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Resumen: Este articulo analiza el papel de la Abogacia General de la Unién (AGU) en la promocién y en el
mantenimiento del equilibrio institucional entre los Poderes de la Republica en Brasil, especialmente en el
contexto de crisis politicas y tensiones institucionales. Se aborda la importancia de los principios
constitucionales de independencia y armonia entre los poderes, asi como la actuacién de la AGU en la defensa
de la Constitucion, la resolucién de conflictos y el fortalecimiento del didlogo interinstitucional. El articulo
también destaca la participacién de la AGU en el control de constitucionalidad y en la mediacién de conflictos
que involucran a los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, contribuyendo asi a la estabilidad y la gobernanza

democriaticas.
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El 10 de diciembre de 2024 se presentaron los resultados de la investigaciéon cuantitativa «La
democracia que tenemos y la democracia que queremos» (Ipespe, 2024), impulsada por el
Observatorio de la Democracia de la Abogacia General de la Union (AGU) y el Instituto de

Investigaciones Sociales, Politicas y Econémicas (Ipespe).

De hecho, cuando se realiza una investigaciéon cuantitativa sobre cualquier tema, el objetivo es
escuchar la opinién publica para identificar el pensamiento de la poblacidn, asi como promover y

fomentar una mayor participacion ciudadana.

Al respecto, observo que la explicacion de dicho estudio sefiala que «[...] la investigacién y los debates
sobre la democracia contribuyen a educar a la ciudadania sobre los principios de garantia de los
derechos fundamentales, fortalecimiento de las instituciones, independencia de poderes,
participacion popular y resolucidon pacifica de conflictos». (énfasis nuestro). Pero no solo eso.
Escuchar a la «opinién publica ayuda a identificar frustraciones con el funcionamiento de la

democracia y sefiales de sus debilidades que pueden ser explotadas por movimientos autoritarios».

Entre los datos recopilados, considero importante destacar la opinién de los entrevistados sobre los
Poderes de la Republica: independientemente de su postura politico-ideolégica, solo el 14 % cree que
son completamente independientes. En general, el 18 % entiende que son independientes la mayor
parte del tiempo, mientras que el 31 % respondi6 que, con frecuencia, uno interfiere con el otro. A su
vez, resulta sorprendente que el 27 % piense que no son independientes, con una interferencia total de

uno sobre el otro.



Es interesante también notar que alrededor de 2/3 de los entrevistados (65%) ven la relacién entre
los Poderes como conflictiva, en detrimento de un 25% que la ve como armoniosa, a pesar de que la

independencia y la armonia son principios fundamentales de nuestra Constituciéon Federal (art. 2).

Pues bien. La Constitucién Federal de 1988, en su articulo 2, abord6 el principio fundamental de
independencia y armonia entre los Poderes de la Republica Federativa del Brasil, detallando que, sin
subordinacién alguna, los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial son independientes y armoniosos

entre si.

La preservaciéon de este principio, preocupaciéon del legislador constituyente, que incluyé la
separacion de poderes entre las clausulas constitucionales (art. 60, § 4°, III), se justifica por la
necesidad de garantizar una buena relacién entre las instituciones del Estado, especialmente porque

la independencia armoniosa entre los poderes es fundamental para la proteccion de la democracia.

En esta linea de entendimiento, Georges Abboud (2019, p. 1,272) afirma que «la separacién de
Poderes es un principio estructurante de nuestra democracia constitucional, por tanto, constituye un
pardmetro normativo para el control y adecuaciéon de todos los actos de cualquier Poder, incluidos

los que emanan de la jurisdiccion constitucional».

Veamos que el principio de separacidn de poderes se basaba en la idea de prevenir la arbitrariedad
y proteger a la sociedad de los estallidos autoritarios. Por lo tanto, dividir las funciones del Estado
entre diferentes 6rganos evitaria la indeseable concentraciéon de poderes en un solo organismo,

entidad o persona. Por lo tanto, seria necesario limitar el poder.

La definicién y difusion del principio de separacién de poderes se vio fuertemente influenciada por
las ideas de Montesquieu y la Revolucidn Francesa. Sin embargo, este concepto ya habia sido sugerido
previamente por pensadores como Aristételes, John Locke y Rousseau, quienes también
desarrollaron teorias sobre la separacién de poderes. Este principio se consolid6 legalmente en las
constituciones de las antiguas colonias inglesas en América y se formalizé en la Constitucion de los
Estados Unidos de 1787. Con la Revolucién Francesa, se convirtié6 en un dogma constitucional,
reconocido en el articulo 16 de la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789,
que establecia que una sociedad sin separacion de poderes no podia considerarse constitucional. Esta
comprension refuerza la relevancia de la separacién de poderes como mecanismo fundamental para
garantizar los derechos humanos, funcién que sigue desempefiando hasta la actualidad (Silva, 2011,
p-109).

