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Resumen: El estudio analiza la incorporacion de los presupuestos de la teorfa
de los procesos estructurales por parte del Supremo Tribunal Federal de
Brasil en las decisiones en etapa de seguimiento por el Nicleo de Procesos
Estructurales y Complejos (ADPF 347, 635 y 709). Por tanto, adoptando
el método de enfoque deductivo y el método de procedimiento analitico,
se abordan los aportes tedricos sobre los litigios, procesos y decisiones
estructurales, enumerando los presupuestos de la teorfa de los procesos
estructurales. Se exploran cuéles fueron las reestructuraciones internas que el
Tribunal Supremo Federal implement6 con el fin de ajustar los procedimientos
judiciales de tratamiento de los litigios estructurales ante la falta de regulacién
legislativa de los procesos estructurales en Brasil. Por dltimo, tomando como
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base los presupuestos de los procesos estructurales identificados al inicio del
estudio, se analiza el contenido de las decisiones del Supremo Tribunal Federal
con la intencién de verificar si estas respetan e incorporan los elementos
basicos de los procesos estructurales. De este andlisis se concluye que las
tres decisiones incorporan una perspectiva dialégica (tanto institucional
como de las partes con el poder piblico), priorizan la participacién de los
grupos afectados en la construccién de decisiones justas y efectivas, aplican
una actuaciéon experimentalista, agregan mecanismos de seguimiento de la
implementacién y efectividad de la decisién y, en algunas ocasiones, realizan
una traduccién juridico-cultural de experiencias y remedios estructurales
extranjeros, aprendiendo de casos similares ya juzgados por cortes de otros
pafses, adaptando estos estandares a la realidad brasilefia.

Palabras clave: Litigios estructurales, procesos estructurales, Supremo Tribunal
Federal, Ntcleo de Procesos Estructurales y Complejos, experimentalismo

Abstract: The study examines the incorporation of the premises of structural
litigation theory by the Brazilian Federal Supreme Court in decisions under
monitoring by the Center for Complex Structural Litigation (ADPFs 347,
635 and 709). Adopting a deductive approach and an analytical procedural
method, theoretical contributions related to disputes, processes and structural
decisions are initially addressed, including a list of the premises of structural
process theory. The article explores the internal restructurings that the Brazilian
Federal Supreme Court has implemented to adjust judicial procedures to
handle structural disputes in the absence of regulation on structural processes
in Brazil. Finally, based on the premises of structural processes identified at
the beginning of the study, the contents of Brazilian Federal Supreme Court
decisions are analyzed, with the aim of verifying whether they incorporate the
elements of structural processes. We conclude that the three decisions analyzed
incorporate a dialogical perspective (both institutional and between the parties
involved and the State), prioritize the participation of affected groups in the
formulation of fair and effective decisions, apply an experimentalist approach,
apply mechanisms for monitoring the implementation and effectiveness of
the decision, and, on some occasions, involve a legal-cultural translation
of structural experiences and remedies from other countries by learning from
similar cases judged by courts elsewhere and adapting those standards to the
Brazilian context.

Keywords: Structural disputes, structural litigation, Brazilian Federal Supreme
Court, Center for Complex Structural Litigation, experimentalism

I.INTRODUCCION.-1I.LITIGIOS,PROCESOSY DECISIONES ESTRUCTURALES:
LA COMPRENSION DE CONCEPTOS Y EL LISTADO DE PRESUPUESTOS
PARA SUPERAR PROBLEMAS ESTRUCTURALES.- Ill. LA AUSENCIA DE
REGULACION LEGISLATIVA DE LOS LITIGIOS ESTRUCTURALES Y LA
NECESIDAD DE REESTRUCTURACION INTERNA DE LOS PROCEDIMIENTOS
JUDICIALES DEL SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL DE BRASIL PARA ABORDAR
LOS LITIGIOS ESTRUCTURALES.- IV. UN ANALISIS DE LA INCORPORACION
DE PRESUPUESTOS INHERENTES A LOS PROCESOS ESTRUCTURALES EN
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LA RESOLUCION DE LITIGIOS ESTRUCTURALES POR PARTE DEL SUPREMO
TRIBUNALFEDERAL DEBRASIL.-IV.1.ACCION PORINCUMPLIMIENTO DEUN
PRECEPTO FUNDAMENTAL 347.- IV.2. ACCION POR INCUMPLIMIENTO DE
UN PRECEPTO FUNDAMENTAL 635.- IV.3. ACCION POR INCUMPLIMIENTO

DE UN PRECEPTO FUNDAMENTAL 709.- V. CONCLUSIONES. LA INCORPORACION
DE LOS PRESU-
) PUESTOS DE
[. INTRODUCCION LOS PROCESOS

Los litigios estructurales cumplen una funcién crucial en la resolucion ~ ESTRUCTURALES
de problemas estructurales al fomentar que los implicados amplien PORELSUPREMO
sus perspectivas individuales y se centren en la lucha contra los RIBUNALFEDERAL
fallos sistémicos que vulneran los derechos humanos y perpetdan las  2F BRASIEENEL

. . . Ce . . . JUICIO DE LITIGIOS
situaciones de desigualdad e injusticia a un nivel colectivo. Debido a la

.. . ESTRUCTURALES

complejidad de los problemas estructurales y al impacto transformador
que se espera conseguir con este tipo de litigios, el procedimiento NCORPORATION
judicial empleado debe adaptarse necesariamente a los presupuestos ~©OF IHEPREMISES
fundacionales de los distintos intentos de resolver situaciones en las que OF STRUCTURAL

. . LITIGATION BY THE
la realidad no se ajusta a la ley. BRAZILIAN FEDERAL

SUPREME COURT IN
THE ADJUDICATION
OF STRUCTURAL
DISPUTES

Tomando en cuenta lo anterior, al igual que la actual ausencia de
regulacion de procesos de litigio estructural en el sistema juridico
de Brasil y los recientes esfuerzos de reestructuracién dentro del Supremo
Tribunal Federal (o STF) brasilefio para atender litigios estructurales,
surge la siguiente pregunta: (las medidas establecidas por el STF de
Brasil para juzgar los litigios estructurales dentro de su jurisdiccion se
adhieren a los presupuestos que rigen los procesos estructurales?

Al emplear un enfoque deductivo, un procedimiento analitico y una
investigacion bibliografica y jurisprudencial, el presente estudio tiene
como objetivo: a) comprender el rol de los litigios estructurales en la
solucién de los problemas estructurales a partir de las especificidades y
caracteristicas de los procesos y decisiones estructurales que impulsan
los cambios estructurales, y enumerando algunos presupuestos
elementales de la teorfa del proceso estructural; b) analizar cémo el
Supremo Tribunal Federal de Brasil ha reestructurado internamente
su procedimiento judicial para abordar los litigios estructurales, ante
la falta de regulacién de procesos estructurales por el sistema nacional
juridico; y ¢) identificar, a partir de las decisiones supervisadas por el
Nicleo de Procesos Estructurales y Complejos —en adelante, Nupec—
(ADPF 347, 635 y 709), si el mayor tribunal de Brasil ha incorporado
los presupuestos inherentes de los procesos estructurales en su juicio de
litigios estructurales dentro de su jurisdiccion.

MONIA CLARISSA HENNIG LEALY
ELIZIANE FARDIN DE VARGAS
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[I. LITIGIOS, PROCESOS Y DECISIONES ESTRUC-
TURALES: LA COMPRENSION DE CONCEPTOS
Y EL LISTADO DE PRESUPUESTOS PARA SUPE-
RAR PROBLEMAS ESTRUCTURALES
En los casos de violacién inherente de los derechos humanos
fundamentales en las formas en las que operan instituciones ptblicas
o privadas, existe una tendencia creciente a llevar ante el poder
judicial los litigios estructurales, con demandas de litigios estructurales
que pretenden lograr transformaciones sustanciales para abordar las
violaciones sistematicas de los derechos.

Con el propésito de conceptualizar estos conflictos de cardcter
estructural, Franca (2022a) sefala que «los litigios estructurales
son cuestiones complejas que, para ser resueltas, requieren el ajuste
o implementacién de politicas publicas y/o la reestructuracién de
instituciones estatales cuyos métodos de accién (o negligencia) vulneran
los derechos fundamentales» (p. 407)".

De este modo, se reconoce la importancia de este tipo de demanda
para enfrentar las deficiencias en la elaboracién de politicas pdblicas,
lo que permite la bisqueda de una adecuada defensa de los derechos
a través de la correcta elaboracion de politicas publicas. Cuando el
Estado no implementa las politicas publicas, el Poder Judicial, que
también es responsable de garantizar el respeto y la aplicaciéon de los
preceptos constitucionales, puede y debe intervenir para asegurar el
cumplimiento de dichos objetivos. Esto no implica invalidar a los otros
poderes del Estado, sino garantizar que se cumpla lo determinado por
los legisladores constitucionales. Si el Poder Judicial no actda sobre las
fallas que identifica, estarfa proporcionando una proteccién inadecuada
de los derechos, en contra del principio de tutela efectiva, dado que es
su responsabilidad garantizar la defensa de los derechos fundamentales

(Santos, 2021, p. 25).

Para definir los litigios estructurales, Puga (2014) enumera las siete
caracteristicas mas usadas en la literatura para identificar este tipo de
litigios: a) la participacion de varios actores procesales; b) los casos
involucran a un grupo de individuos afectados que no participan
directamente en el proceso judicial, sino que son representados por
otros miembros del grupo o por terceros autorizados legalmente;
c) el problema tiene una causa originaria que provoca una violacién
de derechos en efecto domind, causa que en general se origina en
una norma juridica, en una politica o practica (ptblica o privada), o
en una condicién o situacién social que perjudica intereses de manera
sistémica o estructural, aunque no siempre de manera uniforme; d) la

1 Traduccién de las autoras.
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manera en la que opera una institucién estatal o burocrética, que sirve
de contexto a la situacién o condicién social violatoria de derechos; e)
los demandantes afirman sus valores y/o exigen derechos de naturaleza
econdmica, social o cultural; f) los reclamos involucran la distribucién de

bienes y recursos; y g) la emisién de una decisién judicial que comprende -/ NCORPORACION

. ~ . . DE LOS PRESU-
una serie de 6rdenes que deben ser continuamente implementadas y BUESTOS DE
ejecutadas a largo plazo (pp. 45-46). LOS PROCESOS
Dados estos elementos constitutivos, que ponen de manifiesto la = RUCTURALES

POR EL SUPREMO

comple]}dad 1r}he‘rente alos 11t1g10§ estrl‘lctural‘es,. las respuestas judiciales TRIBUNAL FEDERAL
necesarias serdn igual de complejas. Si el objetivo es simplemente que - oo rc) by pL
cese la violacién de derechos, puede encontrarse una posible solucion ;010 pe L T1cI0S
temporal al problema; sin embargo, la situaciéon puede repetirse en el  £sTRUCTURALES

futuro (Vitorelli, 2022, p. 287). NCORPORATION

Este aspecto subraya la importancia, en dichos casos, de que la decision ~ OF THE PREMISES
se distinga del modelo tradicional, incluya respuestas difusas de cardcter ~©F STRUCTURAL
anticipatorio, e implique la implementacién de medidas previstas en la EE/LGZ?LI/S\IJ\]FBEYDTEEEAL
decisién que se prolongan en el tiempo y que tengan por objeto lograr

. SUPREME COURT IN
resultados verdaderamente transformadores para toda la comunidad |\, o) 0icaTioN
(Fiss, 1979, p. 2). Lg judicializacién de un litigio est{ructural, POT  OF STRUCTURAL
tanto, «pretende erradicar las causas profundas del conflicto en lugar  pspyTEs
de limitarse a abordar sus consecuencias resultantes. Por lo tanto, un
proceso de litigio estructural pretende reconstruir un determinado
estado de cosas, en vez de eliminar, reparar o castigar comportamientos

aislados» (Franga, 2022a, p. 407).

Suele ser comin que el Poder Judicial, cuando trata con demandas
complejas como las relacionadas con la judicializacion de las politicas
publicas, emplee modelos de resolucion méas tradicionales, rapidos,
individualistas y, por ello, menos eficaces en términos de resolucién
del problema estructural. Al pasar por alto una perspectiva mds
amplia (estructural) que considere las causas profundas y no solo las
consecuencias, no se desarrollan soluciones capaces de combatir el
defecto estructural desde un punto de vista colectivo. Esto conduce a
una garantia selectiva de los derechos fundamentales solo para aquellos
individuos que poseen los conocimientos y los recursos financieros para
defender sus intereses judicialmente (p. 400).

La ineficacia del modelo de proceso tradicional (de naturaleza liberal
e individualista) para la resolucién de litigios estructurales también
se debe al hecho de que estas acciones no pretenden cuestionar un
acto aislado de violacién y restaurar un statu quo, sino cuestionar la
institucionalizacién y reproduccion de los factores que conducen a
la violacién estructural, asi como exigir la reorganizacion de la estructura/

MONIA CLARISSA HENNIG LEALY
ELIZIANE FARDIN DE VARGAS
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agencia para evitar la repeticién de actos ilicitos con la misma causa

(p. 405).

Al llegar a este punto, surge la pregunta: icudl es el procedimiento
judicial adecuado para dar soluciones a este tipo de reclamaciones?
Con base en la teorfa estadounidense —que originé el debate sobre
el tema de los litigios estructurales—, Owen Fiss (2017) sostiene
que el litigio estructural es un instrumento judicial a través del cual
el juez, enfrentando una estructura burocritica que socava valores
constitucionalmente protegidos, emprende la tarea de reestructurar los
arreglos institucionales para eliminar la amenaza a los derechos (p. 120).

Sin embargo, la definicién del marco procesal para llevar a cabo este
proceso estructural dependerd de la naturaleza del litigio que se aborde
(por ejemplo, el hacinamiento en las cérceles, la insuficiencia de
plazas en guarderfas publicas, la discriminacion estructural, la letalidad
policial y las crisis medioambientales, entre otros). Ademds, puede ser
necesario combinar mas de un proceso estructural; es decir, generar,
aprobar y aplicar un plan estructural, todo ello en un entorno altamente
democratico en el que el didlogo entre los poderes del Estado y la

sociedad civil sea una realidad (Jobim, 2022, p. 857).

En vista de ello, el litigio para abordar problemas estructurales exige
una nueva forma de actuacién judicial. Pero no solo eso, también
requiere una reformulaciéon del modo tradicional de proporcionar
proteccién judicial, un cambio en el énfasis del procedimiento judicial
hacia un papel més activo que incluya el empoderamiento de las partes
implicadas, la apelacién de una estrecha cooperacién para resolver el
conflicto estructural y el fomento de una amplia participacion y didlogo
entre los implicados y la sociedad civil (Santos, 2021, pp. 69-70).

