
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de acompanhar, revisar e especificar progressivamente o conteudo do comando judicial, sem
perder de vista a complexidade da politica publica envolvida.

Foi justamente a partir dessa constatacdo que se examinou a teoria da deferéncia como
possivel marco tedrico de compreensao da atuacdo judicial na fase executiva do processo
estrutural. A andlise desenvolvida permite responder afirmativamente ao problema de pesquisa
proposto: ¢ cabivel a aplicagdo da aproximacao judicial deferente em sede de execucao de sentenga
em processos estruturais. Contudo, esse cabimento ndo se confunde com abstenc¢do judicial, nem
com a criagdo de espagos de imunidade da Administracao Publica ao controle jurisdicional.

Ao revés, a deferéncia foi compreendida, neste estudo, como modo qualificado de controle
judicial, orientado pelo didlogo institucional, pela objetivagao do controle e pelo reconhecimento
de que, em matérias complexas, a Administragdo detém maior proximidade com a politica publica,
além de melhores condi¢des técnicas e operacionais para formular os meios concretos de
implementagao.

Nessa linha, entende-se confirmada a hipotese inicialmente levantada. Considerada a
natureza frequentemente iliquida e determinavel das decisdes estruturais, a aproximagao deferente
pode facilitar a delimitacdo das obrigacdes concretas a serem cumpridas, precisamente porque
permite que a especificagdo do comando judicial se dé de forma dialdgica, progressiva e
controlada. Ao Judiciario cabe afirmar a situacdo de desconformidade, fixar a finalidade a ser
atingida e controlar a suficiéncia das providéncias propostas; a Administragdo Publica, por sua
vez, compete apresentar plano, cronograma, justificativas € meios executivos aptos a viabilizar o
resultado pretendido. A obrigacdo concreta, assim, ndo decorre exclusivamente da vontade
judicial, nem se entrega integralmente a liberdade administrativa, mas resulta de um processo de
especificagdo controlada em que se procura compatibilizar tutela jurisdicional e racionalidade
institucional.

Também se conclui que a deferéncia, compreendida nessa chave, pode funcionar como
desbloqueio de 6bices a execugao de sentenga. Isso ocorre porque ela reduz o risco de formulagao
de ordens judiciais dissociadas da realidade administrativa, evita a cristalizacdo prematura de
solucdes inadequadas diante da mutabilidade do estado de coisas e favorece a constru¢do de
respostas mais aderentes ao contexto concreto da politica publica. Ao mesmo tempo, preserva-se
a func¢do jurisdicional de controle, na medida em que o magistrado ndo abdica de fiscalizar a
suficiéncia, a adequagdo e a compatibilidade constitucional das medidas adotadas.

Desse modo, a deferéncia judicial, longe de enfraquecer a efetividade da decisdo estrutural,
pode contribuir para qualificad-la, ao permitir que a execugdo se desenvolva com maior
aproveitamento da expertise administrativa, maior sensibilidade as alteragdes da realidade e maior
aptiddo para produzir transformacdes reais e progressivas no estado de desconformidade
identificado. O que se propde, portanto, ndo ¢ a substituicdo da Administracao pelo Judiciario,
nem o recolhimento deste diante da complexidade do problema, mas a constru¢ao de uma atuacao
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jurisdicional dialogada, capaz de promover a efetivacdo de direitos fundamentais sem
desconsiderar a reparti¢do constitucional de func¢des, dando énfase & harmonia que deve existir
entre os Poderes.

Por fim, importa ressaltar que ndo se pretendeu esgotar o tema, nem examinar todas as
possibilidades de controle judicial das politicas publicas ou todas as dimensdes do processo
estrutural. O recorte adotado limitou-se a fase de cumprimento de sentenca e a analise da teoria da
deferéncia como possivel marco tedrico para enfrentar a tensdo entre efetividade da decisdo
judicial e capacidade institucional da Administracdo Publica. Ainda assim, entende-se que o
percurso desenvolvido permite sustentar que a aproximagao deferente oferece parametros
relevantes para a condugdo da atividade jurisdicional na execugdo estrutural, especialmente
quando se busca transformar comandos abertos em medidas concretas, executaveis e compativeis

com a realidade do caso.
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