Es necesario entender también que el constitucionalismo se ha desarrollado a lo largo de siglos, con
el objetivo principal de frenar los excesos del Poder Publico, de modo que «[es] el fendmeno politico-

juridico del constitucionalismo el que frena y racionaliza el poder» (Abboud, 2019, p. 1,279).

Sin embargo, como sefiala Uadi Lammégo Bulos, la doctrina clasica de la separaciéon de poderes
establece la distincion entre legislacion, administracion y jurisdiccion, confiriendo estas funciones a
organos distintos e independientes, principio que influy6 tanto en la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano de 1789, en su art. 16, como en la Constitucion Federal de 1988, en su art.
2. Es importante destacar, sin embargo, que en el contexto brasilefio esta separacién debe
interpretarse de forma relativa, considerando la necesidad de equilibrio y colaboracién entre los
poderes para el funcionamiento del Estado, razén por la cual el equilibrio entre los poderes en Brasil
no puede ser conducido rigidamente segliin la propuesta de los tedricos clasicos, especialmente
Montesquieu, ya que la dindmica institucional del pais requiere una interpretacién mas flexible de la

separacion de poderes (Bulos, 2010, p. 1,041).



En la misma linea, el profesor José Afonso da Silva ensefa que el principio de separacion de poderes
yano es tan rigido como antes, ya que «la expansién de las actividades del Estado contemporaneo ha
impuesto una nueva vision de la teoria de la separacién de poderes y nuevas formas de relacién entre
los 6rganos legislativo y ejecutivo, y entre estos y el poder judicial» (Silva, 2011, p. 109). El sistema
de pesos y contrapesos impone una interferencia calibrada para lograr el interés publico y, en tltima
instancia, beneficiar a la comunidad.

En una visién mas tradicional y en el constitucionalismo clasico, el Poder Legislativo, al ejercer el
importante papel de emitir normas juridicas para aplicacién de los Poderes Ejecutivo y Judicial, ha
ocupado siempre una posicion privilegiada y expresiva sobre todas las demas funciones (Bulos, 2010,
p- 1.040).

El ministro Luis Roberto Barroso, en una obra académica, afirma que, hasta la consolidacion del
Estado Constitucional de Derecho, tras el fin de 1a Segunda Guerra Mundial (1939-1945), prevalecié
un modelo conocido como «Estado Legislativo de Derecho», en el que la Constitucion se consideraba
principalmente un documento politico, cuyas normas no tenian una aplicabilidad directa y dependian
del desarrollo del legislador o del administrador. También sefiala que el control de constitucionalidad
por parte del Poder Judicial era inexistente o, cuando existia, tenia un papel secundario y escasa
repercusion. En este contexto, la ley ocupaba una posicion central y el Parlamento ejercia supremacia
sobre las dem4s instituciones.

El autor también afirma que, con la transicion al Estado Constitucional de Derecho, la Constitucion
comenz6 a ser reconocida como norma juridica vinculante, no solo determinando la forma de
produccion de las leyes y los actos normativos, sino también estableciendo limites a su contenido e
imponiendo deberes de accién al Estado. Este nuevo modelo desplazé el eje del poder, otorgando
primacia a la Constitucién y al control judicial, consolidando la supremacia del Poder Judicial,
especialmente a través de un tribunal constitucional o tribunal supremo, responsable de la

interpretacion final y vinculante de las normas constitucionales (Barroso, 2013, p. 240).

Para comprender mejor el tema, es necesario reconocer, en primer lugar, que el papel y la
organizacion del propio Estado -y no sé6lo del Poder Judicial- varian segtn las circunstancias

histéricas y los contextos nacionales.

Como sefial6 el juez Barroso, especialmente en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, el
papel del Poder Judicial se expandi6 significativamente, en particular el de los Tribunales Supremos.
El Poder Judicial asumié un papel central en la proteccion de los derechos humanos, la promocion de
lajusticia a nivel nacional e internacional y el restablecimiento de un sistema internacional mas justo

y equilibrado.

Sin embargo, también es necesario reconocer que el rol y el tamafio del propio Poder Piblico —y no
solo del Poder Judicial— varian segun las circunstancias histéricas y los contextos nacionales. En
términos absolutos y relativos, el Estado, en sus tres funciones, es mayor hoy que en el siglo XVIIL
Ademas, la capacidad de accién y los recursos disponibles del Estado varian considerablemente entre

los distintos paises.