El proceso estructural, debido a su complejidad, se resuelve por etapas,
siguiendo un procedimiento ciclico y en espiral. Este modelo incorpora
el proceso continuo de construccién y reconstruccién inherente a la
resolucion de litigios estructurales a través de decisiones estructurales.
En consecuencia, estos casos no se resuelven a través de un proceso
lineal de toma de decisiones sino que el proceso permite retrocesos,

revisiones y medidas alternativas mas all4 de las inicialmente establecidas
(Vitorelli, 2022, pp. 296-297).

Segtin Vitorelli (2022), el camino ciclico y en espiral del procedimiento
judicial de resolucién de procesos estructurales® implica seis etapas:

3 «Ellitigio estructural es un tipo de litigio en el que la violacién impugnada surge de las operaciones de
una estructura burocratica, ya sea publica o privada y que, debido a las caracteristicas del contexto
en el que se produce, la resolucién requiere la reestructuracion del funcionamiento de esa estructura.
[...] Los casos estructurales son acciones judiciales dirigidas a la reestructuracién de una institucion
publica o privada cuyo comportamiento causa, fomenta o posibilita el litigio estructural» (Vitorelli,
2018, pp. 340 y 347). Traduccion de las autoras.
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1. La comprensién de las caracteristicas del litigio en toda su
complejidad y conflictividad, permitiendo que los diferentes
grupos de interés sean escuchados, con respeto al cardcter

policéntrico del litigio. ,
LA INCORPORACION

2. El desarrollo de un plan para modificar el funcionamiento de la  DELOS PRESU-
estructura, en un documento o mediante diversos acuerdos u PUESTOS DE
6rdenes judiciales, con el objetivo de cambiar su comportamiento  LOS PROCESOS

indeseable. ESTRUCTURALES
POR EL SUPREMO
3. La implementacién de este plan, ya sea de manera obligatoria 0 TRIBUNAL FEDERAL
mediante negociacion. DE BRASIL EN EL

.. . ., JUICIO DE LITIGIOS
4. La evaluacién de los resultados de la implementacion para  ccrpicrupales

garantizar que se produce el resultado social previsto al inicio del

proceso: corregir la infraccién y lograr condiciones que impidan ~ NCORPORATION
que se repita en el futuro. OF THE PREMISES
OF STRUCTURAL

5. La revisién del plan en funcién de los resultados evaluados para  LITIGATION BY THE
abordar aspectos no reconocidos inicialmente o mitigar efectos BRAZILIAN FEDERAL

secundarios imprevistos. SUPREME COURT IN
THE ADJUDICATION

6. Laimplementacién del plan revisado, lo que reinicia el ciclo, que  OF STRUCTURAL
contintia hasta que se resuelva el litigio. Es decir, desde el contexto  DISPUTES
de los procesos estructurales hasta que se alcance el resultado
social que se considere adecuado segin las circunstancias del
conflicto (p. 297)%.

Por el contrario, Didier Jr. et al. (2020) sostienen que el proceso
estructural es un proceso bifurcado que implica el reconocimiento inicial
y la definicion del problema estructural, seguido de la definicion del plan
de reestructuracién necesario (p. 65). Arenhart (2013), por su parte,
sostiene que los procesos estructurales implican decisiones en serie, pues
a partir de la decisién inicial, genérica y amplia, surge posteriormente
una cadena de nuevas decisiones, junto con medidas méas especificas
que fomentan la proteccién de los derechos inicialmente reconocidos
(p- 394). Para resumir los conceptos, el litigio estructural se refiere a
problemas complejos que deben ser abordados a través de un proceso
estructural, en el cual el Poder Judicial emite una decisién que sefala
soluciones estructurales destinadas a resolver la situacién que involucran
la violacién de los derechos humanos y fundamentales. La teorfa de
los procesos estructurales implica varios tipos de soluciones, como las
«decisiones estructurales» (de la Corte Suprema de los Estados Unidos),
el «estado de cosas inconstitucional» (de la Corte Constitucional de
Colombia) y el «compromiso significativo» (de la Corte Constitucional

de Sudéfrica) (Machado Segundo & Serafim, 2022, p. 94).

MONIA CLARISSA HENNIG LEALY
ELIZIANE FARDIN DE VARGAS

4 Traduccién de las autoras.
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Para profundizar de manera breve en estas soluciones, las cuales tienen
su origen en la jurisprudencia de diferentes tribunales constitucionales,
las «decisiones estructurales» son emitidas por el Supremo Tribunal
de los Estados Unidos y tienen como objetivo solucionar problemas
sistemdticos con amplio impacto social. Los casos suelen implicar
interpretacién constitucional y pueden ocasionar la reestructuracién
de las instituciones gubernamentales o la implementacién de politicas
publicas a través de acciones judiciales. La decisién estructural, en el
contexto de los Estados Unidos, se creé como un mecanismo juridico
que tenfa como objetivo eliminar la segregacion racial en las escuelas.
Surgi6 cuando los jueces federales trataron de ejecutar la decisién de
la Corte Suprema de 1954 en el caso Brown vs. Board of Education, el
cual oblig la transformacién de los sistemas de escuelas segregadas a
sistemas unitarios y no raciales. Sin embargo, debido al éxito que tuvo,
terminé usandose también en otros casos. Segtiin Owen Fiss (2022),

a finales de la década de 1960, abogados y jueces intentaron aplicar en
otros dmbitos las lecciones aprendidas en los casos de desegregacion
escolar. Como resultado, la solucién elaborada en los casos escolares
se emple6 para reformar hospitales, departamentos de policia,
departamentos de vivienda y prisiones (p. 35).

Tomando en consideracién que el proceso judicial estructural busca
erradicar una amenaza continua hacia los valores constitucionales a
través de la emisién de decisiones estructurales, estas funcionan como
un mecanismo formal a través de las cuales el Tribunal emite directrices
sobre cémo debe alcanzarse este objetivo, y pretenden eliminar la
posibilidad de persistencia o recurrencia de la violacién de derechos
en el futuro, tal como indica Fiss (1978, p. 11). Asi, las decisiones
estructurales no son estaticas, sino que estan sujetas a ser modificadas
en funcién de las necesidades y de la evolucion de los hechos del caso,
lo que significa que:

el juez mantiene una relacién continua con la institucién durante un
periodo de tiempo significativo. No existe un método facil y tGnico para
reconstruir una institucién; una serie de intervenciones son inevitables,
ya que se debe evaluar la conducta de los demandados y dar nuevas
instrucciones una y otra vez. Las decisiones estructurales implican un
proceso de interaccién continua (p. 28).

Por lo tanto, las sanciones se emiten a través de fallos suplementarios
mediante los cuales, «en cada ciclo de procesos suplementarios de
reparacion judicial, la obligacién correctiva se define cada vez con mayor
especificidad» (p. 36). Asi, el enfoque judicial del problema estructural
es prospectivo, lo que significa que este tipo de medida es de particular
importancia en las reformas estructurales.
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Por otro lado, el «estado de cosas inconstitucional» es una doctrina
de la Corte Constitucional de Colombia con el objetivo de abordar
situaciones que involucran violaciones de derechos generalizadas y
sistematicas. Es decir, al declarar un estado de cosas inconstitucional, la
Corte Constitucional de Colombia est4 afirmando que una determinada

. co . . . . DE LOS PRESU-
situacion implica graves violaciones de derechos humanos, los cuales BUESTOS DE
suelen ser abordados en un constitucionalismo comparado bajo el | < procrens
término «casos estructurales» (Garavito, 2009, p.435). Ante lamagnitud  r<7picTuRALES
del problema, en lugar de enfocarse en casos de manera individual, la  porEL sUPREMO
Corte elige declarar un «estado de cosas inconstitucional» —con base ~ TRIBUNAL FEDERAL
en un determinado criterio establecido en la jurisprudencia misma de  DE BRASILEN EL
la Corte de Colombia®— vy, de este modo, reconoce el deterioro de un  JUICIO DELITIGIOS
sector en particular e insta al Gobierno a adoptar medidas integrales ~FSTRUCTURALES
para abordar las violaciones de derechos y para beneficiar a aquellos  |ncorPORATION
individuos que fueron afectados por las violaciones de derechos como — OF THE PREMISES

resultado del «estado de cosas inconstitucional», pero que no buscan ~ OF STRUCTURAL

proteccion legal. LITIGATION BY THE
BRAZILIAN FEDERAL

Esto se puede observar en la Sentencia T-025/2004 de la Corte SUPREME COURTIN
Constitucional de Colombia. En esa ocasién, la Corte —revisando y = THE ADJUDICATION
acumulando 108 acciones de tutela interpuestas en 22 ciudades del ~OF STRUCTURAL
pafs por 1150 familias desplazadas— declaré que la situacién de los P'SPUTES
desplazados internos constitufa un «estado de cosas inconstitucional»,

derivado del incumplimiento del Estado de su deber de proteccion

(Garavito & Franco, 2015, p. 64).

LA INCORPORACION

La decisién no solo reconocfa las violaciones de derechos humanos,
sino que también exigia que las consecuencias de la sentencia se
apliquen a todos los desplazados, independientemente de que hayan
interpuesto una accién de tutela. Para abordar el problema desde un
enfoque integral, la Corte de Colombia emitié varios decretos que
exigian en particular que el estado desarrolle un plan para abordar el
«estado de cosas inconstitucional». La Corte también se comprometi6 a
monitorear el cumplimiento por parte del Estado de las disposiciones de

5 Broocke (2021) describe seis criterios definidos en la jurisprudencia de la Corte Constitucional
de Colombia, enfatizando que estos no son exhaustivos ni siempre concurrentes y que la Corte
puede reconocer otras circunstancias en su juicio de futuros casos. Segun el autor: «A partir de
la determinacién factica de ciertas circunstancias que lo indican, la Corte define si un litigio
estructural constituye un ECI [estado de cosas inconstitucional], habiéndose establecido en
su propia jurisprudencia los factores a valorar de la siguiente manera: i) vulneracién masiva y
generalizada de diversos derechos constitucionales que afecte a un nimero significativo de personas;
ii) incumplimiento prolongado por parte de las autoridades de sus obligaciones de garantia de estos
derechos; iii) adopcién de practicas inconstitucionales, como la incorporacion de la accion de tutela
como parte del procedimiento de garantia del derecho vulnerado; iv) la falta de la emisién de las
medidas legislativas, administrativas o presupuestarias necesarias para evitar la vulneracion de
derechos; v) la existencia de un problema social cuya solucién implica la intervencion de multiples
entidades, requiere un conjunto complejo y coordinado de acciones, y demanda un nivel de recursos
que exige un esfuerzo presupuestal adicional significativo; y vi) si todos los afectados recurrieran a
la accién de tutela para obtener sus derechos, se produciria una congestion judicial masiva» (p. 36).
Traduccién de las autoras.
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la sentencia T-25. Para ello empleé diversos instrumentos, incluyendo
la celebracion de audiencias publicas y sesiones técnicas, creando asf un
consejo especial de monitoreo del cumplimiento y emitiendo mandatos
de monitoreo (pp. 66-67).

La declaracién de un «estado de cosas inconstitucional» tiene una
finalidad practica y, debido al caricter juridico y politico de esta
doctrina, requiere un seguimiento constante para garantizar la
eficacia de los mecanismos judiciales y asi hacer frente a la situacion
inconstitucional. En cuanto a la funcién juridica y politica del «estado
de cosas inconstitucional» o ECI, Cesar Rodriguez Garavito (2009)
identifica su cardcter pragmatico como su principal caracteristica
(p. 438). El reconocimiento de un estado de cosas inconstitucional tiene
una finalidad practica en la medida en que busca esencialmente obligar
al Estado a crear, implementar, financiar y evaluar las politicas pablicas
necesarias para abordar la violacién masiva de derechos que dio lugar
a esta declaracién. Asimismo, exige un seguimiento continuo de todos
los ECI para garantizar que la sentencia que lo declara sea efectiva y
fomenta la colaboracién entre los diversos agentes publicos y privados
implicados en casos estructurales.

Esta breve descripcién de la doctrina del estado de cosas inconstitucional
demuestra su pertinencia para abordar litigios estructurales. Ademads,
cabe sefalar la primacfa de las herramientas judiciales inherentes a los
procesos estructurales, asi como el refuerzo del didlogo institucional y
social, la mayor participacion de las distintas partes interesadas en el
proceso, el monitoreo permanente del cumplimiento de la decisién
judicial tras la emision de la sentencia y la extension de las consecuencias
de la decisién por encima de un caso individual.

Finalmente, es necesario examinar la herramienta de «compromiso
significativo» usada por la Corte Constitucional de Sudéfrica, por medio
de la cual el Poder Judicial «funciona como una fuerza motriz que despierta
a los poderes politicos de la inercia, promoviendo un didlogo entre las
entidades judiciales y administrativas, incluyendo en este proceso a los
segmentos de la poblacién afectados por la inercia del Estado» (Serafim,
2019, p. 109)¢. De manera muy similar a la declaracién de un estado de
cosas inconstitucional por parte de la Corte Constitucional de Colombia,
la teorfa del compromiso significativo tiene como objetivo fomentar el
desarrollo de soluciones a través de la colaboracion entre las autoridades
publicas y la sociedad. Para ello, la Corte funciona como coordinadora de
este dialogo, promoviendo la cooperacién entre las autoridades pablicas
y los agentes sociales en la creacién conjunta de medidas estructurales
disefiadas para superar la situacién inconstitucional. Segin Broocke

6 Traduccién de las autoras.

Derecho PUCP, N.° 93,2024 / e-ISSN: 2305-2546



(2021), este prototipo de actuacién judicial «aporta un modelo de
activismo judicial dialégico, compatible con la idea de “regulacién
experimentalista”» (p. 57)7.

