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RESUMO

Em um pais ainda repleto de desigualdades sociais, grande concentragdo de riquezas, com
politicas publicas falhas na implementag&o de direitos sociais, sdo comuns litigios coletivos de
difusdo irradiada que afetam direitos fundamentais de minorias discretas e insulares.
Atualmente, tramitam no Supremo Tribunal Federal processos estruturais de competéncia
originaria, derivados de arguicdes de descumprimento de preceito fundamental, para
intervencdo em politicas publicas aviltantes a direitos humanos desses grupos marginalizados.
Trata-se de processos dialégicos, mediante amplo debate e participacdo de diversos grupos
envolvidos, em que os pedidos principais sdo a elaborac@es de planos pelos réus para que a
politica publica considerada precaéria, obstruida de avancos, diante de bloqueios deliberativos
dos outros poderes, seja superada por meio de redesenho das instituicdes. Nesse sentido,
objetiva-se caminhar de um estado de coisas nao ideal para uma situacdo de normalidade. Ou
seja, a Corte funcionard como verdadeiro centro promocional de sinergia para superacdo do
estado inconstitucional de coisas em buscas de resultados holisticos positivos de avancos na
politica publica adormecida e ineficiente. A fase de monitoramento dos planos de superacédo
para desbloqueio das politicas publicas falhas é a de maior relevo, sendo a mais prolongada e
diferente da que estamos acostumados no processo civil ordinario. Dessa forma, a Corte
Constitucional tera que repensar praticas tradicionais do processo civil ortodoxo, adaptando-o
e incorporando novas praticas, a luz de experiéncias de paises como Estados Unidos, Coldmbia
e Africa do Sul, por exemplo. Assim, objetiva-se nesta pesquisa estudar como esse processo-
programa ira se desenvolver e tornar-se efetivo, revisando principios e institutos basilares do
processo civil tradicional. Para chegar aos resultados propostos, empregou-se o método
empregado dedutivo, com suporte de pesquisa bibliogréafica em livros, periddicos nacionais e
internacionais.

Palavras-chave: Processo estrutural; Litigios coletivos de difusdo irradiada; Remédios
estruturais; Estado de coisas inconstitucional.



ABSTRACT

In a country still full of social inequalities, great concentration of wealth, with public policies
failing to implement social rights, collective disputes of irradiated diffusion that affect
fundamental rights of discrete and insular minorities are common. Structural processes of
original jurisdiction are already being processed in the Federal Supreme Court, originated
through allegations of non-compliance with a fundamental precept, for intervention in public
policies that demean the human rights of these marginalized groups. These are dialogic
processes, through extensive debate and participation of various groups involved, in which the
main requests are the elaboration of plans by the defendants so that the public policy considered
precarious, obstructed from progress, in the face of deliberative blocks of the other powers, be
overcome through the redesign of institutions. The objective is to move from a non-ideal state
of affairs to a situation of normality. In other words, the Court will function as a true
promotional center of synergy to overcome the unconstitutional state of affairs in search of
positive holistic results from advances in dormant and inefficient public policy. The phase of
monitoring overcoming plans to unblock flawed public policies is the most important, being
the longest and different from what we are used to in ordinary civil proceedings. The
Constitutional Court will have to rethink traditional practices of orthodox civil procedure,
adapting it and incorporating new practices, in the light of the experiences of countries such as
the United States, Colombia and South Africa, for example. How this program-process will
develop and become effective, reviewing basic principles and institutes of traditional civil
procedure, is a great challenge and object of the present study. The method used is deductive,
through bibliographic research in national and foreign books and periodicals.

Keywords: Structural process; Collective disputes of irradiated diffusion; Structural remedies;
Unconstitutional state of affairs.
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INTRODUCAO

Os processos estruturais como instrumentos para solucéo de litigios coletivos de difusdo
irradiada® estdo ganhando relevo no Brasil & medida que empreendimentos de exploragdo de
atividades econdmicas de grande impacto? e politicas publicas complexas falham e afetam
interesses de muitas pessoas (multipoloridade do processo), cujos interesses sao diversos
(diversos centros de problema que afetam grupos de pessoas de maneiras diversas).

Diante da nossa realidade como sociedade, que apresenta alto nimero populacional e
consumo crescente, ha exploracdo de determinadas atividades econdmicas, seja diretamente
pelo poder publico ou por entidades privadas®, complexas para atender as necessidades* da
populacdo. Grandes empreendimentos como usinas hidrelétricas, plataformas em alto mar para
extracdo de petroleo, mineradoras, entre outros, quando falham, podem gerar danos de
expressivo impacto social, ambiental e econémico que afetam de maneira diversas as vitimas
diretas e indiretas. Para solucionar essas falhas e tutelar de forma adequada os atingidos pelos
danos gerados, o processo tradicional (olhar voltado para o passado, analise do binémio

licitude/ilicitude e objetivos reparatorios/ressarcitorios) mostra-se ineficiente e inadequado.

! Trata-se de classificagdo proposta por Edilson Vitorelli. O autor propde que os litigios coletivos devem ser
analisados do ponto de vista da conflituosidade e complexidade. Quanto ao primeiro aspecto, analisa-se a relagéo
de concordancia quanto a solucdo do problema entre os diferentes individuos do grupo vitima de lesdo a direito
(enddgena ao grupo). Ja a complexidade refere-se a relacéo entre o litigio e o direito. Um litigio é complexo quando
h& diversas opcbes e meios para escolha e implementacdo da decisdo (exdgena ao grupo). O autor critica a
classificacdo dos direitos coletivos como indivisiveis, pois cada integrante do grupo, do ponto de vista do litigio,
vai ter sua esfera juridica afetada de forma diferente pela lesdo ao direito. A depender do caso concreto, 0 grau de
conflituosidade entre o grupo atingido pela leséo ao direito é de maior ou menor monta. Destarte, 0 autor classifica
os litigios coletivos em trés espécies, a saber: (i) litigio coletivo de difusdo global; (ii) litigio coletivo de difusao
local e (iii) litigio coletivo de difusdo irradiada. Na primeira, as vitimas da lesdo ao direito sdo a sociedade como
um todo, vista esta como estrutura. Com efeito, ndo ha praticamente grau de litigiosidade entre os lesados, até
porque estes ndo tém qualquer interesse em reparagdes de natureza individual. E o exemplo de dano ambiental
pequeno em um local do oceano muito longe de territdrios habitaveis. Na segunda categoria, a lesdo € circunscrita
predominantemente a um grupo com lacos de solidariedade, como um grupo de trabalhadores de uma mesa area,
vitimas de um acidente de avido, portadores de uma mesma doenga ou pessoas que pertengam a uma minoria. Ja
na terceira categoria, o grau de conflituosidade entre as vitimas da leséo ao direito é muito alto, o que faz com que
surjam diversos subgrupos dentro da comunidade atingida, cada um com um interesse distinto (multipolaridade).
H4 alto grau de complexidade e os litigios sdo policéntricos (diversos centros de problema). Podem ser citados
como exemplo, os desastres de Mariana e Brumadinho.

2 Os impactos podem ser sociais, ambientais e econdmicos. Basta pensar na construcdo de uma usina hidrelétrica
gue acaba por gerar impactos (i) ambientais, diante da mudanca no fluxo das aguas, do alagamento de grandes
regides, do bioma do local, entre tantos outros; (ii) sociais, em decorréncia da necessidade de deslocamento de
populagdes ribeirinhas e (iii) econdmicos, com inundagdes de areas agricultaveis ou utilizaveis para pecuaria ou
reflorestamento.

3 VITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 56-57 “No
século XXI, a vida das pessoas é talvez mais impactada por conglomerados empresariais do que pelo Estado. Nao
se pode imaginar que a tutela adequada contra os atos ilicitos dessas entidades possa se resumir a sancoes
pecuniarias ou imposicdes de reparacdes por condutas pretéritas. Em muitos casos, a reestruturagdo do
comportamento futuro das empresas é mais importante para sociedade do que a reparacao pela conduta pretérita”.
4 Necessidade sob ponto de vista da realidade, aqui sem entrar na discussdo se é uma necessidade inata ou criada
a partir de interesses de um determinado grupo.
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No ambito das politicas publicas, a omissdo ou ineficiéncia destas em atender a
interesses de determinados grupos marginalizados, sub-representados nas esferas de poder em
uma democracia das maiorias, acabam por gerar litigios estruturais, que séo submetidos ao crivo
do Poder Judiciario. O sistema prisional em condicGes precarias, a falta de acesso a moradia
digna e a ndo protecdo especifica dos grupos indigena sdo exemplos da tutela deficiente dos
direitos fundamentais de determinadas minorias insuladas.

Na América Latina, essa judicializacdo das politicas publicas ineficientes é frequente,
visto que sdo paises com menor nivel de desenvolvimento, alto nivel de pobreza populacional,
que estdo sob regimes democraticos recentes, apds grandes periodos de governos ditatoriais e
que concederam as Supremas Cortes poderes alargados nas Constituicdes promulgadas apds a
redemocratizacéo.

Destarte, como o direito processual precisa se adaptar e flexibilizar para enfrentar os
problemas que a realidade imp&e®, exsurge o processo estrutural, com necessidade de técnicas
processuais proprias para resolver os litigios estruturais, que sdo complexos, multipolares e
policéntricos, submetidos ao Poder Judiciario.

O processo estrutural é desenvolvido como um processo-programa, mediante amplo
debate e participagdo de diversos grupos envolvidos®, para tentar solucionar e redesenhar uma
estrutura (seja um conglomerado empresarial ou uma politica pablica com atuacéo de diversos
6rgdos) com mal funcionamento, em situacdo de ilicitude continua e permanente. O
monitoramento constante (periddico) de planos de acdo de reconstrucdo gradual de estruturas
falhas é o amago do processo estrutural, o seu coragdo pulsante’, o que ja “coloca em xeque” o
processo tradicional, pois a certificacdo do direito® apenas desencadeia o comego da fase mais
alongada e trabalhosa do processo estrutural.

Nesse sentido leciona Sérgio Cruz Arenhart:

Por outro lado, é muito frequente no emprego de medidas estruturais a necessidade de
se recorrer a provimentos em cascata, de modo que os problemas devam ser resolvidos
a medida que aparecam. Assim, por exemplo, é tipico das medidas estruturais a
prolacdo de uma primeira decisdo, que se limitara a fixar em linhas gerais as diretrizes
para a protecdo do direito a ser tutelado, criando o ndcleo da posicao jurisdicional
sobre o problema a ele levado. Apés essa primeira decisdo — normalmente, mais

> ARENHART, Sérgio Cruz et al. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p.
13. “[...] o processo ndo é um dado, mas um construido. Deve ser construido a luz das circunstancias concretas do
problema a ser enfrentado e da realidade do direito material a ser atuado”.

6 Utiliza-se a expressdo town meeting desenvolvida por Stephen Yeazell em YEAZELL, Stephen C. Intervention
and the idea of litigation: a commentary on the Los Sangeles School Case. UCLA Law Review, vol. 25, 1977, p.
240-260.

7 SILVA, Alexandre Vitorino. Estado de coisas inconstitucional e processo estrutural. Brasilia, DF: Gazeta
Juridica, 2020, p. 78.

8 A decisdo que impde a elaboracdo de plano de superacdo de falha estrutural é a decisdo nicleo do processo
estrutural.
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genérica, abrangente e quase “principiologica”, no sentido de que tera como principal
fungdo estabelecer a ‘“primeira impressdo” sobre as necessidades da tutela
jurisdicional — outras decisfes serdo exigidas, para a solucéo de problemas e questdes
pontuais, surgidas na implementaggo da “decisdo-nticleo”, ou para a especificagdo de
alguma prética devida. Possivelmente, isso se sucederd em uma ampla cadeia de
decisBes, que implicardo avangos e retrocessos no ambito de protecdo inicialmente
afirmado, de forma a adequar, da melhor forma viavel, a tutela judicial aquilo que seja
efetivamente possivel de se lograr no caso concreto. N&o raras vezes, esses
provimentos implicardo técnicas semelhantes & negociacdo e a mediagao®.

O presente trabalho se voltard ao estudo dos processos estruturais originarios no &mbito
do Supremo Tribunal Federal, que ndo se confundem com aqueles que se desenvolvem no
ambito das instancias ordinarias.

Nesse sentido, a Suprema Corte como intérprete maxima (guardido) da Constituicao
Federal apenas conhecera de litigios estruturais que envolvam violagGes sistematicas de direitos
fundamentais, expressamente previstos na Constituicdo Federal, de um grupo significativo de
pessoas, quando constatar a omissdo do Poder Publico em soluciona-las e verificar que a
superacao deste quadro apenas podera ocorrer a partir da participagdo ampla de diversos 6rgaos
e entidades. Esses pressupostos para a deflagracdo de processo estrutural perante a Suprema
Corte foram construidos pela Corte Constitucional Colombiana e denominado de estado de
coisas inconstitucional.

O Brasil teve uma primeira experiéncia recente de reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional do sistema carceréario, pelo Supremo Tribunal Federal, em sede de apreciacdo
de pedido liminar, na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 347,
em 09.09.2015. Os pedidos principais veiculados por meio da referida ADPF sdo o
reconhecimento do estado de coisas inconstitucional do sistema carcerario brasileiro e a
elaboracdo de plano nacional e, posteriormente, planos estaduais, pela Unido e Estados da
federacéo, respectivamente, para superacao desse estado de coisas (omissdo fatico-substancial),
a partir da efetivacéo gradual dos planos, sujeitos a um permanente controle da Suprema Corte,
que exerce uma jurisdicao supervisora.

Ainda n&o foi proferida sentenca no aludido processo judicial nem foram determinadas
medidas estruturantes®®. Trata-se de um controle de constitucionalidade da dimens3o objetiva

dos direitos fundamentais, que tem eficacia irradiante sobre todo o sistema juridico, e estd em

® ARENHART, Sérgio Cruz. DecisGes estruturais no direito processual civil brasileiro. Revista de Processo, v.
225, 2013, p. 392-393.

10 As medidas determinadas na decisdo liminar do Ministro Relator Aurélio ndo podem ser classificadas como
estruturantes, ja que ndo tem por escopo a alteracdo de estruturas complexas mediante um programa prospectivo
de implementacdo gradual. O STF concedeu parcialmente medida cautelar determinando que juizes e Tribunais
de todo o pais implementem, no prazo maximo de 90 (noventa) dias, a audiéncia de custddia e que a Unido libere,
sem qualquer tipo de limitacdo, o saldo acumulado do Fundo Penitenciario Nacional para utilizacdo na finalidade
para a qual foi criado, proibindo a realizacdo de novos contingenciamentos.
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situacdo de protecdo insuficiente. Ou seja, a defesa do direito fundamental subjetivo néo é o
objeto do controle, mas consequéncia do reconhecimento da protecdo deficiente do direito
fundamental (direito objetivo). A patologia da norma nédo é no plano da validade e sim de sua
eficacia.

Outros pedidos de solug@es estruturantes ja foram submetidos a Corte como as ADPFs
635! (violagdo sistematica de direitos humanos pelas forcas de seguranca fluminense em
operagdes policiais em comunidades) e 709 (plano de enfrentamento do COVID-19 em
relacdo aos povos indigenas).

Busca-se aqui discutir esse novo papel da Suprema Corte ao se deparar com litigios
estruturais, como coordenador de acOes de diversas autoridades para assegurar a protecao
eficiente de direitos. E necessério perquirir de qual forma Suprema Corte tornaré efetiva as
medidas estruturantes, estabelecendo dialogos com outros atores institucionais, organizando-se
em equipes multidisciplinares e adotando um rito processual antipreclusivo, flexivel e
adaptavel. Para isso, é preciso enfrentar velhos dogmas do processo civil tradicional, que se
mostra inadequado e insuficiente para encarar os problemas complexos da sociedade
contemporanea.

O método empregado é o dedutivo, por meio da pesquisa bibliografica em livros
(doutrina), periddicos nacionais e estrangeiros, complementada por instrumentos juridicos e
documentos.

No primeiro capitulo da dissertacdo tracou-se o histérico do processo estrutural,
principalmente nos Estados Unidos, Colémbia e Africa do Sul. Além de relatos histéricos,
foram feitas analises criticas de alguns casos enfrentados pela Cortes Constitucionais dos
referidos paises.

O segundo capitulo foi dedicado a demonstrar 0s processos estruturais mais

emblematicos e atuais que tramitam no Supremo Tribunal Federal.

11 Trata-se de ADPF em que o partido PSB requereu como pedido principal a elaboracdo de um plano pelo Estado
do Rio de Janeiro para reducgdo da letalidade policial e violagdes de direitos humanos nas operages policiais das
forgas de seguranca.