Ahora bien, al analizar el Estado durante la Revolucién Industrial en el Reino Unido vy,
posteriormente, con la consolidacién del Estado de Bienestar, observamos un notable
fortalecimiento de la funcidn ejecutiva. Un claro ejemplo es el significativo aumento del gasto publico,
que pasoé de alrededor del 10 % del Producto Interior Bruto (PIB) en el siglo XIX a aproximadamente



el 45 % después de 1945. Este aumento refleja la expansion de las responsabilidades del Estado en

areas como la sanidad, la educacién, la seguridad social y las infraestructuras.

Por tanto, es importante tener presente que los procesos histéricos, econémicos y sociales
transforman el Estado, el derecho y, en consecuencia, el equilibrio entre poderes.

Parailustrar ain mas el creciente papel del Poder Judicial en la reconstruccién de nuevos paradigmas
de justicia tras la Segunda Guerra Mundial, podemos citar el caso de la Corte Warren, que se refiere
al periodo de la historia de la Corte Suprema de Estados Unidos, de 1953 a 1969, marcado por
decisiones progresistas que allanaron el camino para la afirmacién de los derechos civiles de las
poblaciones afrodescendientes. Algunas decisiones importantes de este periodo incluyen, por
ejemplo, la declaracién de inconstitucionalidad de la segregacién racial en las escuelas publicas, asi
como la declaracion de inconstitucionalidad de una ley que prohibia el uso de anticonceptivos en
matrimonios, reconociendo el derecho a la privacidad.

Este auge del Poder Judicial, observado en diferentes paises, no estd exento de criticas ni conflictos.
La postura proactiva y retractiva de los tribunales suele ser objeto de criticas, por ejemplo. Al analizar
el activismo judicial y la autolimitacion, Luis Roberto Barroso diferencia ambos enfoques
metodolégicos. El activismo judicial, cuando se ejerce legitimamente, busca extraer el maximo
potencial del texto constitucional, interpretando sus principios y conceptos juridicos indeterminados
para construir normas de conducta especificas. La autolimitacion, por otro lado, se caracteriza por
otorgar mayor margen de maniobra a los poderes politicos, adoptando una postura de deferencia
ante las decisiones de los poderes Legislativo y Ejecutivo, tanto en sus acciones como en sus

omisiones.

Ademas, Barroso enfatiza que, cuando no estan en juego derechos fundamentales ni procedimientos
democraticos, los jueces y tribunales deben respetar las decisiones legitimas del legislador y mostrar
deferencia hacia el ejercicio razonable de la discreciéon administrativa, evitando reemplazar estas

decisiones con su propia evaluacion politica (Barroso, 2014).

Al analizar la ADI 5.468/DF, informada por el ministro Luiz Fux, ademas de juzgar el mérito de la

accion, el Plenario aprobé el establecimiento de la siguiente tesis:

Salvo en situaciones graves y excepcionales, el Poder Judicial no podr4, bajo pena de violar el
principio de separacién de poderes, interferir en la funcidn del Poder Legislativo de definir los
ingresos y gastos de la administracién publica, modificando los proyectos de ley de presupuesto,
cuando se cumplan las condiciones establecidas en el art. 166, § 32 y § 42, de la Constituciéon
Federal. (énfasis nuestro)

En el mismo sentido, al juzgar el RE-684612-RG (Tema de Repercusién General 698), dando cuenta

para el juicio del Ministro Roberto Barroso, establecié la siguiente tesis:

1. La intervencién del Poder Judicial en las politicas publicas destinadas a la realizacién de los
derechos fundamentales, en caso de ausencia o deficiencia grave del servicio, no viola el principio
de separacién de poderes. 2. La decisién judicial, por regla general, en lugar de determinar
medidas especificas, debe indicar los objetivos a alcanzar y ordenar a la administracién publica
que presente un plan o los medios adecuados paralograr el resultado. 3. En el caso de los servicios
de salud, la escasez de profesionales puede subsanarse mediante seleccién publica o, por ejemplo,
mediante la reasignacion de recursos humanos y la contratacién de organizaciones sociales (0S)
y organizaciones de la sociedad civil de interés ptiblico (OSCIP). (Enfasis nuestro)t

1 En el mismo sentido, Tema 220 de Repercusion General: «El Poder Judicial estd autorizado a imponer a la
administracion publica una obligacién de hacer, consistente en la promocién de medidas o la ejecucién de obras de



Para Abboud (2019, p. 1276), «[...] el activismo surge de la invasiéon de un Poder en la esfera de otro,
sin autorizacién constitucional para ello». Segtn el prestigioso autor, un andlisis mas profundo de la
separacion de Poderes en Brasil debe ir mas alla de las clasificaciones tradicionales de las funciones
estatales, centrandose en verificar posibles violaciones del principio de limitacién de poderes,
esencial para cualquier democracia constitucional. En este sentido, es necesario evaluar hasta qué
punto se respeta esta limitacion, especialmente en lo que respecta a las acciones del Poder Judicial y

su relacion con los demas poderes de la Republica (Abboud, 2019, p. 1281).