Un ejemplo es la sentencia de la Corte Constitucional de Sudéfricaenla A INCORPORACION
que se aplico la teorfa del compromiso significativo al caso Olivia Road,  DELOS PRESU-
un litigio en el que estaban implicados unos cuatrocientos residentes PUESTOS DE

de asentamientos informales de las afueras de Johannesburgo. Estas 05 PROCESOS
personas se enfrentaban a la amenaza de desalojo debido a las malas ~ F°TRUCTURALES
POR EL SUPREMO

¢ inseguras condiciones .d.e, los edificios que hgbuaban. Antgs de dictar TRIBUNAL FEDERAL
sentencia, la Corte emiti6 una orden provisional que obligaba a las oo/
partes implicadas a «comprometerse significativamente» para resolver ;10 pe LiTIGI0S
sus diferencias y dificultades en funcién de valores constitucionales, E£STRUCTURALES
con el objetivo de mejorar la habitabilidad de los edificios y desarrollar

. .. INCORPORATION
conjuntamente un plan concreto de vivienda permanente. Esta orden OF THE PREMISES
judicial volvi6 a configurar la dindmica de poder entre los ocupantes y - 1 crural
las autoridades publicas, ya que reconocié que esta poblacién vulnerable | 116 at10N BY THE
tenfa derechos, incluido el derecho a participar democriticamente enla  graAZILIAN FEDERAL
toma de decisiones (Broocke, 2021, p. 56). SUPREME COURT IN

. . .. . THE ADJUDICATION
Una vez que los habitantes y el gobierno municipal se comprometieron o c1picTURAL

a dialogar, las partes lograron un acuerdo parcial luego de varios meses.  pspuTES
A través de este acuerdo, la municipalidad se comprometié a suspender
el desalojo e implementar medidas para mejorar los edificios y la calidad
de vida de los habitantes, incluyendo la limpieza de las dreas residenciales,
facilitando acceso al agua y asegurando saneamiento bésico (Casimiro,

2022, p. 32).

En este contexto, la Corte Constitucional asumié la responsabilidad
de facilitar el didlogo y gestionar los aspectos estructurales del proceso,
mientras que el estimulo a «comprometerse significativamente»
impulsé la aplicacion de las obligaciones relacionadas con los derechos
econdmicos y sociales. Este enfoque ha demostrado su eficacia a la hora
de conciliar los diversos intereses implicados en la toma de decisiones,
fomentando un didlogo proactivo y honesto entre las partes. Ademés, la
Corte Constitucional desempefia el papel de facilitadora en la gestion de
los procedimientos estructurales, la definicion de los objetivos generales,
el fomento del didlogo constructivo, la supervisién de la implementacién
judicial de los acuerdos y el establecimiento de plazos para el suministro
de la informacién necesaria (Broocke, 2022, p. 45).

A pesar de las similitudes entre las teorfas sudafricana y colombiana,
existe una diferencia sustancial entre ellas. Segtin Broocke (2021), a
diferencia del estado de cosas inconstitucional, el «comprometerse
significativamente» no implica mecanismos de monitoreo del
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cumplimiento de las disposiciones de la sentencia. En el contexto
colombiano, tales mecanismos sirven de base para la emisién de medidas
suplementarias durante la fase de ejecucién de la decisién judicial (p. 56).

Teniendo en consideracién las valiosas contribuciones doctrinales de
todas las teorfas mencionadas, el camino para desarrollar un modelo
de procedimiento estructural que se adapte a las particularidades
locales de Brasil y que, al mismo tiempo, abarque las ideas centrales de
los procesos estructurales de todo el mundo deberfa conllevar varias
acciones que tengan el objetivo de garantizar la adecuada resolucién
de litigios estructurales como: a) promover una amplia participacién
social en el proceso estructural y priorizar la accién judicial dirigida
por el experimentalismo democratico, b) importar de manera critica
experiencias y soluciones estructurales del exterior, y ¢) incorporar
mecanismos de monitoreo y seguimiento de la efectividad del
cumplimiento de las acciones previstas en la decision estructural.

En cuanto el experimentalismo democratico, esta teorfa surgié en la
doctrina estadounidense en articulos como «Destabilization Rights:
How Public Law Litigation Succeeds», de Charles E Sabel y William
H. Simon, publicado por la Harvard Law Review en 2004. Para adaptar
la teorfa al contexto brasilefio, Lanza (2022) argumenta que el
experimentalismo es un método judicial dirigido a la implementacién
de las decisiones judiciales basado en premisas como el consenso, la
amplia participacion de las partes e interesados, y la garantia de que
los procedimientos judiciales sean transparentes y publicos (p. 181).
Las autoras afirman que el método experimentalista es compatible
con el sistema juridico de Brasil —en especial desde la promulgacién
del Codigo de Procedimiento Civil de 2015— mediante la adopcién
de la misma l6gica que justifica la adaptacion de la teorfa del proceso
estructural al contexto juridico brasilefio; es decir, «los presupuestos
subyacentes y los fundamentos doctrinales son los mismos. Después de
todo, el experimentalismo pretende ser un modelo utilizado “dentro”

de un proceso estructural, lo que significa que es una parte de ese
proceso» (Lanza, 2022, p. 181)8.

Se ha observado que, con respecto al experimentalismo democratico,
en otros paises la participacion de la sociedad civil es un elemento
esencial en el desarrollo del proceso estructural, necesario para superar
las objeciones antidemocraticas y las alegaciones de falta de capacidad
institucional del Poder Judicial para impulsar las transformaciones
sociales. En este sentido, Jobim (2022) sostiene que un modelo de
teorfa del proceso estructural, «por lo tanto, implicarfa la construccién
democratica de un derecho procesal que abarque, inicialmente, la

8 Traduccién de las autoras.
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posibilidad de didlogo entre el Poder Judicial, el Poder Ejecutivo, el
Poder Legislativo y la Sociedad Civil» (p. 862)°.

Este espacio de participacién y didlogo también contribuye de manera

importante a superar la percepcién que se tiene de las intervenciones LA INCORPORACION
judiciales estructurales como antidemocréticas y carentes de poder DELOSPRESU-
para la modificacién efectiva de la realidad social debido a la falta de  PUESTOS DE
conocimiento técnico de los jueces. En este punto, Garavito y Franco 05 PROCESOS
(2015), acorde con las propuestas que estén a favor del experimentalismo ~ =>TRUCTURALES
democratico y el activismo dialégico en la reformulacién de la mecanica ?ROIEELN?\LE PFEEDI\QF? AL
de las intervenciones judiciales en este tipo de procesos, sostienen que - oo e

esta postura tiene el potencial de superar estas objeciones (pp. 240-241)'°. | ),c10 pE LiTIcIOS

Al considerar el experimentalismo como un método adecuado para EOTRUCTURALES

llevar a cabo un proceso de litigio estructural, es importante sefialar que  INCORPORATION

la esencia del experimentalismo consiste en lo siguiente: la negociacién ~ OF THE PREMISES

entre las partes, con la posibilidad de integrar a otros interesados y =~ ©F STRUCTURAL

expertos en las deliberaciones; la intervencion judicial del tipo rolling ~-TGATION BY THE
.l L. . . BRAZILIAN FEDERAL

rule, una decisién que establece reglas bésicas pero que tiene cardcter

.. . . . SUPREME COURT IN

provisional, de modo que dichas medidas puedan ser continuamente .- /51 aTi0N

reevaluadas, incluyendo la participacién constante de las partes o crpicTURAL

involucradas para evaluar la eficacia de las medidas adoptadas; y la  pjsputes

transparencia, la cual asegura que las medidas adoptadas en funcién

de la rolling rule se hagan publicas, garantizando asi la supervision del

cumplimiento del plan de medidas estructurales (Sabel & Simon, 2017,

pp. 60y 71-73).

Por lo tanto, la importancia de incorporar el experimentalismo
democritico en la practica judicial es evidente. No solo se prioriza el
dilogo continuo entre el Poder Judicial y los poderes politicos, sino que
también se integra a la poblacién afectada por la negligencia del Estado
en la discusion judicial. Esto fomenta su amplia inclusién en el proceso
deliberativo destinado a mitigar las carencias politicas (Machado
Segundo & Serafim, 2022, p. 99).

Ademss, esta dimensién dialdgica caracterizard la elaboracién de
una decisién experimentalista, ya que es crucial que las alternativas,

9 Traduccién de las autoras.

10 «Esas intervenciones dan respuesta a la objecioén sobre la falta de conocimiento técnico de los jueces.
Mediante el control del cumplimiento de sus sentencias por medio de un proceso de seguimiento
que involucra no soélo a los funcionarios publicos, sino también a una gran variedad de actores con
conocimiento relevante (asociaciones profesionales, ONG, organizaciones de victimas, expertos
académicos, entre otros), los tribunales dialégicos pueden promover la busqueda colaborativa de
soluciones o, al menos, una discusién publica sobre las posibles acciones. Los efectos directos e
indirectos que pueden surgir de este didlogo incluyen el desbloqueo de los procesos de politica
publica, la mejora de la coordinacién entre organismos publicos antes desarticulados y la elaboracion
de politicas publicas enmarcadas en un lenguaje de derechos. Estos cambios, a su vez, pueden
prevenir la judicializacién indiscriminada de los conflictos» (Garavito & Franco, 2015, p. 241).
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los ensayos y los errores se analicen constantemente entre las partes
implicadas, como sostiene Franca (2022b):

siempre que un caso concreto implique cuestiones estructurales de
interés publico, las medidas adoptadas por las autoridades y otros agentes
implicados deben ser experimentales y complejas. Si no hay lugar para el
ciclo «intento — fracaso; intento — éxito; intento — descubrimiento
de nuevos caminos», nunca se podra alcanzar la solucién deseada.
Esto se debe a que los asuntos relacionados con las politicas ptblicas,
por su caracter, dependen de variables impredecibles y contingentes
que solo pueden identificarse en la practica y en el momento de su
implementacién o ajuste (p. 406)'%.

Aunque los modelos que implican el experimentalismo democratico y las
soluciones estructurales hayan tenido éxito en paises de todo el mundo,
la importacion de dichos procesos debe realizarse de forma critica.
Como sefialan Machado Segundo y Serafim (2022), en los estudios
comparativos se debe examinar la aplicacién del principio inductivo, lo
que significa que la propia identificacién de decisiones eficaces en otras
jurisdicciones no puede garantizar la eficacia de la solucién estructural
en un contexto diferente al de su origen (p. 99). En este proceso, es
necesario considerar el contexto (juridico/politico/histérico/social) en el
que se cred esa solucién estructural y adaptarlo a las necesidades de la
nueva realidad en la que se aplicara.

Como se analizard més adelante, el riesgo de una incorporacién no
cuestionada de experiencias estructurales extranjeras es evidente, por
ejemplo, en la presencia de rasgos de este razonamiento inductivo
descontextualizado en el contenido del Proyecto de Ley N.° 736/2015 del
Senado Federal de Brasil, que pretende incorporar en su totalidad y sin
reajuste critico soluciones estructurales de las Cortes Constitucionales

de Colombia y Sudéfrica.

Laimplementacién de una decision estructural necesita ser monitoreada,
ya sea a través de la supervision del Poder Judicial o por un panel de
expertos responsables de la misma, para medir los avances y retrocesos en
el tratamiento del problema, y de ser necesario solicitar al Poder Judicial
que revise o establezca nuevas soluciones estructurales. En este sentido,
segin Osuna (2015), la puesta en practica de la decision se apoya en
mecanismos de monitoreo periddicos y pablicos. Asi, al preservar

su competencia sobre el caso después de la sentencia, las cortes dialégicas
suelen dictar nuevas decisiones a la luz de los avances y retrocesos del
proceso, y alentar la discusién entre los actores del caso en audiencias
publicas y deliberativas (pp. 114-115).

11 Traduccién de las autoras.
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Imponer disciplina en el proceso estructural en la legislacion de Brasil
no es una tarea sencilla. Ademés de los puntos sefialados anteriormente,
existen obstaculos relacionados con la necesidad de reestructurar la
aplicacién de determinados principios juridicos (como el principio de
la demanda, la flexibilidad del procedimiento judicial y la cooperacién

de las partes). Asimismo, existen mayores gastos econdmicos y ES ESOTSOF;R;;U
financiamiento no solo para el propio proceso de litigios, sino también | 1 opocrsos
para la fase de control del cumplimiento de las decisiones estructurales  stpicTURALES
(Mossoi & Medina, 2020, p. 267). POR EL SUPREMO

. . .. o TRIBUNAL FEDERAL
Si la ausencia de regulacién especifica ha generado problemas, oo oy

paraddjicamente, una estandarizacién deficiente puede ser igual de ,ci0 pe TGOS
perjudicial. Esto se debe a que un proceso rigido en el litigio estructural, EsTRUCTURALES

la incorporacién de un marco procesal que obligue a la Corte a establecer

soluciones estructurales rigidas, rigurosas y unilaterales en exceso, y la I(I)\lFC SHREPI(DDFTEAJI??S
falta de un mecanismo para supervisar de manera eficaz el cumplimiento - 1 cruRAL

de la decisién, pueden poner en peligro la eficacia de los procesos de | j1icatiION BY THE
litigio estructural en Brasil. BRAZILIAN FEDERAL

E ticul bre la rieid 1. cab Aal | dimient SUPREME COURT IN
N particular, sobre 1a rigiaez procesal, cabe senalar que el procedimiento THE ADJUDICATION

a través del cual se desarrolla el litigio estructural debe ser flexible por o crricTURAL
completo. Esto se debe a que delimitar estrictamente y de antemano las  pspyTes
complejidades procesales de este tipo de litigio implica ignorar el hecho

de que los litigios estructurales tienen objetos distintos, por lo que se

requieren procedimientos variados para abordar cada caso (Didier Jr.

et al., 2020, p. 53).

LA INCORPORACION

A diferencia de las criticas dirigidas a la reglamentacién, una
estandarizaciéon minima que aborde en especifico las demandas
estructurales podria contribuir a la previsibilidad y seguridad juridica en
la implementacién de las técnicas judiciales estructurales (Bockenek,
2022, p. 32). En este sentido, cabe sefialar el avance legislativo con la
promulgacién de las nuevas disposiciones de la Ley N.° 13.665/2018,
Estatuto de «Introduccién al Derecho brasilefo» (LINDB, por sus
siglas en portugués), que detalla los preceptos que deben seguir y
aplicar los jueces y administradores en sus actividades, en especial en
el contexto de litigios, conflictos y procesos estructurales. Entre los
aspectos abordados en el LINDB se distinguen el consecuencialismo
de las decisiones judiciales e instauracion de politicas publicas como
instrumento de participacién democritica en el proceso de toma de
decisiones judiciales (p. 35).

Es evidente que la teorfa de los procesos estructurales para litigios
estructurales atin tiene un largo camino por recorrer. Todavia es
necesario reinterpretar muchos aspectos del modelo tradicional del
derecho procesal civil (como los relacionados a las demandas, las partes,
res wdicata, la legitimacion, la prueba, la sentencia y la ejecucion)
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para adaptar los requisitos procesales de los litigios estructurales

(Arenhart, 2013).