12 Diversos partidos politicos e outras instituicdes postularam a elaboracdo e implementacdo de um Plano de
Barreiras Sanitarias com o escopo de assegurar o isolamento dos Povos Indigenas Isolados e de Recente Contato,
de modo a evitar o contagio pelo COVID-19. Com relacdo aos Povos Indigenas em geral, pediram o
desenvolvimento de um Plano Geral de Enfrentamento da COVID-19 para Povos Indigenas (Plano Geral), que
contemplasse medidas amplas de enfrentamento da pandemia, tendo como destinatarias todas as comunidades
indigenas do pais.
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Por derradeiro, o terceiro capitulo traz proposicGes de como o processo estrutural pode
ser organizado e desenvolvido no Brasil a luz de experiéncias de paises estrangeiros e de outras

inovacOes com o desiderato de atingir maior eficiéncia e resultados satisfatorios.
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1. HISTORICO DO PROCESSO ESTRUTURAL

1.1 Processo Estrutural como tutela adequada para solucéo de problemas estruturais

O processo judicial como instrumento para realizacdo da jurisdicdo deve tutelar de
forma adequada e eficiente os direitos pleiteados que precisam de protecao juridica, adaptando-
se as realidades e aos problemas submetidos ao juizo. Dessa forma, a eficacia concreta dos
direitos consagrados no ordenamento juridico depende da garantia da tutela jurisdicional
efetiva, sendo esta um direito fundamental®3,

O direito fundamental a um processo justo € previsto no artigo 5°, incisos XXV, LIV e
LV, da Constituicdo Federal, nas Emendas 52 e 142 da Constituicdo americana, nos artigos 8° e
10° da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, no artigo 6° da Convencéao Europeia dos
Direitos do Homem, no artigo 14 do Pacto Internacional relativo aos Direitos Civis e Politicos
e no artigo 8° da Convencao Americana sobre Direitos Humanos.

O Estado Constitucional tem o dever de tutelar de forma efetiva/adequada os direitos.
Caso essa protecdo dependa de um processo judicial, este deve ser justo, pois “No Estado
Constitucional, o processo s6 pode ser compreendido como o meio pelo qual se tutela os direitos
na dimens&o da Constituicio™4.

Destarte, 0 Estado juiz ao se deparar com um litigio complexo que envolve a violagao
de direitos de diversas pessoas de maneiras diversas deve ser capaz de dar uma resposta
satisfatoria a fim de efetivamente tutelar os direitos violados.

O principio da eficiéncia esta previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal, caput, e é
dirigido para todos os Poderes da Republica®®, inclusive o Poder Judiciario, tanto na sua fungéo
tipica judicante quanto na funcdo administrativa. No Codigo de Processo Civil de 2015 o
principio da eficiéncia consta expressamente no artigo 8°%6.

A eficiéncia é a melhor maneira de se fazer as coisas para que se otimize o resultado

pretendido conjugando produtividade, economicidade, qualidade, celeridade, presteza,

13 GRECO, Leonardo. Garantias fundamentais do processo justo. Revista Novos Estudos Juridicos. Ano VII, n.
14, 2002, p. 9-68. Disponivel em: https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/nej/article/view/1/2. Acesso em
24 de ago. 2021, p.1.

14 MITIDIERO, Daniel Francisco. Direito fundamental ao processo justo. Revista Magister de Direito Civil e
Processual Civil, v. 45, 2011, p. 22-34, p. 29.

15 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:[...].

16 Art. 8° Ao aplicar o ordenamento juridico, o juiz atendera aos fins sociais e as exigéncias do bem comum,
resguardando e promovendo a dignidade da pessoa humana e observando a proporcionalidade, a razoabilidade, a
legalidade, a publicidade e a eficiéncia.
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desburocratizacéo e flexibilidade?’.

Impende ressaltar que referido principio imp6e ao 6rgdo jurisdicional que promova 0s
fins do processo de modo satisfativo, escolhendo meios que promovam o melhor resultado
possivel para o exercicio da jurisdi¢do. O dever de eficiéncia incide diretamente, por exemplo,
na escolha do melhor meio executivo para satisfazer o credor e onerar em menor monta o
devedor (artigo 536, §1°, do CPC) e serve de fundamento para que se permita a adocdo de
técnicas de gestdo do processo, como calendario processual e acordos processuais para
mudancas no procedimento (artigos 190 e 191 do CPC)®8,

Com efeito, o processo estrutural com novas técnicas e dindmicas para solugdo de
litigios estruturais encontra fundamento no principio da eficiéncia, pois o érgdo jurisdicional
tem por dever conduzir (poder de gestdo) o processo com o desiderato de entregar as partes a
melhor jurisdicdo possivel.

O processo é dindmico, devendo ser construido a luz das circunstancias concretas do
problema a ser enfrentado, da realidade do direito material a ser atuado®®.

Ha certas caracteristicas apontadas por Chayes®®, dentre outras, dos processos
estruturais®* como: (i) estrutura das partes é espalhada e amorfa; (ii) tutela prospectiva com
ordens flexiveis; (iii) a execugdo é negociada e ndo imposta; (iv) retencao de jurisdicdo apds a
prolacdo da sentenca; (iv) juiz ativo, com participagdo na organizacéo e formatagao do processo
com o desiderato de garantir um resultado efetivo e (v) objeto da demanda é sobre
funcionamento de uma politica pablica.

Para tutelar de forma adequada e eficiente o direito perseguido em juizo num ambiente
de litigio complexo, multipolarizado, policéntrico e com violacdo sistematica de direitos
fundamentais, o0 processo para uma resolucdo prospectiva dos problemas apresentados deve
adotar técnicas processuais proprias para melhor entrega possivel da prestacéao jurisdicional.

Essas técnicas implicardo um rito processual bifasico??, antipreclusivo, flexivel,
dialogico e adaptavel (maleavel) ao caso concreto. Isso porque o pedido é genérico para 0

reconhecimento de um problema estrutural e posteriormente se instaura uma fase de

17 RODRIGUES, Marco Antonio dos Santos. Principio da eficiéncia processual e o direito a boa jurisdicéo. Revista
de Processo, v. 275, 2018, p. 89-117.

18 DIDIER JR., Fred. Curso de direito processual civil: introducédo ao direito processual civil, parte geral e
processo de conhecimento. 17. ed. Salvador: Ed. Jus Podivm, 2015, p. 102-103.

1 ARENHART, Sérgio Cruz et al. Curso de Processo Estrutural. Sérgio Cruz ARenhart, Gustavo Osna e Marcos
Félix Jobim. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 13

2CHAYES, Abram. The role of the judge in public law litigation. Harvard Law Review. v. 89, n. 7, 1976, p.
1302.

2L Aqui utilizando-se de processo de interesse publico como sindnimo de processo estrutural.

22 Remete-se a nota de rodapé 101
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continuacdo em que é apresentado um plano de acéo elaborado pelo(s) demandado(s), que ficara
sujeito a um acompanhamento constante, no qual serdo feitas avaliagcBes periodicas dos
resultados e poderdo ser determinadas diversas reformulacfes dos planos para o alcance de
melhores resultados com o objetivo de se chegar a um estado de coisas ideal.

Como bem pontuam Fredie Didier Junior e Hermes Zaneti Jr® a flexibilidade do
processo estrutural deve ser assegurada pela aplicacdo de técnicas processuais flexibilizadoras,
como a que atenua as regras da congruéncia objetiva e da estabilizacdo objetiva da demanda, a
ampliacdo do regime de participacdo no processo, a atipicidade dos meios de prova (art. 369,
CPC), a atipicidade das medidas executivas (art. 139, IV, e art. 536, § 1°, CPC) e a atipicidade
dos instrumentos de cooperacao judiciria.

Ha modelos de processos estruturais com decisfes judiciais mais interventivas nas
politicas publicas, com supervisbes mais ativas (strong-form review), modelos com
provimentos jurisdicionais mais flexiveis, mais dial6gicos entre os setores politicos e o Poder
Judiciario (weak-form review) e modelos de alto grau de didlogo com participacdo direta do
grupo vulneravel afetado pela politica publica ineficiente (democratic expermentalism).

Mark Tushnet afirma que a discussdo atual orbita em torno de como as cortes podem
efetivar os direitos sociais. Apresenta quatro formas de como o Poder Judiciario (e, sobretudo,
as Cortes Constitucionais) podem concretizar os direitos sociais e econdmicos: a) acoes
individuais (individual actions); b) injungdes proibitivas (“negative injunctions’); C) por
determinagdes “fracas” de politicas publicas (“weak-form review”) e d) por decisdes estruturais
(“structural injunctions”), sendo que as duas Ultimas sdo as novas formas, que implicam uma
solucéo construida, dialdgica, que precisam ser discutidas e aprimoradas?.

Ao longo da dissertacdo estudam-se algumas técnicas processuais inovadoras que
utilizadas atualmente pelo Poder Judiciario ao se deparar com processos estruturais, dando-se
énfase ao que a Suprema Corte pode utilizar nos processos estruturais de competéncia originaria
a partir da sua estrutura atual. Sera também objeto de anélise de qual forma a Suprema Corte
podera se organizar a fim de obter a consensualidade no processo estrutural e fiscalizar os

planos de acdo para superagédo gradual das falhas estruturais.

Z DIDIER JR., Fred; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Notas sobre decisdes estruturantes.
In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm,
2021, p. 459.

2 TUSHNET, Mark. Reflection on judicial enforcement of social and economic rights in the twenty-first century.
NUJS Law Review, n. 177, abr/jun, 2011, p.177-187. Disponivel em http://nujslawreview.org/wp-
content/uploads/2016/12/mark-tushnet.pdf. Acesso em 08 fev. 2022.
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No ambito da ADPF 709, ao se mencionar a “sala de situagao”, que foi analisada de
forma pormenorizada no subtopico 2.2.3, ndo se esta diante de um grupo de assessoramento
técnico para tomada de decisdes.

1.2 Processo Estrutural nos Estados Unidos

O processo estrutural foi se desenvolvendo ao longo da histdria norte americana em um
contexto experimentalista, a partir do momento em que a Corte Constitucional de Warren® foi
deparando-se com casos estruturais de minorias insuladas com direitos fundamentais violados.

O julgado mais emblematico que deu inicio a uma jurisdicdo supervisora como
instrumento judicial de controle de politicas publicas para superacdo de uma estrutura
inconstitucional (falha na efetivagéo de direitos fundamentais) foi Brown x Board Educatiton
11?6, da Suprema Corte Americana. Trata-se do caso mais conhecido que ensejou a aplicacio
de decisdes estruturantes diante do reconhecimento da existéncia de litigios estruturais (0s

americanos também chamam de litigios de interesse publico®’).

%5 Nos Estados Unidos denomina-se determinado periodo da Corte Constitucional pelo nome do Chief Justice. De
1953 a 1969 o Chief Justice foi Earl Warren, nomeado pelo entdo Presidente EISENHOWER. Foi um periodo em
que a Corte se posicionou contra uma postura de restricdo judicial, reconheceu diversos direitos civis, deu
interpretacdo mais ampla a liberdade de expressao (New York Times v. Sullivan, de 1964 e Brandeburg v. Ohio,
de 1969), reconheceu o direito a privacidade ndo expressamente previsto na Constitui¢do dos Estados Unidos
(Griswols v. Connecticut, de 1965 foi invalidada lei estadual que proibia venda e utilizacdo de anticoncepcionais,
reconhecendo o direito a privacidade, a partir da clausula de abertura de direitos fundamentais da Nona Emenda
da Constitui¢do norte-americana: “A enumeracao de certos direitos na Constituicdo ndo serd interpretada de modo
gue se neguem ou restrinjam outros retidos pelo povo), bem como o direito & ndo autoincriminacao e ao siléncio
(o emblemético caso Miranda v Arizona, 1966, em que ficou determinado como as abordagens policiais devem
ser feitas, devendo-se fazer adverténcias ao abordado do direito a ficar em silencio e de obter a assisténcia de um
advogado) . Contrapde-se ao periodo da Era Lochner em que a Corte tinha um posicionamento mais restritivo e
invalidava leis de intervengdo no dominio econémico, entendendo que deveria predominar a liberdade econdmica,
exercendo um ativismo judicial conservador. A guinada de perspectiva da Corte que foi inicio do fim da Era
Lochner deu-se no caso West Coast Hotel Co. v. Parrish (1937) em que se manteve a lei do Estado de Washington
que regulamentava o pagamento de um salario-minimo para mulheres e menores de idade.

% Em um primeiro momento foi reconhecida a inconstitucionalidade da segregagao escolar, no julgado conhecido
como Brown X Board Education Of Topeka I, de 17 de maio de 1954. Mas a efetivagdo da dessegregagdo com
uma ordem que determinou um processo gradual de transi¢do com uma jurisdi¢do supervisora apenas ocorreu na
reapreciacdo do caso em Brown X Board Education Of Topeka |1, de 31 de maio de 1955.

2 Nos Estados Unidos utiliza-se também a denominagdo de public law litigation para referir-se aos litigios
estruturais, havendo um artigo pioneiro para sistematizacdo do assunto intitulado “The role of the judge in public
law litigation” citado na nota de rodapé 20. Mas vale ressaltar que Edilson Vitorelli aponta diferengas entre o
processo estrutural (cunhado por Owen Fiss com a ideia de strcutural litigation) e o processo de interesse publico
(public law litigation). O processo de interesse publico pode ser estrutural, mas nem sempre €. Ele trata de uma
lesdo relativa a operagdo de uma politica publica, enquanto o processo estrutural pode ocorrer tanto por falhas de
politicas pablicas quanto por falhas de estruturas privadas (vide nota de rodapé 3). O processo de interesse publico
nédo implica necessariamente reestruturacdo de uma organizacdo, pode ser que a falha seja pontual, um ponto cego
(blind spot). O processo de interesse publico pode se dar por meio de processos individuais, mediante a criacdo de
um precedente obrigatério, enquanto a via do processo estrutural € um processo coletivo, a0 menos na fase de
cumprimento. “Um processo estrutural de interesse publico, portanto, se volta para transformacdo da esfera
publico-governamental: criacdo ou implementacdo de direito novo ou de conduta estatal nova, pela via dos
precedentes obrigatérios, do controle de constitucionalidade ou do processo coletivo, em favor de toda a
sociedade”. VITORELLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Pratica. Salvador: JusPodivm, 2021, p.
79-83.



18

Os Estados Unidos estavam em um momento de reconstrucdo da federacdo apos a
Guerra Civil de Secessdo. Diversos estados do Sul, j& apds a abolicdo da escravidao, tinham
normas legais que permitiam a segregacdo de negros em espacos publicos e privados, mesmo
apos a rendicdo e integracdo novamente a Unido. A décima terceira emenda a Constituicdo
Americana, de 1865, garantia liberdade aos negros, mas alguns estados sulistas entendiam que
liberdade ndo implicava igualdade de direitos. J& a décima quarta emenda, por sua vez, de 1868,
garante que todos os nascidos ou naturalizados no Estados Unidos possuem direitos iguais,
incluindo o direito ao devido processo legal e protecdo igualitaria das leis e foi sendo invocada
a fim de garantir o fim da separacao dos negros dos brancos.

Estas leis segregacionistas, denominadas em conjunto de Jim Crow laws, foram
progressivamente questionadas na Justica. Em um primeiro momento, a Corte Constitucional
americana, no julgado Plessy v. Fergunson (1896)%, entendeu que poderia haver segregacéo
racial no transporte coletivo de trem, com lugares destinados a brancos e outros para negros,
julgando, assim, constitucionais as normas segregacionistas. A partir dai ficou sedimentado o
entendimento de que era constitucional a politica publica ou privada de iguais, mas separados
(equal but separate).

Em 1909 foi organizada a Associacdo Nacional de Defesa de Pessoas Negras (National
Association for the Advancement of Colored People), que passou a adotar litigancia estratégica
perante as Cortes Americanas no intuito de reverter o quadro de segregagéo racial.

A jurisprudéncia do equal but separate so foi superada em 1954, quando a Suprema
Corte, finalmente, entendeu ser inconstitucional a politica publica de segregacéo racial ao julgar
0 caso Brown x Board Educatiton I.

No referido julgado, a Suprema Corte enfrentou especificamente a questdo das escolas
publicas duais, umas com exclusividade para alunos negros e outras com exclusividade para
alunos brancos. Tal politica publica foi entendida como em desacordo com a 142 Emenda

Constitucional Americana, que estabelece a clausula de igual protecdo das leis. Houve uma

28 Havia uma lei na Lousiana (Lousiana’s Separate Car Act) que ordenava que todas as companhias ferroviarias
deveriam providenciar acomodacdes separadas para negros e brancos. Homer Plessy, que era negro, adentrou em
vagao destinado aos brancos, recusando-se a sair apds ordem de fiscais. Foi entdo preso e acusado por tal conduta
de violagdo a lei. Posteriormente foi acusado e condenado pelo juiz Ferguson da Corte distrital e apresentou uma
objecdo (demurrer) ao juiz perante a Suprema Corte. A Suprema Corte decidiu o0 caso Plessy v. Fergusson e
interpretou, por maioria de votos, que a décima quarta emenda a Constituicdo (clausula de igual protecdo das leis)
ndo impunha o dever de abertura simultanea de espacos publicos e privados a negros e brancos (ndo significava
sinal de inferioridade — badge of inferiority) e que a décima terceira emenda a Constituicdo (abolicdo da
escravidao) somente serviria para casos em que o corpo de alguém servisse como propriedade de outrem. Com
efeito, entendeu-se valida lei de segregacdo racial e ficou assentada a doutrina do equal, but separate.
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mutacao constitucional para interpretar o principio da igualdade como proibitivo de tratamento
desigual e discriminatdrio.

Linda Brown era uma crianga negra que precisava atravessar sua cidade a pé, em
Topeka, no Estado Kansas, para chegar na escola. Apesar de existirem escolas mais proximas
a sua residéncia, estas ndo a aceitavam, pois eram escolas exclusivas para brancos. Brown entéo
ajuizou acgéo contra o Conselho de Educacéo estadual (Board of Education of Topeka) exigindo
que fosse remanejada para uma escola proxima a sua residéncia®®. A Corte Constitucional, por
unanimidade, garantiu seu direito de frequentar uma escola exclusiva de brancos.