Obviamente, nuestra Constituciéon de 1988 ya contempla una solucién para estos y otros problemas
derivados de la eventual e indeseada superposicién de un Poder sobre otro. ?Para evitarlos o
minimizarlos, es fundamental valorar el didlogo entre los tres Poderes de la Republica. Por ello, es
fundamental recordar que los Poderes en Brasil no son ni deben ser solo independientes, 3sino
también armoniosos (Abboud, 2019, p. 1,272)%

Desde 2013, Brasil ha atravesado una crisis politica con profundas consecuencias para las relaciones
entre los poderes del Estado. A partir de 2019, la crisis cambié de nivel, ya que el relativamente
fortalecido Poder Ejecutivo Federal intentd, mediante diversos instrumentos, subyugar a los poderes
legislativo y judicial, asi como a la oposicidn politica e incluso a las demas entidades federativas. El
resultado fue una serie de crisis entre los poderes del Estado, con graves repercusiones para la
gobernanza democratica.

Es evidente que la democracia exige competencia, exposicion de conflictos, oposicidn, critica e
independencia. Para que funcione correctamente y no degenere en tirania o demagogia, también
requiere dialogo, respeto a las minorias y cooperacién entre el gobierno y la oposicion, entre los
poderes del Estado y entre las entidades federativas.

Sabemos que el populismo autoritario tiende a generar sucesivas crisis institucionales. La
confrontacion constante con el Congreso Nacional, los medios de comunicacién y el Poder Judicial

forma parte del arsenal clasico de lideres carismaticos y autoritarios. Las crisis suelen surgir por

emergencia en los establecimientos penitenciarios para dar efecto al postulado de la dignidad humana y garantizar que
los reclusos tengan su integridad fisica y moral respetada, de conformidad con lo dispuesto en el art. 5, XLIX, de la
Constitucién Federal, sin que puedan invocarse contra la decision el argumento de la reserva de lo posible ni el
principio de separacién de poderes» (RE 592581-RG/RS, ponente Ministro Ricardo Lewandowski).

2 El STF ya decidié que, «en relacion con el principio de separacion de poderes, previsto en el art. 2 de la Constitucion
Federal, cuando no hay evidencia de irrespeto a las normas constitucionales, el Poder Judicial tiene prohibido ejercer
control jurisdiccional en relacién a la interpretacion del sentido y alcance de las normas meramente procesales de las
Céamaras Legislativas, por tratarse de un asunto corporativo interno» (RE-1297884-RG/DF - Tema 1.120, ponente
Ministro Dias Toffoli).

3 El STF ya ha dictaminado que: «El control legislativo de la accién administrativa del Poder Ejecutivo es uno de los
contrapesos de la Constitucién Federal a la separacién e independencia de los Poderes; sin embargo, es una
interferencia que solo la Constitucién de la Republica puede legitimar. De la importancia primordial de los 'controles y
equilibrios’ en el paradigma de la division de poderes, se desprende que la norma infraconstitucional —incluida, en
relacion con la norma federal, la constitucidn de los estados miembros— no puede crear nuevas interferencias de un
Poder en la érbita de otro que no deriven explicita o implicitamente de una norma o principio de la Ley Fundamental de
la Republica. El poder de control legislativo de la accién administrativa del Poder Ejecutivo se otorga a los 6rganos
colegiados de cada camara del Congreso Nacional, a nivel federal, y a la asamblea legislativa, a nivel estatal; nunca a sus
miembros individualmente, excepto, por supuesto, cuando actiien en representacion (o presentacion) de su Cimara o
comisién» (ADI 3.046/SP, Rel. Min. Septilveda Pertinencia (énfasis afiadido). En el mismo sentido: ADI 2.911/ES,
informado por el Ministro Ayres Britto; y ADI 3.252-MC/RO, informado por el Ministro Gilmar Mendes.

4+ Abboud argumenta que «[...] es un requisito esencial para la correcta lucha contra el activismo judicial en el derecho
brasilefio, y la separacién de poderes sera el punto de partida de nuestro analisis». Para el autor mencionado, «la
existencia de la separacién de poderes es una condicion para evitar que el Poder Judicial prevalezca sobre los deméas
poderes mediante la accion activista» (Abboud, 2019, p. 1272, énfasis nuestro).



razones artificiales, ya que ayudan a mantener activa la base de apoyo. Hemos observado claramente

este proceso en Brasil en los dltimos afios.