Ademis de la reinterpretacién de las instituciones juridicas tradicionales
y la legislacién para adaptar este nuevo procedimiento, es necesario un
cambio en la mentalidad de los implicados en el litigio estructural (con
énfasis en el Poder Judicial, el Ministerio Pdblico y la Defensorfa Pablica).
Deben adoptar nuevas herramientas, técnicas e incluso una nueva
manera de pensar sobre el litigio estructural en sus practicas diarias.
La promulgacién de leyes es initil ante la ausencia de una verdadera
decisién politica para promover cambios que esté acompanada de
capacitacion del personal, desarrollo de habilidades técnicas y mejora
de la infraestructura adecuada (Santos, 2021, p. 15).

Después de analizar algunos de los conceptos y premisas esenciales
necesarios para entender como se deben procesar judicialmente los
litigios estructurales, el siguiente paso es analizar cémo el Supremo
Tribunal Federal de Brasil ha asumido esta falta de regulacién sobre el
tema y ha proporcionado soluciones a los litigios estructurales dentro de
su jurisdiccion.

III.LA AUSENCIA DE REGULACION LEGISLATIVA
DE LOS LITIGIOS ESTRUCTURALES Y LA
NECESIDAD DE REESTRUCTURACION INTERNA
DE LOS PROCEDIMIENTOS JUDICIALES DEL
SUPREMOTRIBUNAL FEDERALDE BRASIL PARA
ABORDAR LOS LITIGIOS ESTRUCTURALES

Debido al aumento de los debates sobre litigios estructurales y procesos

de litigios en Brasil desde 2014, se han presentado tres proyectos de ley'?

con la intencién de proporcionar bases para los litigios estructurales
en Brasil.

Los pioneros de este trabajo fueron los procesalistas Ada Pellegrini
Grinover y Kazuo Watanabe, afiliados al Centro de Estudios e
Investigaciones Judiciales de Brasil, quienes fueron los principales
responsables de la redaccién del texto del Proyecto de Ley N.° 8058/2014,
posteriormente presentado en la Cdmara de Diputados por el diputado
federal Paulo Teixeira.

Este proyecto de ley pretendia implementar un procedimiento de control
de las intervenciones judiciales en materia de las politicas puablicas.

12 Ademas de estos proyectos de ley presentados anteriormente, el 4 de marzo de 2024 el Senado
Federal de Brasil establecié una comisién compuesta por quince juristas responsables de redactar
una nueva propuesta de anteproyecto de una Ley de Proceso de Litigio Estructural en Brasil en un
plazo de ciento ochenta dias (Acto del Presidente del Senado N.° 03/2024, 2024).
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Aunque no era su enfoque principal®’, terminé abordando el tema de
litigios estructurales no solo por anticipar elementos caracteristicos de
los litigios estructurales, sino también porque el litigio estructural es un
medio eficaz para revisar y corregir posibles omisiones y/o deficiencias
en las politicas pablicas. Cuando las politicas piblicas son deficientes,
restringen los derechos fundamentales, lo que puede causar una ESESOTSOF;R[E;U
violacién sistematica de los derechos humanos. LOS PROCESOS

Sin embargo, en 2023 el Proyecto de Ley N.° 8058/2014 fue archivado Egﬁgfgg;{%\ié
al final de la legislatura, al no haber logrado un éxito significativo en TRIBUNAL FEDERAL
la creacién de normas estructurales de operacién para orientar las oo

intervenciones judiciales en las politicas publicas. JUICIO DE LITIGIOS
ESTRUCTURALES

LA INCORPORACION

En 2015, con la Sentencia N.° 347 sobre Alegacién de Incumplimiento
de un Precepto Fundamental (ADPE por sus siglas en portugués) y la  INCORPORATION
declaracién de un estado de cosas inconstitucional en las prisiones de ~ OF THE PREMISES
Brasil, creci6 la preocupacién por el uso inadecuado del ECI por parte  ©F STRUCTURAL
del Supremio Tribunal Federal de Brasil. En vista de ello, el senador ~-TGATIONBY THE
Antonio Carlos Valadares present6 el Proyecto de Ley del Senado N.° EE/F??ES\IAAENCE)EL[J) RETR ﬁ\:‘
736/2015 con el objetivo de establecer requisitos y limites en el andlisis 1\ \ 5 5caTioN
judicial de la constitucionalidad —tanto concentrada como difusa—de ¢ strUcTURAL

las politicas pablicas por parte del STF de Brasil. Otro objetivo era  pspytes

regular la declaracion de estado inconstitucional de cosas y la emision de

6rdenes de compromiso significativo por parte del Tribunal a los grupos

afectados y a aquellos que protegen los derechos a través de litigios

estructurales (Proyecto de Ley del Senado N.° 736, 2015, p. 7).

Sin embargo, como sefialan Casimiro et al. (2023a), este proyecto de ley
del Senado tiene un defecto evidente, ya que intenta combinar soluciones
estructurales distintas; es decir, el estado de cosas inconstitucional
desarrollado por la Corte Constitucional de Colombia y el compromiso
significativo, que se originé en la Corte Constitucional de Sudéfrica
(p- 442). Como se observé anteriormente, no existe obstaculo para
el uso de tales soluciones estructurales en la jurisdiccién de Brasil, ya
que el ECI reconoce violaciones sistémicas y presiona al Estado para
que encuentre soluciones a los problemas estructurales. Asimismo,
enfatiza la necesidad de que el Estado cumpla de manera continua con
los derechos a través de politicas publicas y de la integracion dialdgica
de los grupos afectados. No obstante, la incorporacién de estas nuevas
instituciones debe realizarse de forma critica y con base en evidencias,
asi como con los estandares de toma de decisiones de otros paises
adaptados a la realidad a la que serdn implementados, todo ello a partir

13 El término «estructural» solo se menciona una vez en el proyecto de ley —mas precisamente en el
articulo 2, parrafo 1, inciso |—, lo cual establece que el proceso especial de revision judicial de las
politicas publicas estara lleno de caracteristicas estructurales con el objetivo de promover el didlogo
institucional entre los poderes del Estado (Proyecto de Ley del Senado N.° 8058 , 2014, p. 2).
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de una efectiva traduccién juridico-cultural del modelo procesal (Lima

& Serafim, 2021, pp. 209-210).

En 2021, tras varios debates y afios de investigacion sobre el desarrollo
de procesos de litigios estructurales en Brasil el proyecto de ley de
Ada Pellegrini Grinover, que propone una nueva ley sobre litigios de
interés publico (Lei da Acéo Civil Pablica) fue presentado en la Camara
de Diputados (Proyecto de Ley N.° 1641/2021, como sustituto de los
Proyectos de Ley N.° 4441/2020 y N.° 4778/2020)'4. Este proyecto de
ley esta relacionado con nuestro tema, ya que el litigio de interés piblico
representa un valioso instrumento procesal para buscar la resolucién de
litigios estructurales por parte del Poder Judicial®.

A pesar de que las propuestas legislativas no han logrado un progreso
eficaz en el establecimiento minimo de normas para ser tomadas como
directrices para el litigio estructural, en la practica los tribunales y
jueces del pafs —en especial, los que estan bajo el &mbito del Supremo
Tribunal Federal de Brasil—, atentos a la evolucién doctrinal y frente a la
necesidad emergente de tratar los litigios estructurales, han incorporado
de forma independiente pardmetros especiales para abordar los litigios
estructurales a través de la posibilidad de un proceso estructural.

Un ejemplo de ello es la Resolucion N.° 790/2022 del STF de Brasil,
del 22 de diciembre de 2022, por la cual el mayor tribunal de Brasil
incorpord por primera vez un procedimiento diferenciado para abordar
los litigios estructurales dentro de su jurisdiccion. La resolucién cre6 el
Centro de Resolucion Alternativa de Conflictos del Supremo Tribunal
Federal de Brasil (Cesal/STE por sus siglas en portugués), que se integrd
en el Centro de Coordinacién y Apoyo de Demandas Estructurales y
Litigios Complejos (Cadec/STE, por sus siglas en portugués) (p. 2).

Ese centro se encargaba de asistir, cuando asi lo solicitaba el ponente
del caso (Resolucién N.° 790/2022, 2022, art. 4), para la resolucién de
demandas estructurales y litigios complejos de la jurisdiccién del méaximo
Tribunal de Brasil. Esto significaba que los problemas estructurales
sefialados en las acciones remitidas al Cadec/STF eran objeto de un
andlisis minucioso con el fin de definir las medidas, incluidos los plazos
y metas, que eran necesarios para gestionar de manera adecuada la
cuestion, tal como indica su articulo 5 (pp. 2-3)'°.

14 Cuando esta investigacion estaba concluyendo, el Proyecto de Ley N.° 1641/2021 se habia combinado
con el Proyecto de Ley N.° 4441/2020 y estaba siendo examinado por la Comisién de Constitucion,
Justicia y Ciudadania.

15 Un ejemplo de ello es la Accién Civil Publica (ACP) relacionada con el carbén, que abordé las
protecciones medioambientales en una zona de mineria de carbén de Criciima, Santa Catarina, con
el objetivo de desarrollar e implementar un plan de recuperacién medioambiental en la zona. Para un
andlisis del caso a través de la perspectiva del proceso estructural, véase Arenhart (2017, pp. 70-79).

16 Antes de su eliminacion, el Cadec/STF particip6 incluso en la Apelacién Extraordinaria de Brasil
1.366.243/SC, que se referia al reconocimiento de las repercusiones generales de la legitimidad
pasiva de la Unién y la jurisdiccion de los Tribunales Federales en los litigios relativos al suministro
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Ademas, cabe sefialar que la Resolucién N.° 790/2022 ha progresado en
aspectos que los proyectos de ley del Senado anteriormente analizados
no exploraron en profundidad. Este es el caso, por ejemplo, con la
disposicién del articulo 6, que estipulaba que la cuestién deberfa ser
reevaluada periédicamente (en un plazo maximo de seis meses). A pesar
de su importante contribucién al tratamiento de este tipo de litigios, DELOS PRESUS

. . L2 PUESTOS DE
la estructura establecida por la Resolucién N.° 790/2022 fue suprimida | < procrons
en 2023, durante el mandato del ministro Luis Roberto Barroso como  r<tpicturales
presidente del Tribunal, y sustituida y reforzada con la creacién de la  poRrEL SUPREMO
Asesoria de Apoyo Jurisdiccional (AA], por sus siglas en portugués), que  TRIBUNAL FEDERAL
funciona junto al Nupec!”. De conformidad con el articulo 17, parrafo 1, DEBRASILEN EL
inciso I del actual Reglamento de la Secretarfa del STF (2024), el Nupec JUICIO DELITIGIOS
es responsable de apoyar en la identificacion y el proceso de las acciones ~ ESTRUCTURALES
estructurales y complejas. Ademés, se encarga de preparar opiniones y  INCORPORATION
notas técnicas en casos con impacto econémico y social, integrando alos  OF THE PREMISES
6rganos de monitoreo para las acciones estructurales y apoyando en la OF STRUCTURAL
elaboracion de indicadores para el monitoreo, evaluacién y anélisis de ~ LITIGATION BY THE

la eficacia de las medidas adoptadas (p. 13). BRAZILIAN FEDERAL
SUPREME COURT IN

La innovacién significativa propiciada por la creaciéon del Nupec es su  THE ADJUDICATION
rol en el desarrollo de indicadores que midan la eficacia de las medidas ~ OF STRUCTURAL
establecidas a través de los procesos, asf como su apoyo en la supervision ~ P/SPUTES

y el monitoreo de la fase de ejecucién de las decisiones, incluida la

posibilidad de establecer 6rganos de monitoreo para tratar cada proceso

estructural de manera individual (Ley Reglamentaria Interna que

modifica el Reglamento de la Secretarfa del Supremo Tribunal Federal,

2023, pp. 2-3).

LA INCORPORACION

Los impactos positivos de la estructura renovada ya son evidentes,
en particular en lo que respecta a la transparencia, una caracteristica

de medicamentos registrados en la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), pero no
normalizados en el Sistema Unico de Salud (SUS). De acuerdo con la sentencia: «La derivacion del
caso al Centro de Coordinacion y Apoyo de Demandas Estructurales y Litigios Complejos (Cadec/STF)
priorizaria el alineamiento de la necesidad de participacién federal en casos que involucran
medicamentos no estandarizados en el Sistema Unico de Salud (SUS) con la facilitacién del acceso a
la justicia y la asistencia juridica gratuita. Ademas, mejoraria el didlogo institucional del Poder Judicial,
tanto para facilitar las medidas conciliatorias e intervencionistas inherentes a los litigios complejos,
como para involucrar a otros érganos publicos y privados, asi como a la sociedad civil, en la busqueda
de soluciones» (Ley Reglamentaria Interna que modifica el Reglamento de la Secretaria del Supremo
Tribunal Federal, 2023). Traduccién de las autoras.

17 En un acto administrativo reglamentario, el presidente del Tribunal, Luis Roberto Barroso, presenté
una propuesta para reestructurar y crear la AAJ, argumentando que la supresion del Cesal no
suponia un riesgo ni ignoraba la cuestion emergente de los litigios estructurales. Por el contrario,
segun el presidente del Supremo Tribunal Federal: «El nuevo dérgano consultivo estructurara,
ampliara y potenciara el actual Centro de Resolucion Alternativa de Conflictos (Cesal), dotandolo de
un equipo interdisciplinario adecuado a sus amplias funciones. [...] Teniendo en cuenta el aumento
del niumero de casos estructurales que llegan al Supremo Tribunal Federal (STF) y la creciente
demanda de métodos consensuales para resolver conflictos, se reconoce la necesidad de ampliar
significativamente el equipo responsable y transformar estos centros en una unidad administrativa
especifica, encargada de prestar apoyo especializado al proceso judicial, a peticion de la Presidencia
y de las Oficinas» (Ley Reglamentaria Interna que modifica el Reglamento de la Secretaria del
Supremo Tribunal Federal, 2023, p. 2). Traduccién de las autoras.
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inherente de los procesos estructurales. Esto se demuestra mediante
la inclusion en el sitio web del Supremo Tribunal Federal de Brasil de
un espacio dedicado a que el Nupec registre sus medidas en desarrollo
y concluidas. Entre octubre de 2023 y febrero de 2024, la plataforma
afirmaba que el Nupec habifa participado en lo siguiente: tres procesos
en fase de monitoreo (ADPF 347, 635 y 709), veintid6s audiencias
técnicas y reuniones, la emision de dieciséis notas técnicas y la asistencia
en dieciséis decisiones estructurales/complejas (Nicleo de Procesos
Estructurales Complejos - Nupec, 2024) '8,

Sin embargo, esimportante sefialar que incluso antes de que la Resolucién
N.° 790/2022 abordara la cuestién en el dmbito del STF de Brasil,
los tribunales ordinarios ya se enfrentaban a demandas relacionadas
con problemas estructurales. Esto los llevé a buscar, en la medida de
lo posible y de acuerdo con la delimitacién de sus competencias, la
creacién de mecanismos judiciales para enfrentar las particularidades de
estas acciones en ausencia de una regulacién especifica y la insuficiencia
del modelo tradicional del litigio de carécter bipolar para hacer frente a
los problemas estructurales.