Vale ressaltar que os fundamentos para inconstitucionalidade da segregacdo foram
gradativamente construidos ao longo dos anos, a partir de uma evolugdo jurisprudencial lenta.
Na famosa nota de rodapé nimero 4 do caso United States v. Carolene Products, julgado em
1938, foi concebido o entendimento de que ha um ambito mais restrito para presuncao de
constitucionalidade quando as leis restringem direitos politicos e conferem tratamento
discriminatdrio contra minorias discretas e insulares®. Ou seja, tais leis ao serem questionadas
na Justica devem passar por um controle judicial mais rigoroso, se submeter a um escrutinio
mais severo (strict scrutiny). Por sua vez, as leis que tratam de intervencdo no dominio
econdmico sdo submetidas a um escrutinio mais brando (rational basis scrutiny), pois ndo ha
falha no processo democratico de deliberagdo, havendo entdo uma deferéncia da Corte®L,

Sucede que a simples decretacdo de inconstitucionalidade desse conjunto de normas
estaduais segregacionistas nao era suficiente para superar essa terrivel violacdo de direitos
humanos. A Corte, entdo, reuniu-se novamente, em 1955, que ficou conhecido como Brown x
Board Educatiton I, para adotar medidas para superacao dessa falha estrutura inconstitucional,
a fim de permitir uma adequada transi¢do para situacdo de constitucionalidade, sem escolas
duais.

A Corte passou a focar no remédio para superacdo das falhas estruturais e comegou a
adotar decisbes complexas (macrosentencas) que determinam uma reforma estrutural
(strcutural reform) por meio de decisdes flexiveis, antipreclusivas, que buscam um continuo

didlogo com as autoridades responsaveis pelas politicas publicas de educacéo.

29 JOBIM, Marcos Félix; RORCHA, Marcelo Hugo da. Medidas estruturantes: Origem em Brown v. Board of
Education. In. ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. 3. ed. Salvador:
JusPodivm, 2021. p. 854-872.

% CLEVE, Merlin Clémerson; LORENZETTO, Bruno Meneses. A jurisdi¢do constitucional no século XXI entre
processo e substancia: um olhar sobre a experiéncia americana. Revista Novos Estudos Juridicos (Online), v. 20
n. 3, 2015. p. 1064.

31 Essa perspectiva procedimentalista foi construida por ELY, John Hart na obra Democracy and distrust: a theory
of judicial review. Cambridge: Harvard University Press, 1980, traduzida em portugués na obra Democracia e
desconfianga: uma teoria do controle judicial de constitucionalidade. S&o Paulo: Martins Fontes, 2010.
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Assim, a partir da nova técnica de decisdo judicial, o Judiciario passa a acessar e
supervisionar diretamente politicas publicas, mediante um procedimento dialégico com 0s
poderes representativos.

Posteriormente, a Corte Constitucional Americana se utilizou dessa técnica de deciséo
para reforma estrutural do sistema prisional, nos casos Holt v. Sarver I, em 1969, e Holt v.
Sarver 1l em 1970%. Esta foi a primeira vez que a politica plblica do sistema prisional de um
estado da federacdo americana foi questionada como um todo e ndo uma préatica especifica.

Havia dois presidios no estado do Arkansas, o principal chamado de Cumming Farm
(com cerca de 1.600 custodiados na década de 60 do século XX) e Tucker (com cerca de 275
custodiados na mesma época). Ambos os estabelecimentos eram col6nias agricolas baseadas
em autossustentabilidade, ou seja, 0s presos trabalhavam para construir suas casas, produzir 0s
alimentos e ainda se autovigiavam (presos de confianca, chamados de trusties, andavam
armados, fiscalizavam o trabalho de outros e faziam a guarda do presidio). Havia segregacéo
racial nos presidios, presos negros e brancos dormiam em alas diferentes.

A ideia parecia sedutora e se propalava a ideia de que o sistema prisional do Arkansas
era um modelo de sucesso que deveria se replicar nos Estados Unidos. As fazendas davam lucro
de cerca de um milho e quatrocentos mil dolares por ano e poucos prisioneiros escapavam3,
Impende ressaltar que o trabalho forgado dos presos ndo é proibido nos Estados Unidos, ao
contrério do que ocorre no Brasil. Por 14, a Décima Terceira Emenda® faz uma ressalva de que
a proibicdo do trabalho forcado ndo se estende aos que cumprem punicdo por crime ao qual
foram devidamente condenados.

Mas as péssimas condicGes dos presidios vieram a tona, quando, em 1966, em meio a
rebelides, foi descoberto o “telefone Tucker”, uma forma de tortura por choque elétrico,
utilizada a época em que James Bruton era superintendente da fazenda da prisdo de Tucker.
Primeiramente, o preso era amarrado a uma mesa. Fios que saiam de um antigo telefone de
manivela eram presos a um de seus deddes do pé e ao 0rgao genital, posteriormente a manivela

era girada e a vitima recebia uma série de choques elétricos.

32 Informag@es histdricas retiradas do artigo de VIOLIN, Jorddo. Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional
no Arkansas. In; ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. 3 ed. Salvador:
JusPodivm, 2021. p. 638-685.

BTIME MAGAZINE. Prision: Hell in Arkansas. (Online), 9 fev. 1968. Disponivel em:
http://content.time.com/time/subscriber/article/0,33009,844402,00.html. Acesso em 30 ago. 2021.

34 Nao havera, nos Estados Unidos ou em qualquer lugar sujeito a sua jurisdi¢do, nem escraviddo, nem trabalhos
forgados, salvo como punigdo de um crime pelo qual o réu tenha sido devidamente condenado (traducéo livre).
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Foi elaborado um relatério pela Policia, divulgado apenas em 1967, e foram detalhadas
as péssimas condi¢des dos presidios, como superlotagdo, abusos sexuais, violéncia, tortura,
falta de higiene, alimentagdo inadequada entre outras®.

Em 1967, j& sob pressdo popular por uma reforma estrutural do sistema penitenciario
estadual, apos a revelacdo dos escandalos, houve a nomeacéo pelo governador eleito Winthrop
Rockefeller de novos superintendes para os presidios, sendo Tohamas Murton nomeado para
Tucker e Otis Stephens em Cummins. Ocorreu a demissdo de funcionarios dos presidios (sob
fortes acusacdes de tortura e corrupgéo) e foi conferida transparéncia ao sistema prisional, que
passou a divulgar mais dados para imprensa.

Em 1968, sob gestdo de Murton, descobriu-se um cemitério clandestino no presidio de
Tucker, a partir da denincia de um custodiado. Foram encontrados trés esqueletos, um
decapitado, um com o cranio esmagado e o terceiro com as pernas quebradas, além de
depressdes semelhantes a covas.

Tohamas Murton ganhou notoriedade pelo seu trabalho de ampla divulgagdo dos
escandalos que ocorriam em Tucker Farm, foi promovido a chefe da Comissdo de Correcoes
para supervisionar as unidades prisionais. Foi citado no relatério de Holt v. Sarver pelo juiz
Henley, que Ihe prestou elogios.

Murton foi sucedido por Robert Sarver, ap6s sua exoneracgdo, diante da publicacdo de
um livro em que forneceu muitos detalhes das irregularidades que encontrou no sistema
carcerario do Arkansas.

Em 1969, trés acdes coletivas®® foram ajuizadas por detentos de Cuumins (Lawrence
Holt, Travis Fields e George Overton) em face de Robert Sarver. As trés acdes foram julgadas
em conjunto e autuadas como Holt v. Sarver. As reclamacdes veiculadas por meio das ac¢des
eram as solitérias (celas de isolamento), negativas de tratamento medico e falta de seguranca
adequada para proteger os detentos de agressdes fisicas e sexuais. Os autores alegavam
violagdes as emendas oitava (proibicéo de penas crueis e incomuns) e décima quarta (garantia
do devido processo legal e igual protecdo da lei) da Constituicdo americana.

O juiz J. Smith Henley proferiu uma sentenca dialgica negocial, em que registrou que
“o Tribunal ndo se comprometerd em um primeiro momento a prescrever quaisquer medidas

imediatas especificas a serem tomadas pela parte ré. A Corte gostaria de saber primeiro o que

3% ARKANSAS STATE. Prison History and Events 2011-1838. (Online): Division of Correction, [S.d].
Disponivel em: https://doc.arkansas.gov/correction/about-us/prison-history-and-events/prison-history-
and-events-2011-1838/. Acesso em 30 ago. 2021.

% Nos Estados Unidos o individuo tem legitimidade ativa para ajuizamento de acdo coletiva (class actions)
representando uma determinada classe, conforme regra 23 do Federal Rules of Civil Procedure:
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a parte ré pensa que pode fazer e 0 que esta disposta a comprometer-se a fazer. Existem algumas
sugestdes que o Tribunal esta preparado para fazer”®’. Fez sugestdes, tracando diretrizes, em
acentuado carater propositivo, de como o réu poderia superar as falhas estruturais constatadas,
mas reconhecendo as dificuldades financeiras sob as quais o sistema penitenciario vinha
operando®®,

Transcrevem-se abaixo as proposicoes feitas por Henley3:

First, in allocating funds and assigning free world personnel to duties, Respondent
should give the highest priority to the safety of inmates of the barracks and to
alleviating existing conditions in the isolation unit. If that is done, Respondent may
find that he can put free world guards into the barracks proper and dispense with the
"floorwalkers." Although the Court recognizes that it might be unwise to spend a large
amount of money on temporary facilities in view of the contemplated construction of
the new maximum security unit, Respondent may also find that he will be able to build
some additional isolation cells.

Second, there is evidence to the effect that some inmates are more of a problem at one
farm than they are at the other. Consideration might be given to transferring certain
individual inmates from Cummins to Tucker.

Third, every effort should be made to hold the number of persons confined in a single
isolation cell at one time to a minimum. That may involve more selectivity in
imposing isolation as a punishment, or shorter sentences, or more flexible sentences.
In the field of criminology it has been observed that long terms of imprisonment
imposed on persons convicted of crime are not necessarily more efficacious as crime
deterrents than shorter sentences, and the same thing may hold good within the walls
of penal institutions.

Fourth, in ordinary cases inmates should not be long confined in isolation in advance
of hearing, and consideration might be given to an automatic review of the actions of
all sentencing panels.

Finally, Respondent ought to be able at minimum expense to do something about the
sanitary conditions of the cells and he might give consideration to doing so without
much regard to the attitudes of the inmates. Certainly, something can be done about
the condition of the mattresses and it can be assured at least that an inmate will sleep
on the same mattress every night. Most important, seriously ill men should not be
confined in close contact with other prisoners.

The foregoing suggestions happen to be those that occur to the Court at the moment;
the Court does not suggest that they are necessarily all of the steps that can and should
be taken.

370 trecho da sentenca é o seguinte: “The Court will not undertake at this time to prescribe any specific immediate
steps to be taken by Respondent. The Court would like to know first what Respondent thinks that he can do, and
what he is willing to undertake to do. There are some suggestions that the Court is prepared to maker”. Para
consultar a integra: https://law.justia.com/cases/federal/district-courts/FSupp/300/825/1820796/. Acesso
em: 30 ago. 2021.

38 Em parte da sentenca foi consignado “The Court has recognized heretofore the financial handicaps under which
the Penitentiary system is laboring, and the Court knows that Respondent cannot make bricks without straw” O
Tribunal reconheceu até agora as desvantagens financeiras sob as quais o sistema Penitenciario esta trabalhando,
e o Tribunal sabe que o Reclamado ndo pode fazer tijolos sem palha (tradugdo livre). A decisdo judicial pode ser
consultada  integralmente no  enderego  eletrbnico:  https://law.justia.com/cases/federal/district-
courts/FSupp/300/825/1820796/. Acesso em: 30 ago. 2021.

ARKANSAS STATE. U.S. District Court for the Eastern District of Arkansas. Holt v. Sarver, 300 F. Supp. 825,
de 20 de junho de 1969. Disponivel em:
https://law.justia.com/cases/federal/district-courts/FSupp/300/825/1820796/. Acesso em: 20 ago. 2021.
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In the decree to be entered Respondent will be directed to report to the Court within
30 days as to what steps he in fact plans to take, and jurisdiction of the case will be
retained for all appropriate purposes.

Na parte final mostra-se claro o carater estrutural da decisdo, a medida que o0 juiz
determina que um plano de agdo para superagéo das falhas estruturais seja apresentado em 30
(trinta) dias e que haveréa retencdo de jurisdi¢do para todos 0s propositos apropriados.

Mesmo que os pedidos tenham sido de situacBes pontuais de diversos problemas
enfrentados pelos detentos, a sentenca é genérica promovendo um didlogo com a parte ré a fim
de que essa gradualmente promova mudangas graduais no sistema penitenciario de acordo com
um plano de execucdo. Ao mesmo tempo que ndo se adota uma postura de mera deferéncia
(hands-off doctrine) as politicas publicas existentes quanto ao sistema carcerario, também néo
ha ordem diretas mediante san¢des para cumprimento imediato.

Desse modo, reconhece-se que ha margem de discricionariedade do Estado em
organizar suas unidades prisionais, mas por outro lado essa zona de liberdade nédo pode ir tdo
longe a ponto de permitir condi¢bes tdo precarias aos custodiados, que afrontem a Constituicao
(oitava e décima quarta emendas a Constituicao).

Sarver apresentou em juizo, dentro do prazo determinado, o seu plano de acgdo
informando transferéncia de presos, métodos de classificacdo de internos e melhorias nas
condicdes sanitarias, mas asseverou a impossibilidade de contratacdo de novos funcionarios
para substituir os trusties, diante da falta de orcamento.

Henley entendeu insuficientes as medidas apresentadas no relatorio apresentado. Ainda
em 1969 determinou a reunido de 8 (oito) agdes coletivas (class actions) promovidas por
detentos tanto de Cumming Farm quanto de Tucker Farm. Como um dos demandantes era
novamente Lawrence Holt e o chefe da comissao de correcdes permanecia sendo Robert Sarver,
a autuacéo se deu como Holt v Sarver II.

Vale ressaltar que em Holt v Sarver Il os pedidos eram para uma mudanca do sistema
prisional como um todo e ndo em relacdo a falhas especificas®’. Isso faz com que os proprios
pedidos veiculados no processo sejam de natureza estrutural, a fim de que haja uma mudanca
do sistema. Com efeito, temos pedidos genéricos, de maior elasticidade, que requerem a
reconstrucdo de um sistema falho, perpetuador de ilicitudes sistémicas.

Henley, mais uma vez, reconheceu as situa¢des degradantes dos presidios e determinou

40 Tal informagcao consta de trecho da sentenca de Holt v Sarver I1: “This case, unlike earlier cases to be mentioned
which have involved specific practices and abuses alleged to have been practiced upon Arkansas convicts, amounts
to an attack on the System itself. As far as the Court is aware, this is the first time that convicts have attacked an
entire  penitentiary system in any court, either State or federa”l. Disponivel em:
https://law.justia.com/cases/federal/district-courts/FSupp/309/362/2096340/. Acesso em: 01 set. 2021.



24

ao Estado que faca um plano de acéo para eliminar de forma imediata, sem fixagao precisa de
prazo*!, as condicBes que levaram o Tribunal a condenar o sistema como um todo. Fixou de
forma genérica algumas medidas que devem ser adotadas*’, sem pormenorizéa-las, e nio
proferiu ordens imediatas e especificas de cumprimento. Arrematou que as condi¢cdes nas
fazendas penitenciarias devem ser levadas a um nivel de tolerabilidade constitucional, sob pena
de ndo poderem mais servir como presidios®.

Ou seja, houve reconhecimento da inconstitucionalidade do sistema prisional do Estado
do Arkansas como um todo**, declarando-se o estado de incompatibilidade com a Constituicéo
Americana da (i) supervisdo dos prisioneiros ndo ser feita por guardar profissionais e (ii)
segregacéo racial nos pavilhdes. Mais uma vez, Henley promoveu uma incitacdo ao debate,
evitou fixar marcos temporais rigidos e ndo se utilizou de decis@es coercitivas.

Posteriormente, ainda teve um outro julgado denominado Holt v. Hutto (1973),
conhecido como Holt 111, também para questionar as condi¢des dos presidios no estado do
Arkansas. Houve sucessdo de Sarver na Comissdo de Correcdes do estado do Arkansas por
Hutto. O sistema penitenciario do Arkansas ja havia melhorado substancialmente em 1973,
apos medidas adotadas nos planos de a¢fes dos processos anteriores.

Em vez de uma analise do sistema como um todo, o processo cuidou de situagcdes muito
minuciosas, de detalhes da administracdo dos presidios. A medida que o sistema penitenciario
melhorava, o trabalho do juiz era mais arduo, pois acabava cuidando de situacfes muito
peculiares, adentrando-se cada vez mais em atividades tipicamente administrativas.

A medida que relatérios eram apresentados pelos demandados, o Tribunal se imiscuia

em assuntos internos com maior nivel de especificidade.

41 “The Court will not be dogmatic about time just now. If there are things that Respondents can do now with
available funds and personnel, they will be expected to do them now. If necessary steps cost money, and they will,
Respondents must move as rapidly as funds become available. The opening of the new maximum security unit in
1971 should be set as at least a tentative target date for the completion of the removal of unconstitutional
conditions and practices. The schedule on which Respondents will be required to move may be shortened or
lengthened as circumstances and developments may dictate”. Para ver a integra, acessar:
https://law.justia.com/cases/federal/district-courts/FSupp/309/362/2096340/. Acesso em: 01 set. 2021.

42 Tragou um minimo das medidas que os planos de acdo devem adotar como dessegragacéo racial, construcéo de
mais unidades de isolamento, substituicdo dos trusties por agentes profissionais, entre outras.