Sin embargo, es necesario interrumpir esta dinamica. Por ello, desde 2023, hemos buscado un
acuerdo entre las diferentes partes, valorando ain mas la actividad politica. Restablecer una relacién

armoniosa entre las potencias ha sido nuestro principal objetivo.

En un articulo publicado en Folha de Sao Paulo el 31/06/2023, apenas 6 meses después del nuevo
gobierno, pude destacar que la reduccidn de los litigios en el Supremo Tribunal Federal demostro la
reanudacién de la normalidad democratica resultante de

[...] un movimiento claro de diferentes sectores gubernamentales que, siguiendo la directiva del
Presidente de la Republica, trabajaron para restablecer la normalidad democrética y, al hacerlo,
contribuyeron a aliviar las tensiones en la relacién del Ejecutivo con los demas poderes del Estado
y con otras entidades federativas. (La reduccion [...], Folha de Sao Paulo, 2023)5
Por tanto, cabe resaltar el importante papel que cumple la Abogacia General de la Unién (AGU) en la
promocién y mantenimiento de la armonia entre los Poderes, pues, sin duda, esta promocién del
equilibrio es intrinseca a sus atribuciones constitucionales y legales.

La Constitucion Federal de 1988, al asignar a la AGU la importante funcién de ejercer las funciones
esenciales del Poder Judicial, le otorgd la misién de contribuir a la consolidacién del Estado
Democratico de Derecho y a la eficacia del sistema juridico brasilefio. Por su parte, el Abogado
General de la Unién, como titular de esta instituciéon dotada de autonomia funcional y administrativa,

tiene la tarea de preservar la seguridad juridica y la supremacia de la Constitucidn.

Como drgano consultivo del Ejecutivo y representante de la Unidn, los abogados publicos federales
promueven la certeza juridica de las politicas publicas y defienden la actuacion de los tres poderes
del Estado, buscando siempre prevenir y resolver las diferencias institucionales para la realizacién

de los derechos fundamentales.

La representacién de toda la Unidn sittia a la AGU en una posicion privilegiada para contribuir a la
independencia y al didlogo armonioso entre los Poderes y con las demas entidades federativas.
Ademas, su funciéon consultiva sitia a los miembros de la instituciéon en todos los ministerios,
organismos y fundaciones federales, lo que les permite participar en los ciclos de politicas publicas
en todo el territorio nacional.

Como o6rgano asesor del Poder Ejecutivo y representante de la Unién, la instituciéon garantiza la
seguridad juridica de las politicas publicas y defiende las acciones de todos los poderes del Estado
brasilefio. Busca prevenir y resolver desacuerdos institucionales para garantizar el respeto de los
derechos fundamentales. Sin embargo, vivimos en una era de didlogo y es importante destacar, en

particular, el papel moderador de la AGU mediante métodos consensuados de pacificacion.

5 Los datos del Sistema de Inteligencia Juridica de la AGU (Sapiens) muestran que, en el primer semestre de estos tltimos
cuatro afios, se presentaron ante el Supremo Tribunal Federal las siguientes acciones de control concentrado: 72
(2019); 144 (2020); 105 (2021); y 89 (2022). Estas cifras, como se puede observar, revelan un alto nivel de litigiosidad
en respuesta a las medidas adoptadas por el gobierno anterior. Por otro lado, nueva informacion extraida de Sapiens,
relativa al primer semestre de 2023, mostré una reduccién significativa de las acciones de control concentrado en
comparacion con el primer semestre del cuatrienio anterior. En ese afio, en el mismo periodo, solo se presentaron 46
demandas de esta naturaleza ante el STF. La notable reduccion es atin mas impresionante si se tiene en cuenta el
aumento de la cartera de asuntos del Tribunal, de alrededor del 17,7% (3.000 casos) al comparar el primer semestre de
2022 con el de 2023.



Por lo tanto, es fundamental destacar la funcion de mediacién mediante métodos consensuales de
resolucion de conflictos. Actualmente, en un contexto de crecientes crisis institucionales y tensiones
politicas, la AGU se ha destacado por buscar soluciones conciliadoras que buscan restablecer el
didlogo y fortalecer la gobernabilidad.

Asi, para que las disputas no degeneren en sucesivas crisis institucionales, especialmente aquellas
derivadas de razones artificiales, es necesario mantener abierta la puerta al didlogo interinstitucional
franco entre las distintas fuerzas, entidades federativas y Poderes, buscando siempre construir

nuevos consensos.