Un ejemplo de ello es el 6.° Tribunal Regional Federal, que el 6 de
octubre de 2022 (antes de la publicacién de la Resolucién N.° 790/2022)
incorporé a su Reglamento Interno la creacién de un coordinador
adjunto de demandas estructurales y proyectos especiales para servir de
apoyo al Tribunal en las demandas estructurales (p. 34).

Con el objetivo similar de proporcionar una base para abordar las
demandas estructurales dentro de su jurisdiccién —antes de la iniciativa
del 6.° Tribunal Regional Federal—, la Oficina de Coordinacién del
Sistema de Conciliacién (Sistcon, por sus siglas en portugués) del 4.°
Tribunal Regional Federal, a través de la Ordenanza N.° 49/2022 del
31 de enero de 2022, cre6 la Oficina de Coordinacién de Apoyo a las
Demandas Estructurales. La creacion se realizé con el objetivo principal
de ayudar a las unidades jurisdiccionales para abordar controversias
complejas, en especial a través de medios consensuales (p. 1).

Al igual que el Supremo Tribunal Federal de Brasil, el 4.° Tribunal
Regional Federal mantiene un sitio web en el que se detalla los procesos
estructurales presentados al Sistcon y los asistidos por la Oficina
de Coordinacién de Apoyo a las Demandas Estructurales (que en la
actualidad se ocupa de nueve demandas en curso). Ademis, el sitio web
sefala el cardcter pionero de la iniciativa, sus principales objetivos y las

18 En fecha mas reciente, durante una revision de este estudio realizada el 27 de mayo de 2024, se
constaté que estos nimeros habian aumentado. Hasta esa fecha, Nupec habia participado en siete
procesos en fase de seguimiento (ADPF 347, 635, 709, 743, 746, 760 y 857), treinta y un audiencias y
reuniones técnicas, la emision de diecinueve notas técnicas y la asistencia en diecinueve decisiones
estructurales/complejas (Nucleo de Procesos Estructurales Complejos - Nupec, 2024).
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perspectivas del futuro para abordar las demandas estructurales (Sistema
de Conciliacién de la 4.* Regién - Demandas Estructurales, 2023)%.

Los distintos enfoques adoptados por los Tribunales Federales Regionales

4.°y 6.° son evidentes. Mientras que el 6.° Tribunal Federal Regional A INCORPORACION
se centrd en la creacién de una oficina de coordinacién encargada de  DE LOS PRESU-
supervisar los litigios estructurales en el 4mbito judicial, la ordenanza PUESTOS DE
emitida por el 4.° Tribunal Federal Regional incluye la estipulacién de 05 PROCESOS
que estas reclamaciones deben abordarse preferentemente por medios  => FUCTURALES
consensuados, siempre que sea posible. Esta dimensién dialdgica y la POREL SUPREMO
s .. . T TRIBUNAL FEDERAL
posibilidad de resolucién consensuada de los conflictos, tanto judicial - oo o) oy gy
como extrajudicialmente, son tipicas de los procesos estructurales y ;010 pE LTICIOS
estan estrechamente alineadas con la disposicién del articulo 2, punto  £STRUCTURALES
[II del Proyecto de Ley del Senado N.° 1641/2021%. En tales escenarios,

si el Proyecto de Ley del Senado es aprobado, el 4.° Tribunal Regional I(I)\lFC SHREPI?FTEA I\Ellgé\ls
Federal ya estard practicamente familiarizado con la resolucion - cinicripal
consensual de disputas en litigios estructurales, pues ya ha establecido | j1icati0N BY THE
un centro especializado dentro del sistema de conciliacién dedicado  graZILIAN FEDERAL
a tratar demandas estructurales. Sin embargo, seguird necesitando  SUPREME COURT IN
normas que orienten su actuacién en la resolucion confrontativa de  THE ADJUDICATION
demandas estructurales, por lo que se recomienda la replicacion de esta  OF STRUCTURAL
experiencia por otros tribunales a fin de ofrecer a las partes interesadas ~ P'SPUTES

la opcion de utilizar medios consensuales para desarrollar soluciones a

los conflictos estructurales.

En vista de lo anterior, es evidente que la ausencia de normas
reguladoras de los procesos estructurales en Brasil no ha obstaculizado
su reconocimiento por parte del Poder Judicial; por el contrario, ha
dado lugar a una intensa evolucién en lo que respecta a la proteccién
de derechos que se buscan a través del litigio estructural. Es innegable

19 «El objetivo de la Comisién del Litigio Estructural del 4.° Tribunal Regional Federal es apoyar a los
jueces en el desarrollo de técnicas de litigio estructural para su aplicacion a los casos en curso, asi
como difundir los resultados de la aplicacion de estas técnicas en los procesos judiciales. El caracter
pionero de esta iniciativa implica desafios tanto en obstaculos como en limites de aplicabilidad.
Sin embargo, el laboratorio de experiencias en materia de litigios estructurales no es nuevo en el
ambito judicial y ya esta consolidado. Sin duda, los avances en el estudio de las técnicas procesales
daran mejores resultados que la ausencia de cualquier técnica y gestién continua de los asuntos
de forma no estructural e individualizada, sin un compromiso global con las politicas publicas, o sin
abordar eficazmente las demandas complejas. En este contexto, nuevas herramientas y funciones para
los operadores de derecho involucrados en los procesos judiciales pueden ser objeto de evaluacion,
estudio, sondeo e investigacion tedrico practica para determinar en qué medida la judicializacion
de las politicas publicas, con sus desafios y potencialidades, satisface o no las demandas de los
ciudadanos y de la sociedad a través del litigio estructural. Ademas, la transparencia, la comunicacién
y los valores e intereses publicos también se evalian a través de la adopcion de nuevas practicas
procesales, siempre orientadas por la misién y los valores del poder judicial, con el objetivo de
obtener resultados eficaces y concretos para la sociedad en su conjunto» (Sistema de Conciliacién
de la 4.2 Regién - Demandas Estructurales, 2023). Traduccion de las autoras.

20 «Art. 2. La proteccion colectiva se rige, entre otros, por los siguientes principios: Ill - Prevencion y
resolucion consensual e integral de los conflictos colectivos, sean judiciales o extrajudiciales, a través
de métodos como la conciliacién, mediacion, negociacion y otros medios considerados apropiados
para la resolucién consensual» (Proyecto de Ley del Senado N.° 1641, 2021, p. 1). Traduccion de
las autoras.
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que tanto el Supremo Tribunal Federal como los tribunales inferiores
de Brasil se han esforzado en desarrollar reglamentos internos para
ayudar al personal judicial y a los jueces en el manejo de los procesos
estructurales. Esto reconoce que los procedimientos judiciales
tradicionales establecidos en la legislacién procesal civil son insuficientes
para este tipo de demandas y que los litigios estructurales requieren una
compleja reorganizacion de las estructuras de funcionamiento del Poder
Judicial. Ademas, dichos litigios exigen la incorporacion en las practicas
de adjudicacién de los supuestos inherentes a la teorfa de los procesos
estructurales, que se analizaran mas adelante para identificar si deben
incorporarse en la practica del STF de Brasil.

IV. UN ANALISIS DE LAINCORPORACION DE PRE-
SUPUESTOS INHERENTES A LOS PROCESOS
ESTRUCTURALES EN LA RESOLUCION DE
LITIGIOS ESTRUCTURALES POR PARTE DEL
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL DE BRASIL

En la fase inicial de este estudio se identificaron tres elementos que,

desde la perspectiva tedrica adoptada, prevén las bases para el adecuado

desarrollo de los procesos estructurales: a) la promocién de una
amplia participacion social en los procesos estructurales y la primacia
de la actuacion judicial basada en el experimentalismo democratico

y en el didlogo, b) la importacion critica de experiencias y soluciones

estructurales de otros paises, y ¢) la incorporacién de mecanismos para

el monitoreo y aseguramiento de la eficacia del cumplimiento de las
acciones previstas en la decisién estructural®’.

Considerando estos elementos doctrinales y la reestructuracion llevada
a cabo por el Supremo Tribunal Federal de Brasil para incluir los litigios
estructurales en ausencia de normas legislativas minimas sobre la materia
en el ordenamiento juridico brasilero, un objetivo de este articulo es
explorar si las decisiones del referido Tribunal que son monitoreadas
por el Centro de Litigios Estructurales y Complejos del STF de Brasil
(ADPF 635, 709 y 347)% han incorporado estos supuestos.

21 De acuerdo con la identificacion de estos supuestos, Campos Mello (2024) reconoce varios
elementos adicionales, esenciales para los procesos estructurales: «Sin flexibilidad procesal, amplia
participacion de todas las partes involucradas, experimentalismo, transparencia y responsabilidad,
el Poder Judicial no puede abordar eficazmente la complejidad de los casos estructurales» (p. 369).
Traduccién de las autoras.

22 Como sefala Patricia Perrone Campos Mello (2024), estos tres casos ejemplifican procesos
estructurales en el Supremo Tribunal Federal de Brasil. Ademas, comparten algunas similitudes, ya
que todos ellos tratan de violaciones masivas de derechos humanos causadas por fallas sistémicas en
la formulacién y/o implementacion de una politica publica destinada a proteger a grupos vulnerables
o estigmatizados, involucran acciones u omisiones de diversas autoridades publicas, y requieren una
postura judicial ain no practicada por el STF de Brasil (p. 366).
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La ADPF 347 constituye uno de los principales hitos respecto a

este tema, ya qge,lg decisic’)n, rgsultante de§ep§adené gran parte | coonoo e
de los escritos juridicos académicos sobre litigios estructurales y -\ e ppeoi)

el estado de cosas inconstitucional en el pais. El caso trata de la  pjps05 pE
violacién de los derechos humanos y fundamentales resultantes de la | 0s procCESOS
situacién degradante en el sistema penitenciario brasilefio, donde el ESTRUCTURALES
hacinamiento, el homicidio, la tortura, la violencia sexual, la falta de  POREL SUPREMO
condiciones minimas de salud e higiene, la ausencia de agua, la falta TRIBUNALFEDERAL
de acceso a la ayuda judicial y el control de las organizaciones criminales ~ PEF BRASILENEL
dentro de este entorno hacen que la ejecucién de las sentencias y la  2Y/¢10 PELITIGIOS
rehabilitacién sean inalcanzables (ADPF 347: Accién Declaratoria de EOTRUCTURALES

Precepto Fundamental N.° 347, 2015, p. 5). INCORPORATION
OF THE PREMISES
Elméximo Tribunal de Brasil concedié medidas cautelares, reconociendo  oF sTRUCTURAL

que la situacién del sistema penitenciario nacional constituye un  LITIGATION BY THE
estado de cosas inconstitucional resultante de la inaccién del Estado  BRAZILIAN FEDERAL
ante el problema estructural que causa la violacién generalizada de los  SUPREME COURT IN
derechos fundamentales. Esta situacién requiere el establecimiento HEAPJUDICATION
de medidas estructurales flexibles y adaptables que se sometan a un ~°F >TRUCTURAL
.. . . DISPUTES
seguimiento constante por parte del STF de Brasil y otros organismos
gubernamentales, asi como por los grupos de personas afectadas (p. 36).

En la decisién, el ministro relator Marco Aurélio destacé ademéas que
el caso constituye un litigio estructural, y en tales contextos surge
la necesidad de implementar politicas publicas o adoptar medidas
correctivas a las politicas publicas existentes que no logran alcanzar los
objetivos previstos. Estas acciones incluyen la asignaciéon de recursos
presupuestarios, ajustes en los acuerdos institucionales, y nuevas
interpretaciones y aplicacién de las leyes penales. En resumen, es
imperativo promover un conjunto integral de cambios estructurales que
abarque una amplia participacién de las autoridades gubernamentales
debido a su responsabilidad sistémica frente a las deficiencias de las
acciones estatales (p. 29).

En nuestra bisqueda de evidencia de los supuestos de procesos
estructurales en la decisién, comenzamos con un andlisis de la
importacién de experiencias y recursos estructurales de otros paises,
en especial la importacion del recurso estructural de estado de cosas
inconstitucional de la Corte Constitucional de Colombia (o CCC)
(Albuquerque & Serafim, 2020, p. 649).

Colombia enfrenté —y sigue enfrentando— problemas estructurales
como los del sistema penitenciario brasilefio. Esto impuls6 a la CCC,
a través de la Sentencia T-153 de 1998, a implementar medidas
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judiciales destinadas a reformular las politicas penitenciarias en el pafs.
Sin embargo, la postura de esa CCC se mostré insuficiente, resultando
en una decisién de cardcter paliativo? debido a la excesiva rigidez y
unilateralidad de las medidas impuestas, a la falta de abordaje de la raiz
del problema y a la ausencia de mecanismos de control del cumplimiento
de la decisién judicial.

Buscando aplicar el ECI para reestructurar el sistema penitenciario
brasilefio, la Sentencia T-153 de Colombia fue utilizada por el peticionario
de la ADPF 347 como argumento para justificar la aplicacién del estado
de cosas inconstitucional a su caso. Sin embargo, este argumento pasd
por alto dos cuestiones: a) los resultados insatisfactorios y la incapacidad
de la decisién para aportar soluciones al problema en el contexto
colombiano; y b) el intento de implementar acriticamente la teorfa,
por medio del principio de induccién, sin adaptar rigurosamente el
modelo del remedio estructural a la realidad juridica y factica de Brasil.
Ademis, el peticionario de la ADPF 347 hizo peticiones idénticas a las
solicitadas en la Sentencia T-153 (Machado Segundo & Serafim, 2022,
pp- 102-103).

Es importante sefialar que autores como Machado Segundo y Serafim
(2022, p. 103), Magalhaes (2019, pp. 31-32), y Vieira y Bezerra (2016,
p. 221) tienen una visién muy critica de cémo el ECI fue reconocido
por el Supremo Tribunal Federal de Brasil. En el caso de la ADPF 347,
«queda claro que la importacién del ECI puede ocurrir de forma acritica,
basada en un razonamiento inductivo, sin una observacién adecuada
del contexto en el que se produjo y sin las acomodaciones necesarias a

la realidad brasilefia» (Machado Segundo & Serafim, 2022, p. 104)*.