43 “Respondents will be ordered to make a prompt and reasonable start toward eliminating the conditions that
have caused the Court to condemn the System and to prosecute their efforts with all reasonable diligence to
completion as soon as possible. The lives, safety, and health of human beings, to say nothing of their dignity, are
at stake. The start must be prompt, and the prosecution must be vigorous. The handwriting is on the wall, and it
ought not to require a Daniel to read it. Unless conditions at the Penitentiary farms are brought up to a level of
constitutional tolerability, the farms can no longer be used for the confinement of convicts”. Para ver a integra,
consultar: https://law.justia.com/cases/federal/district-courts/FSupp/309/362/2096340/. Acesso em: 01 set.
2021.

4 Mesmo reconhecendo a inconstitucionalidade como um todo do sistema prisional, Henley assentou que as
condicBes dos carceres estavam em situacdo de progressivas melhorias: “While the Penitentiary is still a bad place,
an unconstitutional place in the Court's eyes, it is in some respects a better place than it was several years ago.”
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A conclusdo que chega Jorddo Violin é que hd um paradoxo de que quanto mais proximo
da conformidade aos valores constitucionais estava o sistema prisional, mais complexa se
tornava a atividade jurisdicional®.

Henley esperava que este fosse o Gltimo processo de natureza estrutural acerca da
situagdo prisional do estado do Arkansas*®, sem negar que novas reclamagcdes dos presidiarios
iriam surgir, mas teriam que ser decididas fora de um contexto de litigio estrutural, com ordens
diretas formais.

De inovador em Holt I11, podemos citar a nomeacao por Henley de um special master
para monitorar in loco as condi¢des dos presidios e a prolacdo de ordem direta com uma san¢do
ao final. Foi determinada a remocéo ou transferéncia dos presos de Cummins, que estava com
superlotacdo, para outras unidades. Em caso de ndo cumprimento da decisdo, foi determinada
a soltura destes. Com efeito, a carga dialdgica do processo com ordens flexiveis e genéricas foi
esvaziando-se.

Henley deixou a conducao do processo e foi substituido por Garnett Thomas Eisele,
nomeado pelo presidente Nixon. Novamente, diversas causas envolvendo o sistema prisional
de Arkansas foram reunidas para julgamento e o processo foi autuado como Finney v. Mabry
(1978).

Eisele adotou uma postura ainda mais ativa na conducdo do processo, por meio de
inspecdes periddicas nos presidios e restricdo da atividade probatéria para um processo mais
célere. Promoveu diversas reunides com os demandados e conseguiu elaborar um acordo
devidamente homologado em juizo. O acordo foi entdo monitorado pelo special master Stephen
C. LaPlante.

Em 1982, finalmente o processo estrutural do sistema prisional de Arkansas chegou ao
fim, com a conclusdo de que se chegou a um estado aceitavel de coisas, com um excelente

progresso das condicGes pretéritas®’.

4 VIOLIN, Jordéo. Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional no Arkansas. In: ARENHART, Sérgio Cruz;
JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. 3 ed. Salvador: JusPodivm, 2021.

46 «The Court hopes that this will be the last long opinion dealing with the Department that the Court will be called
upon to write. But the Court knows that regardless of what has been said here, and regardless of what its decrees
may forbid, or command, and regardless of how diligently respondents may seek to obey the orders of the Court
or to follow the Court's suggestions, inmate complaints are going to continue to be received by the Court.”. A
integra da  decisdo pode ser consultada em: https://law.justia.com/cases/federal/district-
courts/FSupp/363/194/2254773/. Acesso em: 02 set. 2021.

a7 A integra da  decisdo  final pode  ser consultada no  endereco  eletrnico
https://lwww.leagle.com/decision/19821174546fsupp62811090. Acesso em 02 set. 2021. Transcreve-se
trecho da decisdo: “It now appears that after a long, and at times turbulent, history this case is ready for final
disposition. The original complaint was filed in April 1969. The case has proceeded as a class action on behalf of
all inmates of the Arkansas Department of Correction for the purpose of challenging the constitutionality of the
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Foram 13 (treze) anos desde Holt x Sarver | até a decisdo final em Finney v. Mabry. No
processo tradicional, o que se busca para um desfecho ideal é a satisfacdo plena do direito
reconhecido em juizo pela parte vitoriosa. Por sua vez, no processo estrutural o desfecho do
processo ocorre por uma analise global de avancos de um plano fatico flagrantemente
inconstitucional para um estado perto do ideal, com bom nivel de tolerabilidade.

Um estado de coisas aviltante a direitos fundamentais ndo surgiu do dia para noite e nem
vai ser resolvido milagrosamente em espaco curto de tempo.*8

O fato de o litigio estrutural implicar processo longo, duradouro, com monitoramento
constante de diversos planos de acdes, ndo significa eternizacdo da lide®.

A fim de que a jurisdicdo possa ter um encerramento € necessario que a analise dos
resultados dos planos de superacdo em etapas seja com um olhar construtivista, verificando se
houve modificacdo da estrutura anterior com movimentos de diversos atores, antes inativos,
para melhoria do estado de coisas. Deve-se aferir de modo global, sob o aspecto quantitativo e
qualitativo, o quanto do plano foi executado para desbloqueio da politica pablica negligenciada
e se houve insercdo real do assunto tratado na agenda politica do pais, desvencilhando-se de
critérios muito minuciosos que podem eternizar a lide.

O processo estrutural serve também como catalizador extraprocessual® para que o
desbloqueio estrutural ocorra, visto que a situacéo fatica de violacdo duradora e sistémica de
direitos fundamentais ganha repercussao nacional, passando o assunto a adentrar no cotidiano
da sociedade, emergindo a importancia do tema. Trata-se de via de mdo dupla, pois 0s
movimentos de fora, o sentimento da populacdo em relacdo ao tema e o clamor social também
servem como propulsor para que o processo estrutural tenha éxito e consiga destravar os

bloqueios institucionais®?.

conditions of confinement at the various units of the Department. Relatively early in the history of the case the
Court determined that many conditions of confinement imposed by the respondents were unconstitutional. Efforts
since that time have been directed toward improving the situation at the prison units to an acceptable level so that
the case could be dismissed. Several hearings have been held to assess the progress being made (...). The Court is
genuinely pleased that the facts and circumstances mandate its relinquishment of further jurisdiction in this case ”.
4 BUDLENGNDER, Geoff. The role of the courts in achieving the transformative potencial of socio-ecomic
rights: panel discussion. ESR Review: Economic and Social Rights in South Africa, v. 8, n. 1, p. 9-11, 2007, p. 11
4 ARENHART, Sérgio Cruz et al. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p.
252.

%0 CUMMING, Scott L. RHODE, Deborah L. Public interest litigation: insights from theory and practice. Fordham
Urban law Journal, v. 36, n. 4. P. 603-652, 2009. Os autores defendem que h& aumento de visibilidade de uma
causa, colaborando para que outras forgas sociais sejam colocadas em movimento para mudanca do satus a quo.
51 Gerald Rosenberg questiona a real importancia dos processos estruturais como instrumentos de mudancas
sociais, entendendo ter um papel secundario e de pouca valia, em uma leitura revisionista de Brown x Board
Education. Para o professor de Chicago o Judiciario tem um papel de mero coadjuvante para modificagdes sociais.
ROSENBERG, Gerald N. The hollow hope: can courts bring about social change? 2. ed. Chicago: The
University of Chicago Press, 2008, p. 39-157. Por outro lado, Eduardo Appio defende que os valores contidos na
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O caso Brown x Board Education foi de fundamental importancia para o Civil Rights
Moviments e vice-versa. Existia um clima politico e social favoravel para a dessegregacao
racial, pois 0 movimento dos direitos civis dos negros nos Estados Unidos estava com muita
forca nos Estados Unidos, sob lideranca de Martin Luther Kink Jr. O Congresso Americano,
diante de todo esse contexto, aprovou a Lei de Direitos Civis de 1964 e a Lei dos Direitos ao
Voto de 1965, dando passos de suma importancia para inclusao dos negros de forma definitiva
como cidadaos americanos.

Em relacdo aos processos estruturais atinentes aos presidios, estes serviram como
instrumento de press@o para que o Legislativo aumentasse o or¢camento destinado ao sistema
penitenciario, a fim de ndo ser visto como cumplice da barbérie.

Por outro lado, o processo estrutural gera reacdes e embate entre poderes. Os Poderes
Legislativos e Executiva reclamam de excesso de interferéncias do Judiciarios em assuntos que
sdo de suas alcadas. Nos Estados Unidos houve aprovacdo em 1995 do Prision Litigation
Reform Act (PLRA) em resposta ao aumento do nimero de demandas de presos na Justica
Federal americana. A reforma restringiu o acesso a justica dos detentos®? e impds limites aos
poderes do juiz®3.

Os remédios estruturais para politicas publicas cresceram em poder e alcance ao longo
de um periodo de vinte anos, comecando em 1954 e continuando até 1974. Desde entdo, esta
sob ataque constante, tendo sofrido diversas restricdes por Cortes de Justica e por dispositivos
legais, sendo vista por muitos como o epitome do ativismo da Corte de Warren.>*

1.3 Processo Estrutural na Colémbia: O Estado de Coisas Inconstitucional

Apos o surgimento dos litigios estruturais nos Estados Unidos e toda uma construgao

decisdo judicial se tornam fatos sociais relevantes que irdo informar a cultura e a histéria do pais. APPIO, Eduardo.
Direito das minorias. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 32.

52 Houve imposigéo do prévio esgotamento da via administrativa para acesso ao Poder Judiciario. “No action shall
be brought with respect to prison conditions [...] by a prisoner confined in any jail, prison, or other correctional
facility until such administrative remedies as are available are exhausted.” Texto disponivel no enderego eletronico
https://ojjdp.ojp.gov/sites/g/files/xyckuh176/files/pubs/walls/appen-b.html. Acesso em 02 set. 2021.

53 “Prospective relief in any civil action with respect to prison conditions shall extend no further than necessary
to correct the violation of the Federal right of a particular plaintiff or plaintiffs. The court shall not grant or
approve any prospective relief unless the court finds that such relief is narrowly drawn, extends no further than
necessary to correct the violation of the Federal right, and is the least intrusive means necessary to correct the
violation of the Federal right. The court shall give substantial weight to any adverse impact on public safety or
the operation of a criminal justice system caused by the relief.” “As medidas prospectivas em qualquer agdo civil
com relacdo as condicdes de prisdo ndo se estenderdo além do necessario para corrigir a violagdo do direito federal
de um autor ou autores em particular. O tribunal ndo concedera ou aprovara qualquer medida cautelar, a menos
que o tribunal considere que tal medida é restrita, ndo se estende além do necessario para corrigir a violacdo do
direito federal e é 0 meio menos intrusivo necessario para corrigir a violacdo do direito federal. O tribunal dara
peso substancial a qualquer impacto adverso na seguranga publica ou no funcionamento de um sistema de justica
criminal causado pela reparagdo (tradugao livre).”

%4 FISS, Owen M. The Allure of Individualism. Yale Law Review. v. 78. 1992/1993. p. 965.
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doutrinria e casuistica das cortes de justica, houve uma disseminagdo para o resto do mundo
dessa espécie de litigio em que h& preocupagdo em consertar de forma prospectiva estruturas
complexas falhas, que precisam ser remodeladas gradativamente, com o escopo de passarem a
ser eficientes. Os paises do chamado Sul Global foram percursores em incorporar o litigio
estrutural, principalmente por serem locais com menor nivel de desenvolvimento econémico,
com alta desigualdade social e populacdo sujeita a violagOes cotidianas de direitos
fundamentais.

Podemos citar a Colémbia, india e Africa do Sul como paises que ja tiveram
experiéncias com o litigio estrutural.

O estado de coisas inconstitucional, como espécie de litigio estrutural, surgiu no direito
colombiano, sendo que a primeira mencdo a tal expressdo ocorreu com a denominada
“Sentencia de Unificacion (SU) n° 5597, pela Corte Constitucional da Colombia em 1997.

Trata-se de construgdo jurisprudencial da Corte Constitucional Colombiana,
desenvolvida em uma fase introdutéria no caso dos docentes em 1997 até o caso da Sentencia
n°® T-153 de 1998, acerca do sistema penitencidrio. Este Gltimo caso teve um resultado
considerado falho. Em seguida, houve uma fase de aperfeicoamento do estado de coisas
inconstitucional, a partir da Sentencia n°® T-025 de 2004, com o julgamento do caso da
populagéo deslocada por conta das guerrilhas civis, que teve um resultado considerado exitoso
e paradigmatico para futuros julgamentos.

No primeiro caso, quarenta e cinco professores dos municipios de Maria La Baja e
Zambrano ndo tiveram direitos previdenciarios reconhecidos pelas autoridades locais e
ajuizaram accion de tutela (remédio constitucional contra atos de autoridade publica) em face
dos Municipios. Eles tinham descontados de seus salarios a contribuicao previdenciaria de 5%,
mas ndo tinham direito as prestacfes sociais da Previdéncia. Os aludidos municipios alegavam
dificuldades orcamentarias e recusavam a filiagdo dos professores ao sistema previdenciario.

A Corte Constitucional, em sede de revisdo, constatou existir um descumprimento
generalizado dos direitos previdenciarios nos dois municipios colombianos, ndo limitando-se a
pronunciar-se em favor dos demandantes. Reconheceu que a falha ndo poderia ser atribuida a
um unico 6rgdo e era de natureza estrutural.

Declarou, entdo, o “estado de coisas inconstitucional” e determinou a realiza¢do de uma
politica publica que implicasse melhor distribuicdo de verbas publicas federais para o ensino
publico municipal. Foi identificado um quadro de violagdo aos direitos sociais previdenciarios

dos professores da rede publica e determinou-se que diversos municipios em situacdo
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semelhante resolvam o problema em tempo razodvel. Assim constou a parte dispositiva da
deciséo:

Primero.- DECLARAR que el estado de cosas que origind las acciones de tutela
materia de esta revision no se aviene a la Constitucion Politica, por las razones
expuestas en esta providencia. Como, al parecer, la situacion descrita se presenta en
muchos municipios, se advierte a las autoridades competentes que tal estado de cosas
debera corregirse dentro del marco de las funciones que a ellas atribuye la ley, en un
término que sea razonable.

Segundo.- ORDENAR que para los efectos del numeral primero se envie copia de
esta sentencia al Ministro de Educacién, al Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
al Director del Departamento Nacional de Planeacion y a los deméas miembros del
CONPES Social; a los Gobernadores y las Asambleas Departamentales; y a los
Alcaldes y los Concejos Municipales.

Tercero.- En consecuencia, REVOCAR los fallos proferidos por el Juzgado Segundo
Penal del Circuito de Cartagena y por el Juzgado Civil del Circuito de Carmen de
Bolivar, los dias 28 y 30 de octubre de 1996, respectivamente. En su lugar, se
CONCEDE a los demandantes la tutela de su derecho a la igualdad. En consecuencia,
los municipios demandados deberan, dentro del afio siguiente a partir del primero (1°)
de enero de 1998, adelantar y culminar el tramite de afiliacion de los actores al Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio.

Cuarto.- Para lo de su competencia, enviar copia de esta sentencia al Procurador
General de la Nacion, al Defensor del Pueblo y al Contralor General de la Republica.

Quinto.- Librense por Secretaria las comunicaciones a que se refiere el articulo 36 del
Decreto 2591 de 1991, y todas las demés comunicaciones que sean necesarias para
dar efectivo cumplimiento a este fallo®®.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insertese en la Gaceta de la Corte Constitucional
y cumplase.”

A partir dai a Corte Colombiana reconheceu o estado de coisas inconstitucional para
diversos outros casos, sendo 0s mais notérios para o sistema carcerario e para a populacéo
deslocada por conta das guerrilhas civis.

Diferentemente dos Estados Unidos, em que a litigancia estrutural surgiu para resolucdo
de casos de minorias sub-representadas nas esferas de poder que requeriam igualdade politica,
na Colémbia surgiu como ferramenta para constru¢do de um Estado Social de Direito®. O
estado de coisas inconstitucional ndo serviu apenas para resolucdo de litigios de minorias
marginalizadas do processo politico de representacéo.

O estado inconstitucional dos presidios colombiano foi emblematico, mas conhecido
como uma experiéncia malsucedida, tendo ganhado destaque e maior relevo o caso da
populagéo deslocada por conta das guerrilhas civis, que apresentou resultados efetivos e uma

jurisdicdo supervisora de dez anos.

5 REPUBLICA DE COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia SU n. 559 de 1997. Disponivel em:
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/SU559-97.htm. Acesso em 12 set. 2021.

% SILVA, Alexandre Vitorino. Estado de coisas inconstitucional e processo estrutural. Brasilia, DF: Gazeta
Juridica, 2020, p. 123.
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Importante destacar o prestigio que gozava a Corte Constitucional Colombiana perante
a sociedade, que foi muito importante para que a Corte assumisse um papel tdo importante de
interferéncia nos ciclos das politicas publicas.

A Colébmbia, na década de oitenta, vivia uma crise sem precedentes devido a uma
violéncia urbana em descontrole, com guerrilhas armadas altamente poderosas
economicamente e com vasto controle territorial. A Constituicdo ainda era a de 1886, sem
direitos sociais e econémicos previstos e com uma Corte Constitucional mais preocupada em
resolver problemas de equilibrio entre os Poderes Executivo e Legislativo.

Os poderes politicos eram divididos em dois grandes grupos de liberais e conservadores,
que formavam uma frente nacional, fruto de um arranjo politico de divisdo de determinadas
funcdes e alternancia no poder, feito em 1958, para tentar apaziguar o pais, que vinha de uma
ditadura militar (1953), ap6s periodo de grandes embates politicos violentos.