Como institucién, la Abogacia General de la Unién ha evolucionado en la promocién de la armonia
entre los Poderes -fortaleciendo consecuentemente la deseada independencia-, ofreciendo
soluciones concretas a crisis institucionales complejas que podrian verse agravadas por la falta de
diadlogo.

En mediacion extrajudicial se destaca la existencia y éxito de la Camara de Mediacién y Conciliacion
de la Administraciéon Federal (CCAF), que tiene como finalidad la resolucién administrativa de
conflictos interfederativos que involucran a érganos publicos, organismos auténomos, fundaciones
publicas, empresas publicas y sociedades de economia mixta.

En el ambito judicial, sobre todo, la AGU ha adquirido un papel importante en el STF, con énfasis en
las declaraciones juridicas que asisten a este Tribunal en la composicién de las controversias en el
ambito de las acciones de control y las de repercusién general. Cabe mencionar tres ejemplos
importantes en los que el impasse dio paso al consenso: la aprobacién del acuerdo de la Cuenca del
Rio Doce (Pet 13.157/DF, del Juez Roberto Barroso), los criterios para la provision de medicamentos
por parte del SUS (RE-1366243-RG/SC - Tema de Repercusion General 1.234, del Juez Gilmar
Mendes) y las nuevas reglas para la distribucién de enmiendas parlamentarias (ADPF 854 /DF, del
Juez Flavio Dino).

El acuerdo de la Cuenca del Rio Doce (Brasil, 2024a), liderado por la AGU, es un buen ejemplo de ello.
Tras afios de negociaciones y dialogos, renegociamos y mejoramos la propuesta de 2022,
aumentando los montos a pagar por las empresas (170 000 millones de reales) y promoviendo la
reparacion para las victimas y el medio ambiente.

Otra importante funciéon de mediacién fue la definicion de los criterios que debian observarse en
litigios relacionados con el suministro de medicamentos por parte del SUS. Las discusiones legales
sobre la distribuciéon de medicamentos, especialmente cuando no estan integrados en el sistema
publico de salud, no son nuevas. Pasaron los afios y se dictaron varias decisiones, a menudo

contradictorias entre si. No habia perspectivas de solucion. Una vez mas, prevaleci6 el consenso.

Logramos contribuir al resultado de la definicién de los criterios que deben observarse en las
demandas por el suministro de medicamentos por parte del SUS (Tema de Repercusion General
1234) (Brasil, 2024b). Avanzamos hacia un amplio acuerdo sobre jurisdiccién judicial, financiacién,
criterios de suministro y transparencia. El impacto de esta solucién trasciende la organizaciéon
estructural, rescatando la toma de decisiones basada en la evidencia cientifica. La salud, la ciencia y

la poblacién brasilefia salen ganando.

Finalmente, es importante destacar los esfuerzos de la AGU, en colaboracién con el Congreso
Nacional, para crear nuevas normas que permitan la correcta distribucion de las enmiendas
parlamentarias. El resultado de esta reunién entre el gobierno, el Congreso Nacional y el STF ya ha

dado como resultado la aprobacién (Brasil, 2025) por parte del Plenario del Supremo Tribunal



Federal del plan de trabajo elaborado conjuntamente por los poderes Ejecutivo y Legislativo, que
detalla nuevas medidas para brindar mayor transparencia a la ejecucién de las enmiendas

parlamentarias al presupuesto federal.

Estos y otros ejemplos nos llevan a la conclusién de que la mejor manera de resolver los conflictos es
mediante la armonia y la congruencia. No se trata de ignorar el importante papel del juez en la
formulacién de la ley, sino también de atribuir a los actores sociales la responsabilidad de interpretar
la Constitucién. De hecho, el didlogo institucional es clave para resolver las disputas entre los poderes

del Estado, y la AGU desempeiia el papel principal de érgano conciliador.

En tiempos de polarizacion, fortalecer una cultura de conciliacién y cooperacién es vital para resolver
las disputas de manera pacifica y constructiva, sefialando el didlogo institucional como la clave

maestra para resolver las disputas entre las Potencias.

Ademas, es importante destacar que el rol protagénico del Poder Legislativo en la actividad
legislativa no prescinde de la accion e interaccion con los demas Poderes. Como expresion del Poder
Legislativo, cabe mencionar que la actividad legislativa no se realiza de forma aislada, sino que

requiere didlogo con el Poder Ejecutivo y, eventualmente, con el Poder Judicial.

Digo esto porque la relacién dialégica, que puede verse obstaculizada por malentendidos inherentes
a las tensiones entre los poderes del Estado, requiere mecanismos de coordinacion y resolucion de
conflictos. Por lo tanto, destaca el papel de la AGU, como institucidn constitucionalmente dedicada a

defender el Estado de derecho y la armonia entre los poderes del Estado.