Centrandonos en el hecho de que el ECI fue incorporado en la decisién
sin un redisefio institucional o el desarrollo de criterios asertivos para
identificar un estado de cosas inconstitucional, Magalhdes (2019)
sostiene que el contenido de la ADPF 347 revela:

que la caracterizacién de los supuestos que justifican la declaracién de
un ECI (estado de cosas inconstitucional) en Brasil es inconsistente,
las medidas cautelares concedidas son ineficaces, existe un retraso
injustificado en el juicio de fondo, las autoridades han dado respuestas
estrechas de la misma naturaleza que las politicas desarrolladas
tradicionalmente en Brasil, y se cuestiona la capacidad de un tribunal
supremo para cambiar un estado de cosas factico a través de la ley

(p. 31)%.

23 La ineficiencia de la Sentencia T-153 se evidencia en la persistencia del estado de cosas
inconstitucional incluso después de la decisién, lo que llevé al reconocimiento posterior del ECI del
sistema penitenciario en dos sentencias adicionales: T-338 de 2013 y T-162 de 2015.

24 Traduccién de las autoras.

25 Traduccién de las autoras.

Derecho PUCP, N.° 93,2024 / e-ISSN: 2305-2546



A pesar de esto, no hay duda de la conveniencia e importancia de
reconocer y aplicar el ECI para resolver el problema estructural
de las prisiones. Sin embargo, segtin Vieira y Bezerra (2016), la forma
en que se elabora esta doctrina puede poner en peligro la eficacia de la

teoria, ya que: LA INCORPORACION

DE LOS PRESU-
la aceptacién de «estado de cosas inconstitucional» por la doctrina y =~ PUESTOS DE

la jurisprudencia de Brasil, sin considerar la urgente necesidad de un 105 PROCESOS
profundo redisefio institucional —no solo del proceso decisorio del STE, ESTRUCTURALES
POR EL SUPREMO

sino también d‘e nuestra pohgcg pe.r}ltenC}ana, a través d.e la creacion de TRIBUNAL FEDERAL
nuevos mecanismos de participacién deliberativa, monitoreo y control DE BRASIL EN EL

SOCiaI— termina perjudicéndolo (p. 221)26 JUICIO DE LITIGIOS

C .y . ., ESTRUCTURALES
Por otro lado, la decisiéon reconoce la necesidad del didlogo no solo

institucional, sino también con la sociedad civil. Sin embargo, a pesar [NCORPORATION
de catalizar este didlogo y supervisar la eficacia de las medidas que ~©F THEPREMISES
deben adoptarse para corregir las politicas pablicas, el Supremo Tribunal ~ ©" >THUCTURAL
Federal de Brasil no asume la responsabilidad de delimitar el contenido ElFI/leZ?LI/?I\IJ\I FBEYDTEEEAL
especifico de estas politicas ni de detallar los medios necesarios SUPREME COURT IN
para alcanzar el resultado previsto. Su papel se limita a actuar como 1 ApJUDICATION
«coordinador institucional» de los cambios en las politicas pablicas con o sTRUCTURAL
«efecto desbloqueador» (ADPF 347: Accion Declaratoria de Precepto  DISPUTES

Fundamental N.° 347, 2015, p. 37)%".

En su opinién, el ministro ponente Marco Aurelio delimita las
responsabilidades del Tribunal®® ante el estado de cosas inconstitucional
del sistema penitenciario. El ministro argumenta que es responsabilidad
del STF despertar a los dem4s poderes ptblicos de un estado de inercia,
incentivar la implementacion de politicas piblicas, promover el didlogo
politico y social sobre la situacién, asi como supervisar el proceso de
implementaciéon de las medidas para garantizar su eficacia en la
solucién del problema. Ademas, en apoyo al modelo experimentalista,
el ministro relator afirma que «las 6érdenes flexibles bajo monitoreo
evitan la supremacia judicial al tiempo que promueven la integraciéon
institucional prevista por el ministro Gilmar Mendes, formulada en el
marco del constitucionalismo cooperativo» (p. 37)%.

Teniendo en cuenta este punto, se observa una fuerte alineacién con
el enfoque experimentalista del litigio estructural, ya que el méximo

26 Traduccién de las autoras.

27 Como sefala Magalhdes (2019), «En el caso de la poblacion penitenciaria, existen dos bloqueos
institucionales: a) la escasa representacion parlamentaria (los presos no pueden votar ni ser elegidos)
y b) la impopularidad de estas personas (no hay prioridades politicas para el gasto publico en ellas,
por lo que constituyen una minoria socialmente menospreciada[...])» (p. 8). Traduccién de las autoras.

28 En este punto, es perceptible la preocupacion del ministro por la cuestion de la autocontencion judicial,
el respeto al Poder Legislativo y la separacion de poderes. Aunque estos temas son relevantes para el
debate sobre la legitimidad y los limites de los actos del Supremo Tribunal Federal, quedan fuera del
ambito de este estudio, el cual se centra en el proceso estructural.

29 Traduccién de las autoras.
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Tribunal de Brasil fomenta la deliberaciéon politica entre las partes
sobre el problema e, incluyendo a la sociedad civil, establece medidas
flexibles y asume la responsabilidad de supervisar y medir la eficacia de
las soluciones aplicadas.

En cuanto al experimentalismo democrético y la incorporacién de
mecanismos para monitorear y garantizar la eficacia de las acciones
prescritas en la decision estructural, la decision menciona que es
responsabilidad del STF de Brasil coordinar las acciones de los
organismos gubernamentales en la implementacion de las medidas, asi
como evaluar la eficacia de las soluciones adoptadas (p. 36). En una
nueva decisién, emitida el 4 de octubre de 2023, el Supremo Tribunal
Federal de Brasil sefialé que el proceso de litigio estructural seguird un
modelo de dos fases —en linea con el modelo propuesto por Didier Jr.
et al. (2020, p. 65)— dotado de flexibilidad y caracterizado por un
amplio didlogo institucional y social (Ley Reglamentaria Interna que

modifica el Reglamento de la Secretarfa del Supremo Tribunal Federal,
2023, p. 5)".

Con el fin de mitigar la situacion, el STF de Brasil estipulé que la Unién,
los Estados y el Distrito Federal, junto con el Consejo Nacional de Justicia
(CNJ, por sus siglas en portugués), deberian elaborar conjuntamente
(en un plazo de seis meses) y ejecutar (en un plazo de tres afios) planes
destinados a resolver el problema estructural. Dichos planes estarfan
sujetos a la aprobacion del STF de Brasil y su ejecucion serfa supervisada
por el CNJ, con la supervisién adicional de los 6rganos del Supremo

Tribunal Federal brasilefio (pp. 331-332).

A partir de los ejes centrales definidos por la decisién del STF de Brasil
para la elaboracion del Plan Nacional de Abordaje del estado de cosas
inconstitucional en las prisiones brasilefias®', los dfas 29 y 30 de abril de
2024 el Consejo Nacional de Justicia —a través del Departamento de
Monitoreo y Fiscalizacién del Sistema Penitenciario y del Sistema de

30 «4. Dichos procesos implican una solucién flexible, dialdgica y con dos etapas que consiste en: una
primera etapa, en la que se reconoce el estado de incumplimiento constitucional y los objetivos a
alcanzar; y una segunda etapa, en la que se detallan las medidas, se las aprueba y se supervisa la
ejecucion de la decision. 5. La promocién del didlogo interinstitucional y social legitima la intervencién
judicial en materia de las politicas publicas, al incorporar la participacion de otros poderes del Estado,
de expertos y de la comunidad en la elaboracién de la solucion, teniendo en cuenta las distintas
capacidades institucionales de cada uno» (Ley Reglamentaria Interna que modifica el Reglamento
de la Secretaria del Supremo Tribunal Federal, 2023, p. 5). Traduccién de las autoras.

31 «11. El plan nacional debe abarcar el marco légico de una politica publica estructurada, con la
participacion de diversos organismos y entidades, y debe cefiirse a los objetivos y medidas delineados
en la sentencia, que incluyen: (i) controlar el hacinamiento carcelario, mejorar la calidad y aumentar
la capacidad; (ii) promover medidas alternativas al encarcelamiento; (iii) mejorar los controles sobre
la excarcelacion y la progresién del régimen. El plan también debe definir indicadores de monitoreo,
evaluacion y eficacia, asi como los recursos necesarios y disponibles para su aplicacion y los riesgos
positivos y negativos asociados. EI DMF/CNJ, bajo la supervision del STF, sera responsable del
monitoreo de su ejecucion y de la reglamentacién necesaria, mientras que el Tribunal conservara
la competencia en los casos de impasse o de cuestiones que incluyan jurisdiccion reservada»
(Ley Reglamentaria Interna que modifica el Reglamento de la Secretaria del Supremo Tribunal
Federal, 2023, p. 7). Traduccién de las autoras.
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Ejecucién de Medidas Socioeducativas del Consejo Nacional de Justicia
(DMF)— y el Ministerio de Justicia y Seguridad Pablica —a través de
la Secretarfa Nacional de Politica Criminal (Senappen, por sus siglas en
portugués)— realizaron una audiencia pablica para recoger propuestas
relativas a la elaboracién, implementacién, monitoreo y evaluacién del

Plan Nacional exigido por la ADPF 347.

LA INCORPORACION
DE LOS PRESU-
PUESTOS DE
Se realizaron tanto audiencias presenciales como virtuales, permitiendo ~ -©° PROCESOS
la participacién de los interesados siempre que se inscribieran ESTRUCTURALES
. L11: .. . .. POR EL SUPREMO

previamente. El pdblico objetivo incluyd institutos, grupos de TRIBUNAL FEDERAL
investigacién y laboratorios vinculados a instituciones de ensefianza DE BRASIL EN EL
superior, organizaciones de la sociedad civil, movimientos sociales, | j;ci0 e L TICIOS
asociaciones de familiares, asociaciones profesionales, entidades EsTRUCTURALES
representativas del Poder Judicial y del sistema de justicia, del Poder

. . . . s . . INCORPORATION
Ejecutivoy del Poder Legislativo, asi como cualquier persona interesada. OF THE PREMISES
Los préximos pasos incluyen la elaboracién del plan, su aprobacién  : cnicripal
por el Supremo Tribunal Federal de Brasil y, si se aprueba, una fase de | |1/cati0N BY THE
implementacion supervisada bajo la responsabilidad del CNJ y el STF  grazi AN FEDERAL
(Audiencia Pablica para la Elaboracién, Implementacion, Seguimiento  SUPREME COURT IN

y Evaluacion del Plan Nacional previsto en ADPF N.° 347, 2024). THE ADJUDICATION
‘ ‘ . o OF STRUCTURAL
A pesar de las criticas, es posible percibir en las comunicaciones del  pspuTes

STF de Brasil un propésito de aprender vy reutilizar experiencias de
otros pafses —aunque muchas veces no de la forma mas adecuada; es
decir, trasplantando acriticamente recursos estructurales en lugar de
realizar una traduccion juridico-cultural de estos modelos—, buscando
incorporar nuevos modelos de tutela judicial con el fin de adecuar los
procedimientos judiciales para dar mejores respuestas a las demandas
estructurales. Del mismo modo, es evidente centrarse en el didlogo
institucional y social en el proceso de desarrollo de soluciones judiciales
adecuadas y eficaces, asi como una preocupacion latente por la fase de
implementacion de la decisién, uno de los puntos cruciales de la teorfa
experimentalista.

La Accién por Incumplimiento de Precepto Fundamental 635 surgi6 a
partir de una situacién de violacién de derechos humanos fundamentales,
debido a redadas policiales violentas y de alta letalidad en las favelas de
Rio de Janeiro. Es importante sefialar que esta situacién fue abordada
anteriormente por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) en su sentencia sobre el Caso Nova Brasilia Favela vs. Brasil
(2017)%2. En esa ocasién, la CIDH ordené al Estado de Brasil elaborar un

MONIA CLARISSA HENNIG LEALY
ELIZIANE FARDIN DE VARGAS

32 Segun Osmo e Fanti (2021), «a diferencia de lo que ocurrié con la sentencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, la ADPF aborda directamente la relacién entre violencia policial y racismo,
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plan para reducir la letalidad policial, medida que no fue llevada a cabo.
Daniel Sarmento y Jodo Gabriel Madeira Pontes, abogados del Partido
Socialista Brasileiro (PSB), que es parte de la «<ADPF das Favelas»
(como se la conoci6 popularmente), sefialan que frente a esta postura
recalcitrante en cuanto al cumplimiento de la decisién de la CIDH es
necesaria una accién concreta del maximo Tribunal de Brasil. Esto se
debe a que tiene mayor proximidad y capacidad de exigir acciones por
parte del Estado,

especialmente si se considera la debilidad de los mecanismos para hacer
cumplir las decisiones internacionales. Adem4s, en materia de derechos
humanos, la relacién entre la jurisdiccién internacional y la jurisdiccién
local debe ser de complementariedad y sinergia, y no de exclusién
reciproca (Sarmento & Pontes, 2023, p. 192)>.

En su sentencia sobre la ADPF 653, el STF de Brasil hace referencia al
mencionado plan y lo ordena, incluyendo la obligacién de entablar un
verdadero didlogo y control de convencionalidad del precedente de la
Corte Interamericana. El resumen de la sentencia sobre la ADPF 635
afirma que:

2. Aunque ya existia una orden de la Corte Interamericana de adaptar un
plan para reducir la letalidad policial, el retraso en el cumplimiento de la
decisién se vio agravado por la restriccién de las operaciones policiales,
ya que el Estado no contaba con un marco de proporcionalidad
estandarizado para definir los casos de absoluta necesidad. Esto justifica
la reevaluacién de la medida cautelar para exigir la elaboracién, con un
requisito de participacién de la sociedad civil, de un plan que incluya
medidas objetivas, plazos especificos y la asignacién de los recursos
necesario para su aplicaciéon (ADPF 635: Mociones de Declaracién
como Medida Cautelar en la Accién Declaratoria de un Precepto
Fundamental N.° 635, 2022, p. 3)*.

La ADPF 635, que aborda la violencia estructural en las favelas de Rio de
Janeiro®, es un claro ejemplo de decisién del Supremo Tribunal Federal
de Brasil que abarca los supuestos inherentes del litigio estructural. Asi,

tanto en la peticion inicial, como especialmente luego del registro de amici curiae, siendo este uno
de sus elementos centrales desde la perspectiva de los diferentes actores implicados» (p. 2120).
Traduccion de las autoras.