Em 1985, houve um ataque terrorista promovido pelo grupo guerrilheiro MI-19 ao
Palécio de Justica de Bogota, destruindo suas instalacbes e vitimando metade dos juizes da
Corte.

Houve uma comocao na sociedade e apoio amplo ao Poder Judiciério. E isso se refletiu
na Constituicdo promulgada em 1991°%, que conferiu vasta competéncia para Corte e amplo
acesso a sua jurisdicdo, além de uma grande gama de direitos fundamentais (artigos 11 a 41).
Por sua vez, os artigos 239 a 245 da Constituicdo Colombiana disciplinam a jurisdicdo
constitucional.

Entre as competéncias da Corte esta o controle de constitucionalidade em abstrato de
normas e a revisdo das accion de tutela. Esta ultima trata-se de remédio constitucional, célere
e informal, previsto no artigo 86°® da Carta Constitucional, destinado a quem sofrer violagdo de
direitos fundamentais por acdo ou omissdo de autoridade publica, muito se assemelhando no

Brasil ao mandado de seguranca.

5 A Assembleia Nacional Constituinte foi convocada apds pressdo popular com a onda de violéncia que vivia o
pais e o assassinado de diversos politicos, entre eles o do candidato liberal a presidéncia, Luiz Carlos Galan em
1989.

58 Articulo 86. Toda persona tendra accion de tutela para reclamar ante los jueces, en todo momento y lugar,
mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o por quien actle a su nombre, la proteccion
inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos resulten vulnerados o
amenazados por la accion o la omision de cualquier autoridad publica..
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A Corte Constitucional pode entdo selecionar alguns julgados de instancias inferiores,
mediante juizo de conveniéncia e oportunidade®, para revisar as decisdes proferidas por
instancias inferiores nas acdes de tutela, conforme artigo 33%° do Decreto 2591/91.

A técnica decisodria do estado de coisas inconstitucional foi promovida em julgamentos
coletivos de diversas acOes de tutela que tratavam sobre o mesmo assunto. E a Corte
Constitucional acabou por conferir abstracdo e eficicia erga-omens a um controle concreto de
constitucionalidade.

Apesar dos direitos sociais estarem previstos em capitulo diverso dos direitos
fundamentais e ndo serem de aplicagdo imediata, conforme artigo 85 da Constituicdo, a Corte
Constitucional entendeu possivel o controle judicial da violacdo ou omissdo a direitos sociais
por meio da acdo de tutela, desenvolvendo o principio do minimo vital.

A Corte entdo desenvolveu a teoria de que os direitos sociais podem ser tratados como
fundamentais caso estejam conectados com o direito a vida e a dignidade da pessoa humana.

Houve objetivacdo de controle difuso de constitucionalidade, quando o caso é revisado
pela Suprema Corte. A Corte Constitucional defendeu a protecdo dos direitos fundamentais
(Schutzpflitc) na sua dimens3o objetiva®!, por meio da acdo de tutela, inspirando-se no caso
Luth de 1958 da Alemanha.

E as ordens estruturais para cumprimento dialégico por diversos érgdos tem arrimo no
artigo 113°2 da Constituicdo Colombiana que prevé a separagao de poderes e o dever reciproco
de colaboracdo harménica para exercicio de suas funcdes. Ja a retencdo da jurisdicdo tem por
base o artigo 27% do Decreto 2591/91.

%9 Esse mecanismo de selecdo de casos assemelha-se ao writ of certiorari do direito norte-americano.

80 Articulo 33. Revision por la Corte Constitucional. La Corte Constitucional designara dos de sus magistrados
para que seleccionen, sin motivacion expresa y segun su criterio, las sentencias de tutela que habran de ser
revisadas. Cualquier magistrado de la Corte, o el Defensor del Pueblo, podréa solicitar que se revise algin fallo
de tutela excluido por éstos cuando considere que la revision puede aclarar el alcance de un derecho o evitar un
perjuicio grave. Los casos de tutela que no sean excluidos de revision dentro de los 30 dias siguientes a su
recepcion, deberan ser decididos en el término de tres meses.

61 HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. La garantia de la dimensidn objectiva de los derechos fundamentales y labor
del juez constitucional colombiano em sede de accion de tutela: el llamado “estado de coisas inconstitucional”
Estudios Constitucionales, v. 1. n.1. 2003, p. 211. “[...]la auséncia de politicas publicas claras y coerentes em
varios aspectos de la vida publica nacional, o la presencia de insuficiéncias graves o de contradicciones palpables
entre las existentes, constituyen uma situacion de hecho que como tal termina lesionando de manera constante um
amplio catalogo de derechos fundamentales de numerosas personas. Como respuesta a estas situaciones
estructurales, el juez constitucional colombiano elaboro la figura del “estado de coisas inconstitucional”.

62 Articulo 113. Son Ramas del Poder PUblico, la legislativa, la ejecutiva, y la judicial. Ademas de los 6rganos
gue las integran existen otros, auténomos e independientes, para el cumplimiento de las demas funciones del
Estado. Los diferentes drganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran arménicamente para la
realizacion de sus fines

83 “4rticulo 27.-Cumplimiento del fallo. Proferido el fallo que concede la tutela, la autoridad responsable del
agravio debera cumplirla sin demora.
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Destarte, 0 estado de coisas inconstitucional na Colémbia como técnica decisoria da
Suprema Corte, que promove uma decisdo dialdgica flexivel, é reconhecido em grau recursal,
a partir de acGes de tutela provenientes de instancias inferiores. Mas a decisdo acaba abrangendo
um namero maior de pessoas do que os litigantes originarios, pois se esta diante da protecéo da
dimensdo objetiva dos direitos fundamentais. Assim, hd uma vulneracdo generalizada e
recorrente de direitos fundamentais de um determinado grupo, podendo a Corte ampliar os
efeitos subjetivos do julgado, até sob um ponto de vista econdmico®*, pois é menos custoso para
a Justica fazer um pronunciamento que abarque todo o grupo de pessoas que estdo na mesma
situacdo de violacdo de direitos, do que esperar que cada uma delas ajuize a acédo
correspondente.

No caso do Brasil, o estado de coisas inconstitucional, como sera visto ao longo da
dissertacdo, no subtopico 2.2.1, é manejado por meio de arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental, agcdo constitucional de competéncia originaria do Supremo Tribunal
Federal.

Na sentencia de Tutela (T) 153, de 1998%, a Corte Constitucional Colombiana decidiu
0 problema da situacdo carceraria do pais. As aces de tutela originarias de detentos das
Penitenciarias Nacionais de Bogota e de Bellavista de Medellin invocavam problemas de
superlotacdo carceraria e condi¢des precarias.

Apoiado em dados e estudos®, a Corte, por meio da Sala de Revisdo (competéncia

recursal), constatou que a situacdo de violacdo de direitos no sistema penitenciario era

Si no lo hiciere dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes, el juez se dirigira al superior del responsable y le
requerira para que lo haga cumplir y abra el correspondiente procedimiento disciplinario contra aquél. Pasadas
otras cuarenta y ocho horas, ordenara abrir proceso contra el superior que no hubiere procedido conforme a lo
ordenado y adoptara directamente todas las medidas para el cabal cumplimiento del mismo. El juez podra
sancionar por desacato al responsable y al superior hasta que cumplan su sentencia. Lo anterior sin perjuicio de
la responsabilidad penal del funcionario en su caso. En todo caso, el juez establecerd los demés efectos del fallo
para el caso concreto y mantendra la competencia hasta que este completamente restablecido el derecho o
eliminadas las causas de la amenaza.” (grifo nosso).

6 HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. La garantia de la dimensidn objectiva de los derechos fundamentales y labor
del juez constitucional colombiano em sede de accion de tutela: el llamado “estado de coisas inconstitucional”
Estudios Constitucionales, v. 1. n.1. 2003, p. 214. “Como segunda justificacion el juez constitucional apelo a
um argumento de caracter econémico em el sentido de que resulta menos costos para el presupuesto de la rama
judicial hacer pronunciamentos que abarcasen mdltiples situaciones semejantes que esperar a que cada
ciudadano impetras ela correspondiente accion de tutela.”.

8 Sentenca disponivel integralmente em: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98.htm.
Acesso em 10 set. 2021.

% Aqui importante destacar que em processos estruturais é de ampla utilizagdo a prova por amostragem, a prova
estatistica e a prova prima facie, na primeira fase de constatacdo do problema estrutural, aqui especificamente do
estado de coisas inconstitucional. No Brasil, sdo meios atipicos de prova (artigo 369, do CPC), que poderao ser
perfeitamente utilizados para constatacdo de uma violagdo massiva de direitos fundamentais e declaracdo do estado
de coisas inconstitucional. Isso porque ndo é factivel, por exemplo, a inspecdo de todas as celas de todos os
presidios do Brasil a fim de que se possa declarar o estado de coisas inconstitucional.
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generalizada, de &mbito nacional, ndo apenas limitada aos presidios apontados na agdo de tutela.
Além disso, a Corte reconheceu que havia falhas de diversos 6rgdos publicos que se mantinham
inertes, ndo ofertando tratamento digno aos presos. Ademais, a politica pubica voltada para
detentos estava fora da agenda politica do pais, havendo problemas or¢camentarios, de ordem
legislativa e administrativa.

A solucéo para tal problema era complexa, necessitando da participagdo de diversas
autoridades e diversos orgdos publicos. Com efeito, diversos 6rgdos foram instados a adotar
providéncias com o objetivo de superar esse quadro de violagdo massiva de direitos

fundamentais dos presos, conforme parte dispositiva da deciséo:

Primero.- ORDENAR que se notifique acerca de la existencia del estado de cosas
inconstitucional en las prisiones al Presidente de la Repulblica; a los presidentes del
Senado de la Republica y de la Camara de Representantes; a los presidentes de la Sala
Penal de la Corte Suprema Justicia y de las Salas Administrativa y Jurisdiccional
Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura; al Fiscal General de la Nacion; a
los gobernadores y los alcaldes; a los presidentes de las Asambleas Departamentales
y de los Concejos Distritales y Municipales; y a los personeros municipales.

Segundo.- REVOCAR las sentencias proferidas por la Sala de Casacién Civil y
Agraria de la Corte Suprema de Justicia, el dia 16 de junio de 1997, y el Juzgado
Cincuenta Penal Municipal de Bogota, el dia 21 de agosto de 1997, por medio de las
cuales se denegaron las solicitudes de tutela interpuestas por Manuel José Duque
Arcila y Jhon Jairo Hernandez y otros, respectivamente. En su lugar se concedera el
amparo solicitado.

Tercero.- ORDENAR al INPEC, al Ministerio de Justicia y del Derecho y al
Departamento Nacional de Planeacion elaborar, en un término de tres meses a partir
de la notificacion de esta sentencia, un plan de construccion y refaccién carcelaria
tendente a garantizar a los reclusos condiciones de vida dignas en los penales. La
Defensoria del Pueblo y la Procuraduria General de Nacion ejerceran supervigilancia
sobre este punto. Ademas, con el objeto de poder financiar enteramente los gastos
que demande la ejecucion del plan de construccion y refaccion carcelaria, el Gobierno
debera realizar de inmediato las diligencias necesarias para que en el presupuesto de
la actual vigencia fiscal y de las sucesivas se incluyan las partidas requeridas.
Igualmente, el Gobierno deberd adelantar los tramites requeridos a fin de que el
mencionado plan de construccion y refaccion carcelaria y los gastos que demande su
gjecucion sean incorporados dentro del Plan Nacional de Desarrollo e Inversiones.

Cuarto.- ORDENAR al Ministerio de Justicia y del Derecho, al INPEC y al
Departamento Nacional de Planeacion, en cabeza de quien obre en cualquier tiempo
como titular del Despacho o de la Direccién, la realizacion total del plan de
construccion y refaccion carcelaria en un término mé&ximo de cuatro afios, de
conformidad con lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo e Inversiones.

Quinto.- ORDENAR al INPEC y al Ministerio de Justicia'y del Derecho la suspension
inmediata de la ejecucion del contrato de remodelacion de las celdas de la Cércel
Distrital Modelo de Santafé de Bogota.

Sexto.- ORDENAR al INPEC que, en un término maximo de tres meses, recluya en
establecimientos especiales a los miembros de la Fuerza Publica que se encuentran
privados de la libertad, con el objeto de garantizar su derecho a la viday a la integridad
personal.

Séptimo.- ORDENAR al INPEC que, en un término maximo de cuatro afios, separe
completamente los internos sindicados de los condenados.



34

Octavo.- ORDENAR a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura que investigue la razén de la no asistencia de los jueces de penas y medidas
de seguridad de Bogota y Medellin a las carceles Modelo y Bellavista.

Noveno.- ORDENAR al INPEC, al Ministerio de Justicia y del Derecho y al
Ministerio de Hacienda que tomen las medidas necesarias para solucionar las
carencias de personal especializado en las prisiones y de la Guardia Penitenciaria.

Décimo.- ORDENAR a los gobernadores y alcaldes, y a los presidentes de las
Asambleas Departamentales y de los Concejos Distritales y Municipales que tomen
las medidas necesarias para cumplir con su obligacidn de crear y mantener centros de
reclusion propios.

Undécimo.- ORDENAR al Presidente de la Republica, como suprema autoridad
administrativa, y al Ministro de Justicia y del Derecho que, mientras se ejecutan las
obras carcelarias ordenadas en esta sentencia, tomen las medidas necesarias para
garantizar el orden publico y el respeto de los derechos fundamentales de los internos
en los establecimientos de reclusion del pais.

Copiese, notifiquese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional.

Reconheceu-se que se estava diante de um grupo marginalizado da sociedade, de
minoria olvidada pelas esferas de poder, que sofre violagbes constantes em seus direitos
fundamentais, e que a Corte Constitucional deve assumir um papel ativo de indutor de um
desbloqueio institucional para superacéo das falhas estruturais®’.

A falha da Corte para ndo consecucdo de resultados efetivos para melhora ou superacéo
das falhas estruturais restou na falta de um monitoramento adequado, de uma jurisdicdo
supervisora mais participativa, induzidora de reformulacdes experimentais. Nesse sentido,
faltou didlogo em torno de como conseguir fazer cumprir as ordens flexiveis constantes da
sentenca, tendo sido falha justamente a fase mais importante do processo estrutural, que € a
retencdo da jurisdicao.

O caso mais emblematico e de sucesso em que se reconheceu o estado de coisas
inconstitucional foi o deslocamento forcado em decorréncia do contexto de violéncia na
Coldmbia. Foi proferida a Sentencia T-025, de 22/01/2014, em que se reconheceu a situacéo
dramatica e desumana que se encontravam 3 (trés) milhGes de pessoas forcadas a deslocamentos

internos, sujeitas a violagdes massivas e reiteradas dos direitos fundamentais e que as falhas

67 Nesse sentido é parte do voto juiz relator Eduardo Cifuentes Mufioz: “La racionalidad constitucional es
diferente de la de las mayorias. Los derechos fundamentales son precisamente una limitacion al principio de las
mayorias, con el animo de garantizar los derechos de las minorias y de los individuos. El juez constitucional esta
obligado a asumir la voceria de las minorias olvidadas, es decir de aquellos grupos que dificilmente tienen acceso
a los organismos politicos. Por esta razon, la Corte Constitucional esta llamada a actuar en ocasiones como la
presente, llamando la atencién sobre el estado de cosas inconstitucional que se presenta en el sistema
penitenciario colombiano y que exige la toma de medidas por parte de las distintas ramas y 6rganos del poder,
con miras a poner solucion al estado de cosas que se advierte reina en las carceles colombianas”. A decisdo pode
ser obtida integralmente no endereco eletrénico: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-
153-98.htm. Acesso em 12 set. 2021.
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estruturais das politicas publicas do Estado colombiano eram o fator central desse estado de
coisas no ideal®,

Houve retencdo da jurisdicdo e monitoramento constante pela Corte dos programas
governamentais para desbloqueio da politica publica falha. Como dito alhures, essa retencédo da
jurisdicdo tem por base legal o artigo 27%° do Decreto 2591/91, que regulamenta a acio de
tutela. Se em um primeiro momento o indigitado artigo foi elaborado para procedimento de
defesa da dimensédo subjetiva dos direitos fundamentais, a Corte, no julgamento da T-025,
aplicou o preceito para dimensao objetiva dos direitos fundamentais.

Foram desenvolvidas técnicas de seguimento (ou supervisdo) da decisdo que declarou o
estado de coisas inconstitucional, a saber: (i) a realizacdo de audiéncias publicas; (ii) a
Comiss3o de Verificacio e (iii) os autos de seguimento’.

O monitoramento durou dez anos (até 2014), foram realizadas vinte audiéncias publicas
e instaurados 84 (oitenta e quatro) autos de seguimento.

Como na sentenca que declara o estado de coisas inconstitucional sdo esmiucadas
diversas violacOes a direitos fundamentais, € de bom tom a separacdo tematica das violacdes
aos direitos em autos diversos, a fim de que sejam monitoradas de forma auténoma, com o
desiderato de atingir melhores resultados, sem prejuizo de uma analise holistica ao final.