Y es en este contexto que la AGU también puede desempefiar un papel relevante en la promocion de
la armonia entre los Poderes, ya sea a través de su competente consultoria y asesoria juridica al
Ejecutivo, ya sea a través de la defensa de la constitucionalidad de actos normativos ante el Supremo

Tribunal Federal.

Como defensor del interés publico primario, la Abogacia General de la Unién estd plenamente capaz
de actuar para preservar el equilibrio entre los Poderes y garantizar que el proceso legislativo

respete la Constitucién.

En este sentido, considerando que al Poder Ejecutivo le corresponde sancionar y promulgar las leyes,
ademds de su reglamentacién y ejecucion, la AGU apoya al Presidente de la Republica y a sus
ministerios en la elaboracion de decretos y demas actos normativos, velando porque se ajusten a la

Constitucién y las leyes vigentes.

A su vez, es necesario destacar otro aspecto importante de la AGU. Nuestra Constitucion prescribié
condiciones y procedimientos especificos para que cada Poder de la Republica pudiera ejercer el

control de constitucionalidad de las normas, a la luz de la Constitucién de 1988.

Como sabemos, en Brasil, el control antes mencionado se realiza predominantemente por via
jurisdiccional, ya que la Constituciéon Ciudadana confi6 al Supremo Tribunal Federal (STF), 6rgano con

legitimidad, la misién de guardian de la Constitucién.

Entre otras funciones, la funcidn de defensor legal atribuida al Abogado General de la Unién cobra
relevancia en el Ambito de dicho control y establece una relacién estrecha y dindmica con las acciones
del Poder Legislativo. Esto se debe a que la AGU ofrece una perspectiva técnica y juridica, sin
injerencia politica, actuando como un verdadero interlocutor entre los poderes de la Reptblica en el
control de constitucionalidad, a fin de corroborar el fortalecimiento del sistema de pesos y

contrapesos.



Al Supremo Tribunal Federal, entre otras importantes funciones, la Constituciéon Federal atribuy? la
competencia de procesar y juzgar, originalmente, la accién directa de inconstitucionalidad (ADI), la
accion declaratoria de constitucionalidad (ADC) de ley o acto normativo federal, asi como la accién
de incumplimiento de precepto fundamental (ADPF), resultantes de la CF de 1988.

En el tratamiento de la interposicion de ADI y ADC, nuestra Constitucidon concedié al Abogado General
de la Unién, después de citado, la defensa de la norma o acto impugnado, cuando su
inconstitucionalidad sea apreciada, en teoria, por el Supremo Tribunal Federal, en los términos del
art. 103, § 32 (Brasil, 1988).°

Sibien una primera interpretacion, la gramatical, lleva a entender que el Abogado General de la Unidn
siempre defendera el acto o texto impugnado, el STF, con el tiempo, promovié un cambio progresivo

y sustancial en la interpretacion de la referida disposicion constitucional.

En el juicio del ADI 72-QO/ES, el ministro Sepulveda Pertence, entonces ponente del caso afirmé que
«el Abogado General de la Unién o quien haga sus veces -habiendo sido designado como “curador
especial de la presunciéon de constitucionalidad del acto normativo impugnado”- no esta legitimado

para argumentar y concluir a favor del mérito de la accion directa».

En 2001, al juzgar el caso ADI 1.616/PE, dictado por el juez Mauricio Corréa, el Tribunal Supremo
evolucioné y entendié que «el deber al que se refiere el imperativo constitucional (CF, art. 103, S 3°)
debe entenderse con prudencia. El Abogado General de la Unién no esté obligado a defender una tesis
juridica si este Tribunal ya ha establecido su comprensiéon de su inconstitucionalidad». En ese

momento, el voto del ponente declaré lo siguiente:

El deber a que se refiere el imperativo constitucional (CF, art. 103, § 3°), a mi juicio, debe, por la
obviedad de las hipdtesis en que, de manera reiterada, la jurisprudencia de la Corte ya se ha
consolidado a favor de una tesis contraria al acto impugnado, ser entendido con temperamentos,
de tal manera que la manifestacién del Abogado General de la Uni6én no se convierta, en casos de
este orden, en un gesto insurreccional, sino de logica y sentido comtn. (énfasis nuestro)
Como se puede observar, la regla de sumisién de la AGU a la defensa incondicional de normas
infraconstitucionales no seria légica ni razonable, especialmente en los casos en que la jurisprudencia
iterativa de la Corte eliminaria la presuncién de constitucionalidad de la norma a defender.