33 Traduccién de las autoras.

34 Traduccién de las autoras.

35 Para Sarmento y Pontes (2023), a pesar de que la accién prosigue sin prevision de una sentencia
definitiva, ya se han conseguido éxitos significativos a través de la ADPF. Un ejemplo de ello es
la inclusién de colectivos de favelas y madres de victimas de la violencia policial en el proceso
constitucional ante el Supremo Tribunal Federal brasilefio y la reduccion significativa de los indices
de violencia policial tras la concesion de las primeras medidas cautelares de la accion. Segun
los autores, las voces de la poblacién «estan siendo escuchadas en una instituciéon central de la
democracia brasilefia, lo que, desafortunadamente, sigue siendo bastante infrecuente. Esta inclusion
de voces a menudo silenciadas y marginadas en el debate constitucional es, en si misma, un logro»
(p. 186). Traduccidn de las autoras.
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apunta hacia una tendencia del mayor Tribunal brasilero a utilizar el
método del experimentalismo democrético para la resolucion de litigios
estructurales. Adopta un enfoque judicial que reconoce la complejidad
de los procesos estructurales y no se limita a enfoques jurisdiccionales
rigidos y predefinidos, adem4s de incorporar técnicas experimentales de

.. . . .. DE LOS PRESU-
toma de decisiones adaptadas a las necesidades de la situacion basada BUESTOS DE
en hechos. En realidad, el caricter estructural de la demanda fue LOS PROCESOS
explicitamente reconocido en la decisién, como en un fragmento de la  r<picTuRALES
opinién del juez Gilmar Mendes donde afirma que la accién POR EL SUPREMO

L. . TRIBUNAL FEDERAL
presenta todas las caracteristicas de una accién estructural. En efecto, DE BRASIL EN EL

en la doctrina constitucional, se entiende por acciones estructurales JUICIO DE LITIGIOS
aquellas que tienen como objetivo corregir fallas estructurales en las  FSTRUCTURALES
politicas piblicas que violan los derechos y garantfas fundamentales de
un ntmero significativo de personas (pp. 494-495)%.

LA INCORPORACION

INCORPORATION
OF THE PREMISES
OF STRUCTURAL
LITIGATION BY THE
BRAZILIAN FEDERAL

El ministro Luiz Fux, atento a las especificidades del manejo judicial de
los litigios estructurales, sefala las particularidades inherentes de este

tipo de demanda afirmando que: SUPREME COURT IN
El caso que se analiza califica como litigio estructural, lo que requiere: = ADJUDICATION
Lo ) . .. o OF STRUCTURAL
(1) técnicas mas flexibles de toma de decisiones basadas en el didlogo DISPUTES

y la cooperacién; (2) la asignacién de la responsabilidad de formular
el plan para el gobierno, con un plazo establecido y la asignacion de
recursos, junto con la retencién de la jurisdiccién del Tribunal para
monitorear de forma dindmica el progreso de la alineacién de la politica
de seguridad puiblica de Rio de Janeiro con la Constitucion y las leyes del
pafs. Por dltimo, el monitoreo del Tribunal de la adhesién a las directrices
establecidas implica (1) la presentacién periddica de informacién por las
autoridades implicadas; (2) audiencias pablicas (p. 520)%".

Este pasaje aborda las tendencias experimentalistas de la decision del
Supremo Tribunal Federal de Brasil, ya que abarca ideas centrales
de la teorfa, tales como la emision de medidas judiciales flexibles y
provisionales (sujetas a complementacién o modificacién de acuerdo
con la situacién de hechos), la participacion y el didlogo constante entre
las partes interesadas, y la revision y el monitoreo continuo de la eficacia
de las medidas judiciales establecidas. Todo ello se encuentra respaldado
por la transparencia y la apertura hacia la sociedad en general, mediante
la celebracién de audiencias publicas periddicas y la preferencia de
garantizar la participacion publica efectiva en todas las fases del proceso
estructural.

MONIA CLARISSA HENNIG LEALY
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36 Traduccién de las autoras.
37 Traduccién de las autoras.
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Por lo tanto, cabe sefialar que la gestién judicial de este litigio estructural
implicé un proceso caracterizado por una amplia participaciény el control
social de las partes involucradas e interesadas en el caso. En especial,
se caracterizO por las audiencias publicas (celebradas los dias 16 y 19
de abril de 2021) organizadas para discutir el plan de reduccién de la
letalidad policial y juntar las sugerencias de los miembros afectados de
la sociedad civil (ADPF 635: Mociones de Declaracién como Medida
Cautelar en la Accién Declaratoria de un Precepto Fundamental
N.° 635, 2022, pp. 24-25).

Aunque las intervenciones de los amici curiae y las contribuciones de la
sociedad civil en esas audiencias publicas® no suelen reflejarse con fuerza
en los argumentos que apoyan la decisién, no es el caso de la ADPF 635.
En ella, es posible observar los argumentos dados durante las audiencias
publicas, los cuales se reflejan en las votaciones y decisiones. Esto sefala
el protagonismo de la poblacién afectada en la accién constitucional de
la ADPF das Favelas, asi como la participacién activa de los amici curiae
en el proceso, incluyendo la formulacién de peticiones (Sarmento &

Pontes, 2023, p. 193).

Aparte del protagonismo y el empoderamiento de la poblacién, este
proceso implica el didlogo entre la sociedad, los grupos de afectados y las
instituciones publicas/policiales, ya que la decision obliga al Gobierno
a crear un plan destinado a reducir la letalidad policial. Este plan sera
posteriormente revisado por el Observatorio Judicial de la Politica
Ciudadana, cuya creacién fue propuesta por el Supremo Tribunal Federal
de Brasil —vinculado al Consejo Nacional de Justicia—. Asimismo,
deber4 contar con representantes del STE, de la policia y de la sociedad
civil, e investigadores, que serdn responsables de «auxiliar al Tribunal en
la evaluacién del plan a ser presentado por el Estado de Rio de Janeiro
y, ademds, proponer soluciones y ajustes que sean necesarios» (ADPF
635: Mociones de Declaracién como Medida Cautelar en la Accién

Declaratoria de un Precepto Fundamental N.° 635, 2022, p. 68)¥.

Ademas del didlogo, la decision también sefiala la necesidad de que el
STF de Brasil no solo implemente medidas judiciales flexibles destinadas
a remediar la situacion, sino que también supervise el cumplimiento
de la decisién y garantice la eficacia de las medidas a lo largo de su
implementacion (p. 126).

Con el propdsito de realizar este monitoreo y reevaluacion continua, el
caso fue remitido en noviembre de 2023 para su monitoreo continuo al
Nicleo de Procesos Estructurales y Complejos del méaximo Tribunal de
Brasil. A este nticleo se le asigné la elaboracién de dictdmenes y notas

38 Para saber mas sobre las audiencias publicas en el &mbito de las acciones del Supremo Tribunal
Federal de Brasil, véase Leal (2014, pp. 327-347).
39 Traduccion de las autoras.
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técnicas —en realidad, ya lo habfa hecho en 2023, cuando adjunté la
Nota Técnica 05/2023/NUPEC/SG/STF40—, y el establecimiento de
un panel de monitoreo para ayudar a supervisar, evaluar y garantizar la

eficacia de las medidas judiciales encomendadas. ,
LA INCORPORACION

Un fragmento de la opinién del juez Gilmar Mendes ejemplifica la  DELOS PRESU-
preocupacién del Supremo Tribunal Federal de Brasil para reconocer PUESTOS DE

la emisién de decisiones judiciales flexibles y adaptables —la concesiéon -0 PROCESOS
posterior de medidas denegadas en un inicio demuestra la flexibilidad ~F°TRUCTURALES
de esta decisién*'— como una caracteristica elemental de este tipo de ?ROIEELN/S\LEPFEEDAQF?AL
demanda, que debe estar sujeta a un constante monitoreo y reevaluacién oo g

a la vista de todos los impactos potenciales (deseados o0 no deseados): JUICIO DE LITIGIOS

Cabe indicar que, en las acciones estructurales, el Supremo Tribunal EOTRUCTURALES

Federal ha adoptado una postura cautelosa, lo que permite la eventual ~ INCORPORATION
revision de las decisiones. Al principio, la sentencia adopta la OF THE PREMISES
forma de medida cautelar, con los méritos pendientes, incluyendo ~©OF STRUCTURAL

la posibilidad de audiencias y debates ptblicos. En este caso concreto, LITIGATION BY THE
el Tribunal respaldé la medida cautelar y ahora esti considerando su BRAZILIAN FEDERAL
s . . . SUPREME COURT IN
ampliacién en las peticiones declarativas (lo que también pone de 1\ 1y picaTION
relieve la reconfiguracién de las peticiones declarativas en las acciones  f strycTURAL
estructurales). Por lo tanto, el caso permanecer4 abierto para la revision — pjspyTES

continua de sus consecuencias (ADPF 635: Mociones de Declaracién

como Medida Cautelar en la Accién Declaratoria de un Precepto
Fundamental N.° 635, 2022, p. 496).

En un analisis critico de las posturas del STF de Brasil sobre la ADPE,
y con el objetivo de identificar los puntos esenciales para el éxito de
la transformacién de la situacién inconstitucional, Lopes (2023)
sefala que:

La ADPF de las Favelas, como litigio estratégico destinado a lograr
la transformacién social a través de un proceso estructural, puede ser
un medio adecuado y vélido (juridica y democraticamente) y eficaz
(socialmente) parasuperarelestadode cosasinconstitucional relacionado
con la violencia institucional en Rio de Janeiro. Las condiciones
esenciales para ello son la retencion de la jurisdiccién sobre la

40 Esta nota técnica abordé el estado de cumplimiento de las medidas establecidas en la ADPF 635
y las posibles acciones a implementar para mejorar los mecanismos de monitoreo, evaluacion y
aseguramiento de la eficacia de las medidas en curso.

Una decision dictada por el Supremo Tribunal Federal de Brasil el 3 de febrero de 2022 estipuld
nuevas medidas cautelares relativas a la obligacién del estado de Rio de Janeiro de: a) elaborar un
plan destinado a reducir la letalidad policial en un plazo de noventa dias; b) crear un grupo de trabajo
sobre seguridad ciudadana en el Observatorio de Derechos Humanos, dependiente del Consejo
Nacional de Justicia; c) adoptar nuevas directrices relativas a los enfoques que deben utilizarse en los
registros domiciliarios; d) proporcionar ambulancias durante las operaciones policiales; y e) instalar
equipos GPS y sistemas de grabacion de audio y video en los vehiculos policiales y en los uniformes
de los agentes de seguridad, con el posterior almacenamiento digital de los archivos respectivos, en
un plazo de ciento ochenta dias (ADPF 635: Mociones de Declaracion como Medida Cautelar en la
Accién Declaratoria de un Precepto Fundamental N.° 635, 2022, pp. 5-8).

4
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ejecucion del plan y la creaciéon de mecanismos de monitoreo de la
implementacién de las medidas cautelares e indicadores para evaluar
el progreso del plan en la superacion de la ECI. El Tribunal también
deberfa considerar seriamente la posibilidad de usar incentivos para
fomentar la cooperacién y sanciones para superar posibles resistencias

(pp. 266-267)*.

En este punto, en lo que se refiere a los mecanismos de monitoreo del
progreso de la implementacién de las medidas establecidas, vale la pena
sefialar que no solo la creacién del Observatorio Judicial de la Policia
Ciudadana, sino también la reestructuraciéon interna del Supremo
Tribunal Federal de Brasil y la creacién del Nupec, sirven a este propdsito
de supervision. Asi, esto aumenta la probabilidad de un monitoreo eficaz
del cumplimiento de las decisiones emitidas en los procesos de litigios
estructurales. En vista de lo anterior, la situacién puede percibirse como
un estado de cosas inconstitucional, como se evidencia en la opinién del
magistrado ponente Luiz Edson Fachin (pp. 124-126).

A pesar de que este reconocimiento se basa en la ADPF 347, es evidente
que la solucién estructural en la ADPF 635 fue abordada de forma
diferente. Como se argumentd en otras ocasiones y reafirmando este
analisis, en la ADPF 635 el STF de Brasil no realizé una incorporacién
acritica del modelo ECI de la Corte Constitucional de Colombia, sino
una traduccién juridico-cultural de ese modelo procesal. Esto implicé
la adaptacion de normas de otro pafs y la incorporacién de otras
estrategias necesarias, dado el caso concreto y la realidad brasilefa.
Entre ellas, se puede mencionar la creacion del Observatorio Judicial
de la Politica Ciudadana, la celebracién de audiencias publicas, la orden
de elaboracion de un plan de reduccién de la letalidad policial por parte
del Estado y la derivacion del caso al Nicleo de Procesos Estructurales
y Complejos del Supremo Tribunal Federal de Brasil para su monitoreo
constante.

Por lo tanto, se puede observar que ademés de abarcar los presupuestos
basicos del litigio estructural, como la deliberacién entre las partes
interesadas, la ampliacién del didlogo institucional con la sociedad
civil, un enfoque experimentalista y la implementacién de mecanismos
de monitoreo de la decision, la decisién también incorpora de manera
efectiva una reinterpretacién del ECIL. Esta decisién se apoya en el
modelo desarrollado por la CCC, pero lo adapta a las necesidades
especificas de la realidad brasilefia, lo que no ocurri6 con la decisién de

la ADPF 347.

42 Traduccién de las autoras.
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La pandemia de COVID-19 supuso importantes retos en relacién con

la protecciérll.del derecho a 1; salud de las minqria§ y grupos en sitl,lacién LA INCORPORACION
de vulnerabilidad, y en especial de los pueblos indigenas, que corrfan un - | < ppee )
mayor riesgo de contagio debido a su contacto obligado con los invasores  p 5705 pE

de los territorios indigenas y a su baja resistencia inmunoldgica frente al |05 prOCESOS
virus. Esta situacion fue abordada en la ADPF 709, que reconocié que — ESTRUCTURALES
la violacién del derecho a la salud de la poblacién indigena provenfa POREL SUPREMO
de la falta de proteccion territorial de esos pueblos. En esa medida, TRIBUNALFEDERAL
se buscé remediar la situacién imponiendo el deber de crear un plan ~PEBRASILENEL
que incorporara barreras sanitarias y la prevencién de invasiones JUICIO DELITIGIOS
ilegales del territorio; y que, consecuentemente, redujera la exposicién EOTRUCTURALES
de los pueblos indigenas al virus de COVID-19 (ADPF 709: Accién  INCORPORATION

Declaratoria sobre el Precepto Fundamental N.° 709, 2020, p. 6). OF THE PREMISES
OF STRUCTURAL

En cuanto a las medidas cautelares, el STF de Brasil orden6 que se  LITIGATION BY THE
adoptaran medidas estructurales para proteger a los pueblos indigenas  BRAZILIAN FEDERAL
aislados o recientemente contactados, incluido el desarrollo de un plan ~ SUPREME COURT IN
para establecer barreras sanitarias que impidan la entrada de terceros en  HEADJUDICATION
estos territorios habitados. Ademas, el Tribunal ordend la creacién de  ©F >TRUCTURAL
una Junta de Supervision para monitorear la planificacion de barreras DISPUTES
sanitarias y ayudar en la gestion de las acciones de respuesta a la

pandemia en los territorios indigenas. Esta junta debfa estar compuesta

por representantes de las comunidades indigenas y miembros de la

Defensoria Pablica Federal y de la Procuradurfa General de la Repblica.