As chamadas decisdes de sequéncia proferidas nesses autos de seguimento, tomadas a
partir dos debates promovidos pelas audiéncias publicas, foram decisivas para modelar as

medidas, inclusive legislativas, para superacao do estado ndo ideal de coisas do deslocamento

% RODRIGUEZ GARAVITO, César; RODRIGUEZ FRACO, Diana. Cortes y cambio social: como la Corte
Constitucional transformo el desplazamiento forzado em Colombia. 1. Ed. Bogota: Dejusticia, 2010. p. 13
“En ella declaro que la dramdtica situacion de los mds de tres millones de personas desplazadas por la violencia
em Colombia —la segunda cifra mas alta en el mundo después de Sudan (Acnur 2009) constituye un “estado de
cosas inconstitucional”. Al aplicar esta figura jurisprudencial, establecio que existe una violacion masiva y
reiterada de los derechos humanos de la poblacién desplazada, y que las fallas estructurales de las politicas del
Estado colombiano son un fator central que contribuye a ella”.

8 Articulo 27.-Cumplimiento del fallo. Proferido el fallo que concede la tutela, la autoridad responsable del
agravio debera cumplirla sin demora. Si no lo hiciere dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes, el juez se
dirigira al superior del responsable y le requerira para que lo haga cumplir y abra el correspondiente
procedimiento disciplinario contra aquél. Pasadas otras cuarenta y ocho horas, ordenara abrir proceso contra el
superior que no hubiere procedido conforme a lo ordenado y adoptara directamente todas las medidas para el
cabal cumplimiento del mismo. El juez podra sancionar por desacato al responsable y al superior hasta que
cumplan su sentencia. Lo anterior sin perjuicio de la responsabilidad penal del funcionario en su caso. En todo
caso, el juez establecera los demas efectos del fallo para el caso concreto y mantendra la competencia hasta que
este completamente restablecido el derecho o eliminadas las causas de la amenaza.” (grifo nosso).

0 Houve ajuda financeira da ACNUR para composicdo da sala especial de seguimento. RODRIGUEZ
GARAVITO, César; KAUFFMAN, Celeste. Guia para Implementar Decisiones sobre Derechos Socialies:
estragegias para lo jueces, funcionarios y activistas. Bogota: Delusticia, 2014, p. 38-39. Disponivel em:
https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2017/04/fi_name_recurso_589.pdf. Acesso em 07 fev. 2022.
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forcado, construindo um modelo do Sul Global de participacdo efetiva de cortes no
enfrentamento de violagGes massivas de direitos fundamentais’.

Houve reacdo legislativa ao estado de coisas inconstitucional na Colémbia, diante de
criticas acentuadas de ofensas das decisGes da Suprema Corte a sustentabilidade fiscal, tendo
sido aprovada emenda constitucional no ano de 2011 para dar nova redagio ao artigo 3342 da
Constituicdo, que permite ao Procurador-Geral da Nagéo e qualquer Ministro do Governo a
requerer que os efeitos das sentencas de tutela sejam diferidos no tempo, quando afetarem,

gravemente a ordem econdmica.”®

1.4 Processo estrutural na Africa do Sul, compromisso significativo e a tentativa de
regulamentacdo do instituto no Brasil: Analise critica.

O compromisso significativo (Meaningful Engagement) é de origem da Corte
Constitucional sul-africana, sendo também enquadrado dentro do género litigio estrutural,
como instituto de origem estrangeira utilizado para superacdo de quadro de grave violacdo
generalizada de direitos humanos.

No compromisso significativo ha uma solucdo pactuada entre as partes envolvidas para
superacao da realidade de violagdo de direitos humanos, sob fiscalizagdo do Judiciario (active
judicial management). Isto significa que a Corte Constitucional instiga as partes envolvidas

(diversos 6rgédos que com agdes e omissdes violam os direitos em litigio de um lado e os grupos

"LCAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2019,
p. 159-160.

2 Articulo 334. Acto Legislativo 03 de 2011, articulo 1. El articulo 334 de la Constitucion Politica quedara asi:
La direccidn general de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato de la ley, en la
explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccidn, distribucién, utilizacién y consumo
de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir en el
plano nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un
ambiente sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como instrumento para alcanzar de manera
progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho. En cualquier caso el gasto publico social sera prioritario.
El Estado, de manera especial, intervendra para dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar, de manera
progresiva, que todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de
los bienes y servicios basicos. También para promover la productividad y competitividad y el desarrollo arménico
de las regiones. La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico, dentro de sus
competencias, en un marco de colaboracion arménica. El Procurador General de la Nacion o uno de los Ministros
del Gobierno, una vez proferida la sentencia por cualquiera de las maximas corporaciones judiciales, podran
solicitar la apertura de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo tramite sera obligatorio. Se oiran las explicaciones
de los proponentes sobre las consecuencias de la sentencia en las finanzas puablicas, asi como el plan concreto
para su cumplimiento y se decidira si procede modular, modificar o diferir los efectos de la misma, con el objeto
de evitar alteraciones serias de la sostenibilidad fiscal. En ningln caso se afectara el nucleo esencial de los
derechos fundamentales

8 BILCHITZ, David. Constitucionalism, the global south, and economic justice. In: MALDONADO, Daniel
Bonilla (Coord). Constitucionalism of the global south: the activism tribunals of India, South Africa and Colombia.
Cambridge: Cambridge University Press, 2013, p. 85.
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cujos direitos humanos sdo violados de outro), apds reconhecer estar diante de uma situacdo de
vulneragdo de direitos fundamentais, a fazer uma solugdo pactuada, um verdadeiro negdcio
juridico processual, que sera submetido a sua fiscalizacao.

O primeiro caso em que o instituto foi aplicado na Africa do Sul foi no caso Grootboom.
A senhora Irene Grootboom pertencia a uma comunidade que foi despejada de um assentamento
informal rural e migrou para um centro comunitario do perimetro urbano da Cidade do Cabo,
na localidade de Wallacedente, que serviu como abrigo.

Os membros da comunidade ndo dispunham de condi¢cdes minimas de moradia, como
saneamento bésico e eletricidade. Diante dessa situacdo, a senhora Grootboom e outros
moradores ajuizaram acdo no Tribunal Superior da Cidade do Cabo requerendo o
reconhecimento ao direito a moradia. O Tribunal Superior entendeu que o governo ja havia
tomado todas as medidas razoaveis, dentro dos recursos disponiveis, exceto o direito de as
criangas terem um abrigo, independentemente de recursos disponiveis.

Quatro meses ap0s decisdo, ndo houve qualquer cumprimento por parte do poder
publico. Houve, entdo, recurso para Corte Constitucional. Esta, por sua vez, avaliou a
razoabilidade do programa habitacional em todos os seus niveis, concluindo que ele era
deficiente por ser incapaz de proporcionar moradias emergenciais, embora nao tenha exigido
acOes concretas do governo, afirmando que tais direitos devem ser progressivamente realizados,
dentro do limite da razoabilidade e dos recursos orcamentarios’.

A Corte determinou que o Estado concebesse e implementasse, na medida de seus
recursos disponiveis, um amplo e coordenado programa para realizar, progressivamente, o
direito de acesso a moradia adequada, sem determinar judicialmente o que seriam meios
razoaveis de efetivacdo desses direitos, competéncia exclusiva dos Poderes Executivo e
Legislativo.

Comparando-se com o estado de coisas inconstitucional, aplicado pela Corte
Constitucional da Colémbia, no caso de deslocamento forgado de pessoas, diante de guerrilhas
civis, verifica-se que os remédios estruturais fixados no caso Grootboom foram muito mais
timidos, evitando-se afrontar os demais orgéos e poderes (posicdo de deferéncia), com ordens
muitos mais brandas. Nesse sentido é a ligdo de César Rodriguez Garavito e Diana Rodriguez

Fraco:

Ademas, las decisiones de las cortes activistas varian mucho en la fortaleza o debilidad
de los remedios que establecen. Por ejemplo, la Corte Constitucional de Sudafrica ha

"4 LAGE, Daniel Dore; BRUGGER, Andrey da Silva. Estado de Coisas Inconstitucional: legitimidade, utilizacdo
e consideragdes. Revista Publicum, v.3, n. 2, p. 193-240, 2017. Disponivel em https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/publicum/issue/view/1553. Acesso em: 12 set. 2021. p. 223.
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rehusado fijar plazos y condiciones estrictas para el cumplimiento de sus 6rdenes en
casos iconicos como Grootboom y Treatment Action Campaign. Por el contrario, la
Corte colombiana de la T----025, aunque ha tendido a dejar la definicién de los
detalles de las politicas al proceso de seguimiento, hadictado decisiones y fijado
plazos mucho mas estrictos. En el medio se encuentran otros tribunales, como la Corte
Suprema argentina en el mencionado caso Verbistky .

Mas foi no caso Olivia Road v City of Johannesburg em que se sedimentou o instituto
do compromisso significativo.

O processo judicial envolvia cerca de quatrocentos ocupantes que resistiam a remogéo
de edificios que o governo classificara como inseguros e anti-higiénicos, na periferia da cidade
de Johannesburgo. Embora eles estivessem na lista para obtencdo de habitacdo de baixo custo,
muitos ndo tinham nenhuma perspectiva real de obté-la a curto prazo. O respectivo proprietario
obteve uma ordem para expulsa-los e os barracos, em péssimas condi¢des, que tinham sido
construidos, foram demolidos, passando os despejados a ocupar um estadio de futebol.

Os desalojados processaram 0 Estado, alegando que as politicas de habitacdo do
governo, tomadas como um todo, ndo lhes forneciam o seu direito social constitucionalmente
garantido de acesso a uma habitacdo adequada. A Corte Constitucional, primeiramente, emitiu
uma ordem provisional, destinada a garantir que as partes “se comprometessem
significativamente em certas questdes”, no sentido de resolver suas diferencas e dificuldades a
luz dos valores da Constituicdo, mediante (i) a melhoria das condi¢bes dagqueles que viviam nos
prédios, tornando-os seguros e saudaveis e (ii) o desenvolvimento, em conjunto, de um plano
concreto para habitagcdes permanentes. Ao final, foi firmado e homologado acordo em 5 de
novembro de 2007.

O projeto de lei n° 736 de 20157 foi uma reacio legislativa a decisdo judicial, em sede
liminar, na ADPF n° 347, do Supremo Tribunal Federal, da lavra do Ministro Marco Aurélio
Melo, que determinou (i) a realizacdo, em até noventa dias, de audiéncias de custddia,
viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade e (ii) que a Uni&o libere o saldo
acumulado do Fundo Penitenciario Nacional para que seja utilizado com a finalidade para a
qual foi criado, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos.

O projeto de lei é de autoria do Senador Antonio Carlos Valadares. Na justificacdo do
projeto, o parlamentar vaticina “ser bastante preocupante a determina¢do de afastamento do

principio da separacdo de Poderes, clausula imodificavel de nossa Constitui¢do, na deciséo,

> RODRIGUEZ GARAVITO, César, RODRIGUEZ FRACO, Diana. Cortes y cambio social: cdmo la Corte
Constitucional transformo el desplazamiento forzado em Colombia. 1. Ed. Bogota: Dejusticia, 2010, p. 56.
6 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n° 736 de 2015. Autor: Senador Antonio Carlos Valadares.
2015. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/124010. Acesso em
14 set. 2021.
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especialmente quando combinada com a desconsideragdo do principio da reserva do
financeiramente possivel. Parece questionavel a consolidacdo dessa corrente jurisprudencial
fundada no conceito do “estado de coisas inconstitucional”.

A lege ferenda propbe alterar a lei 9.882/99, que regulamenta a arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, para incluir os artigos 9°-A a 9°-D e dar nova redagéo
a cabeca do artigo 10. Além disso, acrescenta o artigo 1.041-A ao Caodigo de Processo Civil.

O artigo 9°-A’7 apresenta 0s requisitos para o reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional, condensando na lei o entendimento fixado pelo Supremo Tribunal Federal,
que estd em harmonia com a experiéncia de técnica deciséria da Colémbia. Nesse aspecto a
previsdo normativa é muito bem-vinda, pois confere maior seguranga juridica e nao deixa
margem de ddvidas que o instituo é de aplicacdo excepcional para protecdo de direitos
fundamentais com quadro de violacdo massiva, generalizada.

Ja o artigo 9°-B"® traz a previsdo do compromisso significativo, ja explicado no capitulo
anterior, a qual remetemos o leitor. Reiteram-se as criticas & ventiladas. Destarte, pela previsdo
do projeto, o STF, apds reconhecido o estado de coisas inconstitucional, determinard a
celebracdo de compromisso significativo entre o Poder Publico e os segmentos populacionais
afetados pela agdo ou omissdo, com o intuito de tornar efetivo o preceito fundamental,
ponderados 0s principios e normas constitucionais envolvidos.

Uma primeira critica a esse artigo é que o segmento populacional afetado pela acdo ou
omissdo estatal, por ser um grupo vulneravel em situacdo de sistematica violacdo de direitos
humanos, ndo tera condicdes (falta de legitimidade adequada) de celebrar de forma plena e
satisfatoria um acordo de vontades com o Poder Publico, que tem um aparato técnico habituado

a litigar em juizo.

T Art. 9°-A. O Supremo Tribunal Federal podera reconhecer o estado de coisas inconstitucional como fundamento
para o deferimento de pedido de medida liminar ou para a decisdo definitiva de mérito na arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, caso verificados, cumulativamente, os seguintes pressupostos:

I — Constatacdo de um quadro de violagdo massiva, generalizada e sistematica de direitos fundamentais, perpetrada
pelo Estado, por acdo ou omissdo, que afete nimero significativo de pessoas e impega a preservagdo do minimo
intangivel assegurador da dignidade humana;

I — Falta de coordenacéo entre medidas legislativas, administrativas, orcamentarias e judiciais, que gere a violagao
sistematica dos direitos, a perpetuacdo ou 0 agravamento dessa situagao;

111 — previsao expressa, no texto constitucional, de politicas pablicas que necessitem de concretizagao.

8 Art. 9°-B. Reconhecido o estado de coisas inconstitucional, nos termos do art. 9°-A, o Supremo Tribunal Federal
determinard a celebragdo de compromisso significativo entre o Poder Publico e os segmentos populacionais
afetados pela acdo ou omissdo, com o intuito de tornar efetivo o preceito fundamental, ponderados os principios e
normas constitucionais envolvidos.

Pardgrafo Gnico. O compromisso significativo consiste em constante intercambio entre 0s segmentos
populacionais afetados e o Estado, em que as partes tentam celebrar acordo para a formulagdo e implementagéo
de programas socioecondmicos que visem a afastar a violagdo ao preceito fundamental detectada.”
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Daniel Dore Lage e Andrey da Silva Brugger’® pontuam muito bem essa questio,
questionando se seria crivel a aplicacdo do compromisso significativo na ADPF n° 347 para o

caso do sistema carcerario:

Trazendo o caso concreto: alguém imagina um quadro onde o Judiciario se limite a
mandar que a populacéo carceraria faga um acordo com o governo e espere que este
implemente e “caso encerrado”? Lembrar novamente que a lei de execugdes penais
vige desde o inicio dos anos 80 e até hoje ndo foi implementada pelo Executivo [...].

Ressalto que deveria 0 autor do projeto ter previsto, ao menos, a necessidade de
intimacdo da Defensoria Publica da Unido para atuar como custos vulnverabilis em favor do
grupo populacional com direitos humanos violados.

Maurilio Casas Maia® assim conceitua o que vem a ser a fungdo de custos vulnerabilis:

“Custos vulnerabilis” representa uma forma interventiva da Defensoria Plblica em
nome préprio e em prol de seu interesse institucional (constitucional e legal) — atuacéo
essa subjetivamente vinculada aos interesses dos vulneraveis e objetivamente aos
direitos humanos — representando a busca democratica do progresso juridico-social
das categorias mais vulneraveis no curso processual e no cenario juridico-politico.

Por sua vez, Cassio Scarpinella Bueno assim define o aludido conceito:

A expressao 'custos vulnerabilis', cujo emprego vem sendo defendido pela préopria
Defensoria Publica, é pertinente para descrever o entendimento aqui robustecido. Seu
emprego e difusdo tém a especial vantagem de colocar lado a lado — como deve ser
em se tratando de fungdes essenciais & administracdo da justica — esta modalidade
interventiva a cargo da Defensoria Publica e a tradicional do Ministério Publico. O
'fiscal dos vulneraveis', para empregar a locu¢do no vernaculo, ou, 0 que parece ser
mais correto diante do que corretamente vem sendo compreendido sobre a
legitimidade ativa da Defensoria Publica no &mbito do ‘direito processual coletivo’, o
'fiscal dos direitos vulneraveis', deve atuar, destarte, sempre que os direitos e/ou
interesses dos processos (ainda que individuais) justifiquem a oitiva (e a correlata
consideracao) do posicionamento institucional da Defensoria Pablica, inclusive, mas
ndo apenas, nos processos formadores ou modificadores dos indexadores
jurisprudenciais, tdo enaltecidos pelo Cédigo de Processo Civil. Trata-se de fator de
legitimacéo decisoria indispensavel e que ndo pode ser negada a qualquer titulo®t.

Desta maneira, pode-se definir a atuagdo como custos vulnerabilis como sendo aquela
que o 6rgéo defensorio atua em nome préprio na defesa intransigente do grupo vulneravel que
pode ter sua esfera juridica afetada pela decisdo judicial a ser proferida no processo (ainda que
tal grupo ndo seja parte na relacdo juridica processual), buscando salvaguardar e promover 0s

direitos humanos envolvidos.

" LAGE, Daniel Dore; BRUGGER, Andrey da Silva. Estado de Coisas Inconstitucional: legitimidade, utilizacdo
e consideragbes. Revista Publicum, v.3, n. 2, p. 193-240, 2017. Disponivel em https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/publicum/issue/view/1553. Acesso em: 12 set. 2021.