Ademas, el papel de la AGU en las acciones de inconstitucionalidad directa es esencial para garantizar
el equilibrio entre los poderes del Estado. La autonomia otorgada a la AGU no la autoriza, ni deberia
hacerlo, a actuar de forma aislada ni en contra de los intereses del Poder Legislativo. Por el contrario,
la AGU colabora con este, ofreciendo apoyo técnico para la elaboraciéon de leyes y actuando como

socia en la construccidn de un sistema judicial mas eficiente y justo.

Ademas, esta accion de la AGU es estratégica para preservar la presuncion de constitucionalidad de
las leyes y defender la regularidad del proceso legislativo, reforzando la legitimidad de los actos

normativos aprobados en el Parlamento.

El reconocimiento de la interpretacion final de la norma contribuye a la relevancia politica y juridica
del cargo, y el fortalecimiento de la independencia y autonomia funcional de la AGU garantiza la

6 «Articulo 103. Podran interponer la acciéon directa de inconstitucionalidad y la accion declaratoria de
constitucionalidad:

(-]
§ 3 Cuando el Supremo Tribunal Federal aprecie la inconstitucionalidad, en teoria, de una norma juridica o acto

normativo, citara previamente al Abogado General de la Unién, quien defendera el acto o texto impugnado.»



imparcialidad y la cooperacidon con otras instituciones en la defensa de la Constituciéon. De hecho,
fortalece la misién constitucional de la AGU como defensora de la Constitucion y de la estabilidad del

sistema politico.

Como se ha visto hasta ahora, la Abogacia General de la Unién (AGU) desempeiia un papel crucial en
el sistema juridico brasilefio, especialmente en el ambito del control concentrado de
constitucionalidad. Esta funcién implica defender la constitucionalidad de las normas que emanan
del proceso legislativo y brindar asesoramiento juridico al Poder Ejecutivo. El papel de la AGU como
garante de las normas refleja la compleja e interdependiente relacién entre los tres poderes del

Estado en la formulacion e implementacion de las leyes.

También hemos observado que la actividad legislativa en Brasil se desarrolla en un entorno de
interaccion constante entre los tres poderes del Estado, expresion del sistema de pesos y
contrapesos, por lo que la preservacién del equilibrio entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, esencial para el funcionamiento del Estado Democratico de Derecho, encuentra en la labor
de la AGU una de sus principales garantias. Al promover la legalidad, la seguridad juridica y la
cooperacion interinstitucional, la AGU refuerza la legitimidad de la accion legislativa y contribuye a
la estabilidad democratica.

Por eso no tengo dudas de que debemos centrarnos en rehabilitar la politica como lugar de
convergencia de posiciones y creacién de consensos, as{ como en reanudar un didlogo respetuoso y

armonioso entre las Potencias para reducir tensiones innecesarias.

Esta perspectiva es una versiéon modesta de la afirmacién aristotélica de que el hombre es, por
naturaleza, un animal politico y no un solitario, en la medida en que «el ser humano es un ser social
y estd naturalmente destinado a la vida colectiva» (Aristételes, 2020, p. 275).

En este sentido, se incluye la leccién de Jeremy Waldron (2003, p. 109): «es en la legislatura donde
nuestros representantes discuten sobre la justicia; es en la legislatura donde discrepamos sobre la
justicia, donde tenemos segundas reflexiones sobre la justicia, donde revisamos nuestro sentido de

la justicia o nos actualizamos».

En esta linea de entendimiento, creo que, a pesar de las dificultades y amenazas - y los atentados del
8 de enero no nos permiten olvidar -, la democracia brasilefia se ha fortalecido con la reanudacién
del didlogo y la coordinacion entre los Poderes y las entidades federativas, de modo que las politicas
publicas ya se estan beneficiando de este nuevo momento.

No cabe duda de que la labor de los tres Poderes sélo tendra éxito si todos se someten al principio de
armonia, que no significa dominio de uno sobre otro ni usurpacién de poderes, construyendo asi una
conciencia de colaboracién y control reciproco, a fin de evitar distorsiones y abusos (Silva, 2011, p.
111).

Es importante destacar que la actuaciéon demostrada por la AGU sigue la senda del cumplimiento
efectivo del texto constitucional, pues no hay otro camino a seguir que el del cumplimiento efectivo
de la Constitucion Federal de 1988.

Finalmente, las funciones de legislar, juzgar y ejecutar ya no estdn separadas, y también debe
prestarse atencion a la naturaleza atipica de cada una (Bulos, 2010, p. 1,041). Sin embargo, las
caracteristicas especificas e intrinsecas de las actividades de cada Poder son responsables de la
armoniay cooperacion entre el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, evitando, con el buen desempefo
del Ministerio Publico, grandes impasses que repercuten a nivel institucional.
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