En cuanto a los pueblos indigenas en general, el Supremo Tribunal

Federal ordené la elaboracién de un Plan de Respuesta y Monitoreo

del COVID-19 para los Pueblos Indigenas con el objetivo de prevenir y

reducir la transmision del virus (p. 6).

EISTF de Brasil enfatiz6 ademas que la elaboracion del Plan de Respuesta
y Monitoreo del COVID-19, que posteriormente serfa sometido a la
aprobacién del Tribunal, deberfa contar con una sélida participacién y
cooperacion dialégica entre las autoridades publicas competentes y los
representantes de los pueblos indigenas. Ademds, este proceso deberfa
incluir la participacién y las contribuciones del Ministerio Publico,
la Defensorfa Pdablica, el Consejo Nacional de Justicia, el Consejo
Nacional de Derechos Humanos y otras instituciones capaces de ofrecer
diferentes perspectivas para ayudar al desarrollo del plan (p. 50).

Cabe mencionar que la decisién muestra la clara influencia del enfoque
experimentalista, asi como la incorporacion de la légica dialogica para
orientar el proceso estructural, lo que implica un objetivo de ampliar
el didlogo entre las autoridades publicas, los grupos afectados y otros
actores con conocimientos basicos sobre el tema. En este sentido,
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Campos Mello (2024) sostiene que la decision promovié «la creacién
de una microinstitucionalidad destinada a fomentar el didlogo entre
estos actores y garantizar el desarrollo de medidas estructurales que
inevitablemente estarfan dotadas de experimentalismo» (p. 371)%.

Por el contrario, Leal y Alves (2023), a pesar de identificar los rasgos
caracteristicos de las sentencias estructurales (extenso dilogo,
participacion de los pueblos indigenas e integracion de amici curiae),
discrepan de que las medidas ordenadas en la decisién del STF tengan
carécter estructural (pp. 72-74). Se argumenta que la disposicién para la
instalacion de barreras sanitarias

carece de poder para enfrentar las causas estructurales que llevan a la
discriminacién estructural de los pueblos indigenas. Se trata de una
medida temporal implementada debido a la pandemia, por lo que la
proteccién concedida no debe ser vista necesariamente como una

medida estructural (Leal & Alves, 2023, p. 66)*.

No obstante, esto no compromete el cardcter experimentalista de la
decision, que se evidencia en factores como la innovacién de las medidas
adoptadas, los intensos debates que informaron el desarrollo del plan para
abordar la situacién y las adaptaciones del plan que se implementaron
incluso después de su aprobacién por el Supremo Tribunal Federal de
Brasil. Al respecto, Campos Mello (2024) sefiala que:

Se presentaron varias versiones de los planes hasta que el Tribunal los
aprobé parcialmente. Posterior a ello, el Tribunal también ordend que se
elaborara un plan de monitoreo que incluyera la creacién de indicadores
para medir la ejecucién de los planes originales. Més tarde, se dictaron
nuevas decisiones cautelares en situaciones especfficas en las que se hizo
necesario reforzar las decisiones del Tribunal (p. 371)%.

Asi, la ADPF 709 muestra sefiales de la influencia del enfoque
experimentalista estadounidense de Sabel y Simon, comola preocupacién
por dialogar con las partes implicadas —que se ejemplifica en la creacién
del Consejo de Supervision, el cual indica la voluntad del Supremo
Tribunal Federal de Brasil de integrar al grupo afectado en el proceso de
elaboracion de soluciones al problema—, el establecimiento de medidas
de emergencia para proteger al grupo vulnerable y la promocién de la
transparencia en las acciones de la Administracién pablica (Casimiro

et al., 2023b, p. 286).

Cabe senalar que el STF de Brasil, consciente del enfoque recomendado
para llevar a cabo los litigios estructurales, no asumi6 la responsabilidad

43 Traduccidn de las autoras.
44 Traduccién de las autoras.
45 Traduccién de las autoras.
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de elaborar planes y establecer estrategias para reformular las politicas
publicas de salud para pueblos indigenas. En cambio, se limit6 a
ordenar que los interesados entablaran debates y propusieran cambios,
homologéndolos posteriormente. De esta manera, el Tribunal no asumi6
funciones ajenas a su competencia, sino que actud Gnicamente como

. .y . . DE LOS PRESU-
facilitador del didlogo y «desatascador», sin dejar de ser responsable BUESTOS DE
de supervisar la implementacién de los planes establecidos por | cprocrsns
las partes y garantizar su eficacia (Campos Mello, 2024, p. 370). r<rpucTURALES
En cuanto a los mecanismos de monitoreo de la fase de implementacién  poR EL SUPREMO
de la decisién, el Plan de Accién y Monitoreo del COVID-19 entre los  TRIBUNAL FEDERAL
Pueblos Indigenas de Brasil y la supervisién de las acciones relacionadas ~ DE BRASILEN EL
con la restriccién de entrada a las tierras indigenas, cabe sefialar que esta  JUICIO DELITIGIOS
tarea ha sido llevada a cabo periédicamente por el Ministerio de Pueblos ~ ESTRUCTURALES
Indigenas. El Ministerio emite informes trimestrales de seguimiento de  |NCORPORATION
la ADPF 709 y hasta el 14 de octubre de 2023 ya se habfan emitido diez ~ OF THE PREMISES
informes (10.° Informe Trimestral de la Alegacién de Incumplimiento de ~ OF STRUCTURAL
Precepto Fundamental (ADPF) 709/2020 - STE, 2023). Esta supervision ~ LITIGATION BY THE
también es competencia del Supremo Tribunal Federal de Brasil, que ~BRAZILIANFEDERAL
mientras delega la actuacién al Nupec, monitorea el progreso de las °V7REMECOURTIN

. . . 4 THEADJUDICATION

estrategias del plan de accién para combatir el problema estructural

) ; . . B . OF STRUCTURAL
y fiscaliza su eficacia (Ntcleo de Procesos Estructurales Complejos - cp(/7es
Nupec, 2024b).

LA INCORPORACION

En cuanto a la aplicacién de teorfas o soluciones estructurales de otros
paises, se puede sefialar que, a pesar de la mencién de experiencias
jurisprudenciales como en Colombia*’ y la similitud con medidas
estructurales de origen estadounidense, no hubo una incorporacién
explicita de estos modelos de soluciones estructurales en el caso de la

ADPF 709.

Por lo tanto, a partir del andlisis de la decision, se puede inferir que
la sentencia incorporé los prerrequisitos de promover una amplia
participacién social y priorizar el didlogo colaborativo entre las partes
y los interesados en la elaboracién de planes para abordar la cuestion.
A pesar de la ausencia de indicios claros de incorporacion explicita de
experiencias y/o soluciones estructurales de otros paises, la decisién
implica un enfoque experimentalista, ya que no solo prioriza medidas

46 Es importante destacar que tres planes para abordar la situacion fueron rechazados por el ministro
relator antes de que se presentara una estrategia que se consideraba abordaba la mayoria de los
puntos elaborados en la decision.

47 En realidad, Leal y Alves (2023) sefialan que la Junta de Vigilancia implementada de conformidad
con la decision de la ADPF 709 no se asemeja a los mecanismos tipicos de vigilancia detallados en
las decisiones de la Corte Constitucional de Colombia, «esto se debe a que la Junta de Vigilancia
no corresponde a una junta especial de vigilancia integrada a la propia Corte, sino a una politica
desarrollada por el Poder Ejecutivo a través de la Ordenanza Conjunta n.°4,094/2018 del Ministerio
de Salud y la Funai [Fundacién Nacional de los Pueblos Indigenas], segun lo estipulado en el articulo
12. Por lo tanto, el Consejo de Supervision se establecid sobre la base de una norma federal y se rige
por ella, siendo el Supremo Tribunal Federal (STF) el unico responsable de la aplicacion judicial de la
norma federal» (pp. 66-67). Traduccién de las autoras.
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mas flexibles y sujetas a reevaluacién y reformulacién, sino que también
enumera estrategias atipicas para resolver el problema, y estipula que
deben basarse en el debate y la consideracion activa de las opiniones
del grupo afectado. Asimismo, cabe sefialar que la estructura del
Supremo Tribunal Federal de Brasil y los esfuerzos del Ministerio de
Pueblos Indigenas han abordado la necesidad de monitorear y controlar
la aplicacién del Plan de Respuesta y Monitoreo del COVID-19,
garantizando la eficacia de la decisién.

V. CONCLUSIONES

Los litigios estructurales surgen de los intentos de abordar problemas
estructurales complejos que se originan de la inadecuada operatividad de
una estructura burocritica que, por accién u omision, viola los derechos
humanos a escala colectiva. Cuando se judicializan, estos litigios se
reciben y se abordan mediante un procedimiento estructural (colectivo/
prospectivo/correctivo), distinto del modelo tradicional (individual/
compensatorio) de resolucién de conflictos. Estos procedimientos
estructurales dan lugar a decisiones judiciales que, al estipular que se
tomen medidas estructurales, pretenden corregir la raiz del problema.
Ello provoca que el proceso no concluya con la emisién de la sentencia;
al contrario, una parte importante del proceso de toma de decisiones se
extiende al «después».

A pesar de que el tema no ha visto avances significativos en términos
de legislacién por parte del Poder Legislativo, el Supremo Tribunal
Federal de Brasil no ha evitado su deber de dar respuestas y proteger
los derechos constitucionalmente garantizados frente a situaciones que
implican una violacién estructural de las que tienen conocimiento a
través de litigios estructurales. En realidad, el mayor Tribunal de Brasil,
al igual que otros tribunales ordinarios, ha redisefiado sus estructuras
internas con el objetivo de aceptar y abordar adecuadamente estos
casos de gran complejidad. Actualmente, el Supremo Tribunal Federal
de Brasil cuenta con un comité especifico que se dedica a esta funcion,
el Nicleo de Procesos Estructurales y Complejos, que desempefia un
papel fundamental en la identificacién y el seguimiento de las demandas
estructurales al supervisar los casos incluso después de que se haya
emitido la decisién correspondiente.

En las primeras secciones de este estudio se identificaron ciertos
elementos y condiciones procesales esenciales para la adecuada gestién
de litigios estructurales. Los procesos estructurales implican requisitos
previos como el didlogo, tanto institucional como entre las instituciones
publicas, los colectivos afectados y la sociedad civil, con el fin de
crear un entorno dialégico y democratico, que es el distintivo de este
tipo de procesos judiciales. En el desarrollo de estos procesos, el Tribunal
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adopta una postura innovadora y transformadora al incorporar a su
jurisprudencia una visién experimentalista que permite la formulacién
de decisiones estructurales basadas en un alto nivel de participacion de
los grupos afectados, expertos en la materia y otras partes interesadas

que puedan contribuir al desarrollo de medidas judiciales eficaces para -/ NCORPORACION

DE LOS PRESU-
resolver el problema estructural. BUESTOS DE
Como se ha observado, el desarrollo de procesos estructurales en regiones -0 PROCESOS
del mundo que ain tienen poca experiencia para abordar litigios = FUCTURALES

POR EL SUPREMO

estrugturgles puede implicar que los tribunales ap/rendan e incorporen oo
experiencias, recursos y estindares de proteccién desarrollados por e ey
tribunales de otros paises; sin embargo, es importante que ello implique ;010 pe L TICI0S
una traduccién juridico-cultural de dichos modelos procesales que los  £sTRUCTURALES
adapte a la realidad del pais de destino. Por tltimo, teniendo en cuenta

que una decisién estructural no concluye el caso, sino que inicia una I(I)\lFC SHREPI(DDFTEAJI??S
nueva etapa del proceso, es importante sefialar que la incorporacién de - 1 cruRAL
mecanismos de monitoreo de la eficacia y de garantia del cumplimiento | 1/caT10N BY THE
de las acciones previstas en la decision son también elementos clave  gra7ILIAN FEDERAL
para la correcta gestion de los procesos estructurales. SUPREME COURT IN

. . .. . THE ADJUDICATION
Para responder la pregunta de investigacién, se puede afirmar que la o crpicTURAL

mayoria de las medidas establecidas por el Supremo Tribunal Federal de  spytes
Brasil, en sus sentencias sobre los litigios estructurales que permanecen
bajo la supervisién del Nupec, siguen los supuestos basicos de la teorfa
de procesos estructurales. Los tres casos analizados implicaron un alto
nivel de didlogo con grupos afectados, que tuvieron la oportunidad
de ser efectivamente escuchados dentro del proceso y de que sus
opiniones sobre el problema fueran consideradas durante la elaboracion
de la decision judicial. Es evidente que el STF de Brasil ha adoptado
una postura que se inclina hacia el experimentalismo democratico,
al aumentar el didlogo y la participacién social implicados en este
tipo de procesos, asi como al reconocer la necesidad de una constante
reevaluacién de la eficacia de las medidas judiciales dictadas y al no
considerar el caso concluido una vez dictada la sentencia. Ademas, es
evidente la influencia de las experiencias de otros paises en procesos
estructurales, asi como la importacién de dichos modelos. En otros
casos, las experiencias de otros paises no han sido incorporadas de
manera directa a la decisién brasilefia como tal, sino que han servido
como refuerzo argumentativo del modelo desarrollado por el maximo
Tribunal de Brasil para abordar las demandas estructurales.

Finalmente, en cuanto a la incorporacién de mecanismos de monitoreo
de la efectividad de las decisiones emitidas por el Supremo Tribunal
Federal de Brasil, todas las acciones estructurales analizadas estan bajo
la responsabilidad del Nupec, un grupo de trabajo que representa una
valiosa contribucion a la etapa de monitoreo de la implementacién y
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efectividad de las medidas estructurales detalladas en la decision, lo que
contribuye a la consolidacién de este modelo en el pais.
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