8 MAIA, Maurilio Casas. Legitimidades institucionais no Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas
(IRDR) no direito do consumidor: Ministério Pablico e Defensoria Publica: similitudes e distingfes, ordem e
progresso. Revista dos Tribunais. (Online), Sdo Paulo, n. 986, dez. 2017. Disponivel em:
<https://dspace.almg.gov.br/retrieve/119436/Maur%c3%adlio%20Casas%20Maia%20.pdf>. Acesso em: 17 jan.
2018. p. 45.

81 BUENO, Caéssio Scarpinella. Curso sistematizado de direito processual civil, v. 1: teoria geral do direito
processual civil: parte geral do cédigo de processo civil. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2018, p. 219.



41

J& ha no ordenamento juridico péatrio duas hipoteses legais em que se vislumbra essa
espécie de atuacdo da Defensoria Publica, a saber: (i) artigo 81-A da L. 7.210/84, com redagéo
dada pela Lei n° 12.313/2010, quando atua pela regular execucdo da pena e medida de
seguranca, oficiando, no processo executivo e nos incidentes da execucao e (ii) artigo 554, §1°,
do Cddigo de Processo Civil, quando atua na defesa de grande numero de ocupantes
hipossuficientes de imoveis em a¢des possessorias.

Observa-se que tais atuacdes ocorrem independentemente de provocacao e procura
dessas pessoas vulneraveis ao orgdo defensorio. Ou seja, esses grupos ndo passam por uma
analise de hipossuficiéncia econémica para fins de deferimento de assisténcia juridica integral
e gratuita. Isso porque o legislador nessas hipoOteses ja previu a existéncia de uma
hipossuficiéncia juridica (ndo necessariamente econdmica).

Além das hipdteses normativas ja especificadas, admite-se a intervencdo da Defensoria
Publica como custos vulnerabilis sempre que se vislumbrar a possibilidade de formacédo de
precedentes em favor dos vulneraveis e dos direitos humanos. O Superior Tribunal de Justica
ja admitiu essa possibilidade de intervencdo no ambito de processos em que se discute se as
operadoras de plano de salde estdo obrigadas a fornecer medicamento importado, ndo
registrado pela ANVISA. Por sua vez, o STF admitiu tal hipotese de intervencdo em processo
que se discute o direito de prisdo domiciliar de gestantes e mées de criancas de até 12 (doze)
anos ou gestantes.

O que se propde é que no ambito da regulamentacdo do Estado de Coisas
Inconstitucional, caso haja previsdo de celebracdo de compromisso significativo (ainda que
futuramente venha a ser s6 uma etapa a ser percorrida em processos em que se reconheca 0
estado do coisas inconstitucional), seja prevista hip6tese normativa de intimagédo da Defensoria
Publica da Unido para atuacdo em favor do grupo vitima de violagfes massivas e generalizada
dos direitos fundamentais. Todavia, ainda que ndo haja esta previsao expressa, acredita-se que
a sua participacdo seria obrigatoria em razdo da vulnerabilidade presumida tanto do ponto de
vista organizacional, juridico e econdmico do grupo envolvido.

Uma segunda critica que pode ser feita a redacdo do caput artigo 9°-B é que néo se pode
determinar que as partes celebrem um acordo de vontades (o texto do projeto diz que Supremo
Tribunal Federal determinara a celebragdo de compromisso significativo). Trata-se de
liberalidade da parte, da qual ndo se pode obriga-la. O correto seria prever que 0 Supremo
designara datas para audiéncias de compromisso significativo, na tentativa de que as partes
aperfeicoem um acordo. Tanto que o proprio paragrafo Unico parece contradizer o caput, pois

vaticina que o ‘“‘compromisso significativo consiste em constante intercAmbio entre os
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segmentos populacionais afetados e o Estado, em que as partes tentam celebrar acordo para
a formulacédo e implementacgéo de programas socioeconémicos que visem a afastar a violagao
ao preceito fundamental detectada”.

Uma terceira critica a esse artigo € que ndo ha qualquer previsdo caso as partes ndo
cheguem a um denominador comum. Em sendo este o caso, a ADPF sera julgada com todas as
amarras previstas no artigo 9°-C, ou o processo serd extinto pelo Supremo Tribunal Federal,
considerando que no instituto do compromisso significativo o Judiciario deve adotar uma
postura de maior deferéncia aos outros poderes politicos? Parece ndo haver resposta clara pelo
projeto de lei, 0 que pode gerar inseguranca juridica e trazer maior espaco de subjetividade a
Corte Constitucional, quando o objetivo do projeto € justamente o contrério.

Util deixar assentado que o artigo 9°-C prevé que o STF pode fazer arbitramento em
caso de insucesso na efetivacdo do compromisso significativo, o que indica que é outorgado a
Corte Constitucional o poder de decidir por arbitramento nos casos de ndo cumprimento das
condices estipuladas no compromisso significativo pactuado e ja homologado.

O artigo 9°-C® traz, em sintese, limitages de ordem orcamentarias dos mais diversos
tipos, que acabam por impedir modificacBes substanciais na politica publica para superacao dos
direitos sistematicamente violados. Além disso, 0 acordo de vontades deve observar o principio
da independéncia e harmonia dos poderes.

O paragrafo primeiro do referido artigo exige que a inexisténcia de disponibilidade

orcamentaria seja objetivamente demonstrada pelo Poder Publico, o que é de bom tom, a fim

82 Art. 9°-C. O compromisso significativo, de que trata o art. 9°-B, observara as seguintes diretrizes, para que seja
considerado valido e eficaz:

I — Observancia ao principio da independéncia e harmonia dos Poderes, mediante a preservacdo de suas
competéncias e prerrogativas constitucional e legalmente fixadas;

Il — Respeito as balizas orgcamentarias previstas constitucionalmente e nas leis que estabelecam o plano plurianual,
as diretrizes orcamentarias, e 0s orgamentos anuais;

111 —respeito as vinculagdes orgamentérias constitucionalmente fixadas;

IV — Respeito a destinacdo legal dos recursos que integram os fundos da administracdo publica;

V — Compatibilidade com as normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal,
previstas na Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000;

VI — Observancia a disponibilidade financeira dos entes federados interessados;

VII - respeito a legitimidade dos Chefes do Poder Executivo na definigéo de prioridades da acdo governamental e
a sua competéncia precipua de elaborar e implementar politicas publicas com vistas a concretizagdo dos direitos
fundamentais com assento constitucional.

8 1° A inexisténcia de disponibilidade financeira, de que trata o inciso VI, deve ser objetivamente demonstrada,
facultando-se ao Supremo Tribunal Federal valer-se do auxilio dos drgéos de controle externo e, se necessario, a
contratacdo de pericia especializada para aferir a pertinéncia das alegacgdes feitas pelo ente estatal competente.
SF/15707.32600-34

§ 2° A manipulacdo da situacdo financeira ou politico-administrativa, descrita no § 1°, pela autoridade publica
competente, com o objetivo de criar obstaculo artificial a efetivacdo de preceitos fundamentais em favor dos
segmentos populacionais envolvidos, ndo impedird a concretizacdo dos direitos fundamentais pleiteados e seréa
caracterizada como ato de improbidade administrativa de que trata o0 art. 11 da Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992,
a ser apurado em processo especifico.
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de evitar uma escusa genérica. Entretanto, ndo h& qualquer previsdo do que a Corte fard caso
fique demonstrado que existem recursos para implementag&o da politica publica requerida pelo
grupo vulneravel. Nesse caso, serd que a Corte Constitucional podera delimitar parte do teor do
acordo?

Jé& o paragrafo segundo especifica que a manipulagéo da situagdo financeira ou politico-
administrativa, com o objetivo de criar obstaculo artificial & efetivacdo de preceitos
fundamentais em favor dos segmentos populacionais envolvidos, sera caracterizada como ato
de improbidade administrativa, 0 que é positivo, visto que tem por desiderato impedir uma
escusa genérica

O artigo 9°-D® enumera os requisitos para celebragio do compromisso significativo.
Sdo as condicBes necessarias para celebracdo de um ajuste de vontades dentro de um litigio
estrutural, pois ha necessidade de (i) um conteddo minimo de natureza flexivel a ser observado
pelo Poder Publico (inciso | ao falar de diretrizes) para superacao da situacdo de vulneracao de
direitos fundamentais e (ii) de prestacdo de informagdes com monitoramento periddico da
efetivacdo do acordado (incisos IlI, IV e V1), ja que se esta diante de obrigacGes prospectivas,
progressivas, que paulatinamente vao sendo cumpridas e fiscalizadas.

A redacdo proposta altera o caput do artigo 108 da L. 9.882/90 para acrescentar o
seguinte trecho “observado, quando couber, o disposto nos artigos. 9°-A, 9°-B, 9°-C e 9°-D”.
Reputa-se que o texto proposto foi infeliz, desviando-se da melhor técnica legislativa e
encerrando incertezas no intérprete. Isso porque, nos casos classicos de arguicdo de
descumprimento fundamental (ADPF), um ato (objeto mais amplo do que nas outras acbes de
controle concentrado de constitucionalidade) é questionado perante a Suprema Corte como

ferindo um preceito fundamental.

8 «Art. 9°-D. S0 requisitos necessarios a celebragdo do compromisso significativo, de que trata o art. 9°-B, na
deciséo liminar ou definitiva de mérito:

| — Fixacdo de diretrizes especificas pelo Supremo Tribunal Federal a serem observadas pelo Poder Publico
responsavel e segmentos afetados na autocomposicdo do conflito constitucional submetido & apreciacéo judicial,
Il — Designacdo dos interlocutores do Poder Publico e das comunidades ou pessoas afetadas que se
responsabilizardo pela efetividade do compromisso significativo;

Il — prestagdo de informacOes periodicas pelas partes envolvidas ao Supremo Tribunal Federal nos prazos
estipulados;

IV — Designacdo de representante do Supremo Tribunal Federal incumbido de fiscalizar, a cada etapa, a evolucéo
das tratativas com vistas ao éxito do compromisso significativo;

V — Constru¢do compartilhada e autbnoma, pelo Poder Publico responséavel e pelos segmentos populacionais
afetados, da solugdo para o caso analisado, para a concretizacdo do preceito fundamental pleiteado;

VI — Previsdo de arbitramento da questdo pelo Supremo Tribunal Federal na hip6tese de insucesso na efetivacdo
do compromisso significativo.”

84 «Art. 10. Julgada a acdo, far-se-4& comunicacdo as autoridades ou 6rgdos responsaveis pela pratica dos atos
questionados, fixando-se as condicfes e 0 modo de interpretagdo e aplicagdo do preceito fundamental, observado,
quando couber, o disposto nos arts. 9°-A, 9°-B, 9°-C e 9°-D.
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Trata-se de via processual subsidiaria, que sé pode ser utilizada quando ndo existir outro
meio, dentro das agdes de controle concentrado de constitucionalidade, para sanar a
controvérsia com carater abrangente e imediato, ou com a mesma eficacia e celeridade. A Corte
Constitucional, ao final, se presentes todos os requisitos de admissibilidade, fara o julgamento
de mérito da ADPF, decidindo se o ato fere ou ndo preceito fundamental.

Sucede que no compromisso significativo a Corte Constitucional poderd homologar ou
ndo o acordo de vontades entre as partes e ndo realizard um juizo de valor sobre os atos lesivos
de preceitos fundamentais. Havera, nesse caso, resolucdo de mérito do processo, conforme
artigo 487, III, “b”, por autocomposi¢ao. Logicamente, nada impede que o acordo seja
celebrado apds a declaragdo do estado de coisas inconstitucional, mas a redacao parece supor
gue ha um momento certo para celebracdo do compromisso significativo, sendo que as partes
podem entabular acordos a qualquer momento, nos termos dos artigos 3°, 82° e 139, V, todos
do CPC.

Por fim, o projeto propde o acréscimo do artigo 1041-A ao Cadigo de Processo Civil, a
fim de que o instituto do compromisso significativo possa ser aplicado também para casos de
recurso extraordinario com repercussdo geral reconhecida. Considera-se que o mais razoavel
aqui seria delimitar que a possibilidade de aplicacdo seria excepcional para processos
originarios de natureza coletiva, que envolvam litigios estruturais (ou que foram eventualmente
convertidos em coletivos). N&o soa coerente transmudar um processo individual em coletivo
apenas em sede extraordindria, conferindo legitimidade extraordinaria, sem previsao legal, para

um autor celebrar acordo em nome de todo um grupo vulneravel.
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2. PROCESSO ESTURTURAL NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

2.1 Pressupostos para reconhecimento de falhas estruturais e adogdo de medidas
estruturantes no ambito do Supremo Tribunal Federal: Escrutinio mais severo

Os litigios coletivos de difusdo irradiada aptos a ensejar um processo estrutural em que
séo requeridas medidas estruturantes com instauracdo de uma jurisdi¢do supervisora séo, em
regra, de competéncia das instancias ordinarias.

Os grandes desastres ambientais e sociais que geram litigios estruturais, com as
caracteristicas comuns de serem complexos, multipolares, mutaveis, com alto nivel de
conflituosidade interna, séo os principais eventos que acabam desencadeando a instauracéo dos
processos estruturais.

Estes processos estruturais sdo de competéncia da jurisdi¢do de primeiro grau. Por certo
que algumas questbes decididas, de natureza constitucional, podem acabar sendo levadas ao
Supremo Tribunal Federal por meio de recursos, mas trata-se de situacdo excepcional. A
jurisdicao supervisora dos planos de acdo das instituicbes provocadoras dos desastres é exercida
pelo juiz de primeira instancia. Isto é, o papel principal, em regra, nos processos estruturais é
do juiz de primeiro grau.

Muitas vezes néo se utiliza o processo estrutural como instrumento para resolucdo do
litigio estrutural, sendo muito comum acordos extrajudiciais firmadas por Termos de Transa¢do
e Ajustamento de Condutada (TTAC).

Foi utilizado TTAC no caso do desastre de Mariana®®, firmado por Samarco, Vale e
BHP Billiton, e entidades governamentais federais e estaduais, estabelecendo as reparacdes e
compensacdes a0 meio ambiente e as comunidades afetadas. Foram estabelecidos 42 (quarenta
e dois) programas de a¢des® em dois grandes eixos, socioecondmico e socioambiental, a serem
implementados pela Fundacdo Renova®’, que é uma entidade privada constituida para tornar

mais eficiente a reparacdo e compensacao em decorréncia do desastre.

8 No dia 5 de novembro de 2015, a barragem de Funddo, localizada no Estado de Minas Gerais, se rompeu,
matando 19 pessoas e despejando 62 milhdes de metros clbicos de rejeitos na natureza. O caso ficou conhecido
como “Desastre de Mariana”. A cidade de Mariana e outras cidades vizinhas ficaram destruidas, houve interrupgéo
do abastecimento de &gua, as pessoas residentes na regido ficaram sem trabalho, ja que a economia local ruiu, sem
a principal atividade de exploracdo mineral. O Rio Doce foi atingido por cerca de 45 milhdes de metros ctbicos
de rejeitos de minério de ferro, gerando um prejuizo ambiental gigantesco. O TTAC firmado pode ser consultado
na integra em: http://www.ibama.gov.br/cif/ttac. Acesso em 24.set 2021.

8 CARMO, Romeu Mendes do; ARAUJO, Suely Mara Vaz Gimardes de. A Governanca para gestdo dos efeitos
do desastre em Mariana: avancos, dificuldades e desafios. In: CIRNE, Mariana Barbosa; LEUZINGER, Marcia
Dieguez (coord.). Direito dos desastres: meio ambiente natural, cultural e artificial. Brasilia: UniCEUB:
ICPD, p. 11-32, 2020.

87 Para verificar as atividades da fundacéo, consultar: https://www.fundacaorenova.org/. Acesso em 24 set. 2021.
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Foi estabelecido no TTAC a extingdo da Ac¢do Civil Publica (ACP) n° 0069758-
61.2015.4.01.3400, que tramitou na 12a Vara Federal da Secao Judiciaria de Minas Gerais, por
meio da qual se requereu a recuperacdo, mitigacdo, remediacdo, compensacdo e reparacao,
inclusive indenizacao, dos impactos socioambientais e socioecondmicos causados pelo desastre
e outras acoes.

A Fundacdo Privada Renova é uma entidade de infraestrutura especifica (claim
resolution facilities)® para reparacdo dos danos causados pelo rompimento da barragem de
Funddo, em Mariana (MG), criada e mantida com recursos das empresas Samarco, BHP Billiton
e Vale, responsaveis pelos danos. Para monitorar e fiscalizar a execucdo das medidas de
reparacdo da Fundag&o, foi criado o Comité Interfederativo (CIF), um sistema colegiado que
retine representantes dos orgaos publicos e da sociedade e que € liderado pelo Ibama. O CIF
funciona como uma instancia externa e independente da Fundacdo Renova, com a funcéo de
orientar, acompanhar, monitorar e fiscalizar a execucgdo das medidas de reparacao.

Como casos de processos estruturais no direito brasileiro que envolveram desastres
ambientais e sociais, pode ser citada a Acao Civil Pablica n® 93.8000533-4, ou ACP do Carvéo,
como ficou conhecida, que foi proposta pelo Ministério Publico Federal (MPF) em 1993 e
demandou das empresas carboniferas e a Unido a recuperacdo os danos ambientais causados
pela exploragdo de carvdo mineral na regido Sul de Santa Catarina.

A sentenca (Processo n° 2000.72.04.002543-9) foi proferida pela Justica Federal em
janeiro de 2000, e, como havia antecipacdo de tutela, os réus comecaram a se organizar e se
estruturar para apresentar seus projetos para a recuperacdo de seus passivos. Inicialmente, a
sentenca exigia a apresentacdo, em um prazo de seis meses, de um projeto de recuperacdo que
contemplasse todos os itens previstos no PROVIDA-SC, bem como a execugédo desse projeto
nos trés anos seguintes.

O projeto deveria prever a recuperacao de areas de depdsitos de rejeitos, areas mineradas
a céu aberto e minas abandonadas, bem como o desassoreamento, fixacdo de barrancas,
descontaminacao e retificacdo dos cursos d'agua, aléem de outras obras. Mais tarde, a sentenca
foi reformada e o prazo para a recuperagdo dos recursos hidricos foi ampliado para dez anos,
permanecendo o prazo inicial de trés anos para as obras terrestres. Em 2006, o juizo, a pedido

do MPF, determinou que os projetos fossem padronizados segundo as normas tecnicas — NBR

8 Para maior aprofundamento no assunto das facilities consultar CABRAL, Antonio do Passo; ZANETI JR.,
Hermes. Entidades de infraestrutura especifica para a resolucdo de conflitos coletivos: as claims resolution
facilities e sua aplicabilidade no Brasil. Revista de Processo, v. 287, ano 44, p. 445-483. Sao Paulo: Ed. RT, jan.
de 2019.
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13030, e com os itens NRM-01 (normas gerais) e NRM-21 (reabilitacdo de areas pesquisadas,
mineradas®.

S&o inUmeros outros casos de desastres ambientais e sociais que geraram processos
estruturais, como o desastre de Brumadinho®, os danos causados pelas hidrelétricas Ferreira
Gomes® e Cachoeira Caldeirdo®, entre tantos outros.

Observou-se, portanto, que em regra ndo incumbe ao STF ser o 6rgdo judicial
processante de um processo estrutural, na maioria das vezes muito demorado e com uma fase
de supervisdo que se prolonga no tempo, um verdadeiro processo-programa, em que diversos
planos séo analisados.

Necessita-se entdo definir quais sdo 0s pressupostos para que um processo estrutural
possa ser deflagrado diretamente perante a Suprema Corte.

Nesse aspecto, considera-se que a Corte Constitucional sé deve interferir diretamente
em politicas publicas, com previsdo constitucional, que sejam omissas (ndo no sentido de
omissdo meramente legislativa e sim quanto a efetividade do direito constitucional) e aviltantes
a direitos fundamentais de grupos discretos e insulados. Ou seja, o estado de coisas
inconstitucional desenvolvido na Colémbia é que ensejara o processo estrutural originario na
Suprema Corte, como adotado na ADPF n° 347.

A sistematizacdo clara e objetiva dos pressupostos que deflagram a utilizagdo da técnica
deciséria do estado de coisa inconstitucional é muito importante, a fim de demonstrar a
excepcionalidade de sua utilizacdo, evitando-se a banalizacdo do instituto, que se utiliza de
medidas drésticas®® de interferéncia no ciclo das politicas pulblicas. Logicamente que a
interferéncia pode ser de maior ou menor monta, mas ainda que sejam adotados remédios

fracos, flexiveis, dialdgicos, a interferéncia é substancial, ndo podendo ser utilizada de forma

8 InformagGes extraidas do site http://acpcarvao.com.br/login/index.php. Trata-se de péagina para permitir o
acompanhamento, pelo publico, das medidas que foram e estdo sendo adotadas, de modo a engajar toda a sociedade
no projeto de recuperacgdo da area. Acesso em 28 out. 2021.

% BRASIL. Tribunal de Justica de Minas Gerais. A¢do Civil Publica n° 5000053-16.2019.8.13.0090. Ministério
Publico X Vale S/IA. 1@ Vara de Brumadinho, 2020. Disponivel em:
https://www.mpmg.mp.br/data/files/21/F4/E1/51/2D44A7109CEB34A7760849A8/Brumadinho%20-
%20ACP%20Principal%20-%20_rea%20socioec_nomica%20.pdf. Acesso em 10 out. 2021.

%1 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1° Regido. Acdo Civil Publica Civel n° 0010380-70.2016.4.01.3100.
Ministério Publico da Uniao x Ferreira Gomes Energia AS. 62 Vara Federal da Subsecdo Judiciaria de Macapa,
2019. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/processos/137583470/processo-n-10380-7020164013100-do-
trf-1. Acesso em 10 out. 2021.

%2 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1° Regido. Acdo Civil Piblica n® 1000764-20.2017.4.01.3100. Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade x Empresa de Energia Cachoeira Caldeirao S.A. 2° Vara da
Secéo Judiciaria do Estado do Amapa, 2017. Disponivel em:
https://www.jusbrasil.com.br/processos/397932943/processo-n-1000764-2020174013100-do-trf01. Acesso em
12 out. 2021.

% CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2 ed. Salvador: JusPodivm, 2019,
p. 85.
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indiscriminada.

Os pressupostos para o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional sdo
verdadeiros filtros, a fim de impedir a utilizacdo de remédio drastico para questfes de menor
relevo. Ao ndo se delimitar a aplicacéo correta do instituto, corre-se o risco de banalizacéo do
estado de coisas inconstitucional, com enxurrada de pedidos por diversos legitimados e o STF
encontrara grande dificuldade de entregar bons resultados. Por outro lado, em casos objetivos
e demonstrando a excepcionalidade da utilizacdo da técnica decisoria, poderd o STF concentrar
esforcos para alcancar uma efetividade na prestacao jurisdicional dialdgica, atraindo respeito
da opinido publica, da sociedade e dos demais poderes da Republica.

Para reconhecer o estado de coisas inconstitucional, a Corte Constitucional da Colombia
exige que estejam presentes as seguintes condic@es: (i) vulneracdo massiva e generalizada de
direitos fundamentais de um namero significativo de pessoas; (ii) prolongada omissdo das
autoridades no cumprimento de suas obrigacfes para garantia e promocdo dos direitos; (iii) a
superacdo das violagOes de direitos pressupde a adocdo de medidas complexas por uma
pluralidade de 6rgaos, envolvendo mudancas estruturais, que podem depender da alocacdo de
recursos publicos, correcao das politicas publicas existentes ou formulacdo de novas politicas,
dentre outras medidas e (iv) potencialidade de congestionamento da justica, se todos os que
tiverem os seus direitos violados acorrerem individualmente ao Poder Judiciario®.

Os dois primeiros requisitos descritos demonstram a objetividade e excepcionalidade do
reconhecimento de estados de coisas inconstitucional, dando parametros bem claros de que ndo
sera qualquer violacdo de direitos que permitira ao Supremo Tribunal Federal reconhecer o
instituto. Nesse diapasdo sé@o elucidativos os ensinamentos de Carlos Alexandre de Azevedo
Campos®:

Por essas razfes, e como bem ressaltado pelo ministro Marco Aurélio na ADPF n°
347, ainda que ndo se possa cogitar da realizagdo plena dos direitos a salde, educacao,
transporte, trata-se de temas que constam da agenda politica. Sdo pautas que contam
com disposi¢do politica e social. Nessas areas, existem programas publicos voltados
a universalizacdo e racionalizacdo do acesso. Em que pese a judicializagdo para
solucéo de diversos pontos de institucionalizagdo incompleta, ndo estéo configurados
pressupostos proprios do ECI a fim de promover-se uma intervencdo estrutural do
STF. Néo é por menos que o ECI foi introduzido no STF por meio de um caso como
o0 sistema carcerario: envolvida populagdo estigmatizada, socialmente desprezada e
politicamente ignorada. N&o ha ubiquidade, e sim excepcionalidade.

% A sintese € realizada por CAMPQOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2 ed.
Salvador: JusPodivm, 2019. 134-138.

CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Devemos temer o “estado de coisas inconstitucional? (Online),
[S.I]: Consultor Juridico, 15 out. 2015. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-out-15/carlos-
campos-devemos-temer-estado-coisas-inconstitucional. Acesso em: 13 out. 2021.



49

Em sintese, (i) deve estar presente a violacdo massiva e generalizada de direitos
fundamentais de um grupo vulneravel subrepresentado e estigmatizado, fruto de uma omissdo
dos poderes politicos, e (ii) o tema deve estar fora da agenda politica dos governantes.

Na ADPF n° 347, por exemplo, em que se requer o reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional do sistema prisional, é plenamente cabivel a aplicagdo da jurisdicdo estrutural,
uma vez que se identificam o grupo vulneravel (os presos), a violagdo direta de direitos
humanos (prisbes em péssimas condicdes sanitarias com superlotacdo) e a falta de
representacdo politica de um grupo marginalizado para defender seus interesses.

Foi ajuizada pela Federacdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital (Fenafisco), no
Supremo Tribunal Federal (STF), Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 655% em que pede que se reconhega o “estado de coisas inconstitucional” do sistema
tributario brasileiro e que sejam adotadas providéncias para fazer cessar violagfes a preceitos
fundamentais da Constituicdo Federal. Neste caso ndo se vislumbra um grupo especifico
plenamente identificado de pessoas que sofre violacOes diretas a direitos humanos, ndo sendo
cabivel, neste caso, deflagrar um processo judicial em que ha alto carater de interferéncia em
politicas publicas. Eventuais violagbes a direitos fundamentais sdo reflexas, no ambito do
dominio econémico, ndo merecendo a utilizacdo de remédio excepcional, a medida que a
discussao pode e deve ser travada nas arenas adequadas (legislativo e executivo).

Observa-se, entdo, que enquanto que no ambito da jurisdicdo ordinaria é possivel que
haja um processo estrutural a partir do momento que, diante de um litigio coletivo de difuséo
irradiada, haja ajuizamento de a¢do com pedido de natureza estrutural no &mbito da Suprema
Corte, na qual ha um escrutinio mais severo, apenas podendo existir um processo estrutural
quando o litigio coletivo de difuséo irradiada envolver uma politica publica adormecida, que
envolva violagdo sistematica e generalizada de direitos fundamentais de um grupo
marginalizado do processo politico e haja pedido expresso de natureza estrutural.

Assim, 0 objeto de controle de constitucionalidade no estado de coisas inconstitucional
ndo é uma norma juridica especifica em face da Constituicdo ou uma omissdo do legislador
ordinario. Trata-se de um controle da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais que tem
eficécia irradiante sobre todo o sistema juridico, e por diversas vezes esta em situacdo de

protecdo insuficiente. Ou seja, a defesa do direito fundamental subjetivo ndo é o objeto do

% O processo acabou sendo extinto sem resolucdo de mérito diante falta de legitimidade ativa da Federagdo
Nacional do Fisco Estadual e Distrital (Fenafisco) para ajuizar acdo de controle concentrado de
constitucionalidade. @] andamento do processo pode ser consultado no site:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5866781. Acesso em 28 set. 2021.
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controle, mas consequéncia do reconhecimento da protegéo deficiente do direito fundamental
(direito objetivo).
Esse entendimento é perfilhado por Nicola Patel Filho®':

[...] 0 ECI, em verdade, decorre de uma omissdo parcial que é qualificada pelos demais
pressupostos. Assim, em que pese o julgamento ter declarado o “estado de coisas”
(plano fatico) como inconstitucional, em verdade a real inconstitucionalidade esta no
plano normativo-negativo, ou hormativo-deficiente, ou executivo-deficiente.

Nesse sentido também é o posicionamento de Carlos Alexandre de Azevedo Campos®:

Importante assinalar que, ante o reconhecimento da complexidade da situagdo, a corte
ndo mais se dirige a resolver problemas particulares, a assegurar direitos especificos
de demandantes, e sim a proteger a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais em
jogo. A corte se encontra diante da figura do “litigio estrutural”, que ¢ caracterizado
pelo alcance a nimero amplo de pessoas, a varias entidades e por implicar ordens de
execugdo complexa. Para enfrentar litigio da espécie, juizes constitucionais acabam
fixando “remédios estruturais”, voltados ao redimensionamento dos ciclos de
formulagdo e execucdo de politicas publicas, o que ndo seria possivel por meio de
decisdes mais ortodoxas.

A omissdo estatal aqui apresentada ndo é aquela utilizada para fins de acdo direita de
inconstitucionalidade por omissdo em que se vislumbra uma inércia do Poder Legislativo ou do
Poder Executivo em relagdo ao dever especifico de legislar ou expedir um decreto. O
reducionismo semantico-estrutural da configuracdo da omissao constitucional para normas de
eficacia limitada que tenham explicitamente um comando especifico do dever de legislar é um
problema para a efetividade dos direitos fundamentais®.

A omissdo estatal deve ser analisada sob uma perspectiva material, & medida que a
norma constitucional que contempla um direito fundamental e fora extraida de um enunciado
normativo, ndo estd sendo devidamente implementada. Independentemente se o enunciado
normativo é classificado como autoaplicavel ou de eficacia limitada o mais importante é aferir
se o direito fundamental estd sendo implementado de forma satisfatoria e efetiva no campo
pratico.

A ambicéo de realizacdo dos direitos fundamentais pelo projeto constitucional n&o pode
restar podada por controle omissivo amplamente restrito, circunscrito por questdes meramente
formais de natureza semantica, que reduzem a sindicancia judicial apenas as normas de eficacia

limitada com comando especifico do dever de legislar.

% PATEL FILHO, Nicola. O estado de coisas inconstitucional sob a perspectiva da omisséo parcial. (Online).
[S.1]: Portal Emporio do Direito, 28 fev. 2016. Disponivel em: https://femporiododireito.com.br/leitura/o-estado-
de-coisas-inconstitucional-sob-a-perspectiva-da-omissao-parcial-parte-1. Acesso em 08 ago. 2020.

% CAMPOQOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de Coisas Inconstitucional e o litigio estrutural. (Online).
[S.1]: Consultor Juridico, 2015. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-set-01/carlos-campos-estado-
coisas-inconstitucional-litigio-estruturalhttps://www.conjur.com.br/2015-out-15/carlos-campos-devemos-temer-
estado-coisas. Acesso em 08 ago. 2020.

% CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2 ed. Salvador: JusPodivm, 2019,
p. 48.
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Como bem leciona Carlos Alexandre de Azevedo Campos a omissdao ndo deve ser
apenas quanto ao dever especifico de legislar e sim concernente a protecdo deficiente dos
direitos fundamentais'®.

O quadro omissivo deve ser verificado no momento da atuacdo concreta da norma
constitucional e ndo de forma aprioristica pela falta de intermediacdo legislativa quando a
estrutura do enunciado normativo assim exige expressamente.

Os proprios direitos fundamentais estabelecidos em enunciados normativos
autoaplicaveis precisam muitas vezes de conformacéo legislativa para se tornarem eficazes, ndo
se podendo, assim, exclui-los de anteméo do controle judicial por omiss&o.

A omissdo no estado de coisas inconstitucional na protecéo insuficiente dos direitos
fundamentais é difusa, envolvendo diversos 6rgaos e de forma prolongada. Trata-se de omissdo
fatico-substancial, resultante do mau funcionamento de instituicbes encarregadas de executar
politicas publicas.’®! Assim, o ECI diferencia-se do mandado de injungdo e da ADI por omisséo,
diante da desnecessidade de norma a ser suprida, pois as normas podem ja existir (como €é o
caso da ADPF 347, pois ja existem diversos diplomas legais, como a lei de execucdo penal, que
conferem diversos direitos aos presos).

Trata-se de omissdo qualificada que se caracteriza por ser prolongada, reiterada, para a
qual ndo sdo voltadas as atengbes dos governantes e da sociedade, por serem temas
antipopulares, afetos a grupos vulneraveis, sem representatividade.

Passa-se, agora, para analise das Gltimas duas condicBes. O terceiro pressuposto esta
ligado as medidas necessarias para superacao das falhas estruturais, que serdo dirigidas para um
conjunto de 6rgdos, uma pluralidade de instituicbes que precisardo atuar em conjunto para
desbloqueio estrutural da politica pablica em mal funcionamento. Enquanto os dois primeiros
pressupostos estdo ligados as falhas estruturais geradas por diversos atores publicos, o terceiro
esta ligado a como o remédio estrutural deve ser direcionado.

Portanto, os processos que envolvem estado de coisas inconstitucional sdo bifasicos'%,
pois em um primeiro momento ha a certificagdo do estado de coisas inconstitucional e na

segunda fase se deflagra um procedimento voltado aos remédios que irdo superar as falhas

10 CAMPOs, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2. ed. Salvador: JusPodivm,
2019, p. 61.

101 SILVA, Alexandre Vitorino. Estado de coisas inconstitucional e processo estrutural. 1. ed. Brasilia: Gazeta
Juridica, 2020, p. 45. O autor define essas omissGes como vicios estruturais, que se caracterizam por falhas de
coordenacdo entre poderes constituidos na implementacéo de politicas publicas.

102 pode-se falar até em processo multifasico, pois a fase dos remédios estruturais pode ser dividida em diversos
processos autbnomos separados por temas ou locais ou até se abolida a questéo de fases, utilizando-se de processo
uno, mas o que se quer chamar atencéo é que os remédios para solugdo dos problemas sdo desenvolvidos ap6s a
certificacdo de que ha um estado de coisas nédo ideal em desconformidade com a ordem constitucional.
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estruturais.

Como se esté diante de uma falha estrutural e reiterada do Estado que implica violagao
massiva e generalizada dos direitos fundamentais, é determinado aos mais diversos 6rgéos de
diversos poderes a elaboracéo de planos, mediante oitiva prévia de diversos atores, por meio de
audiéncias publicas, com ado¢do das mais variadas medidas. Planos estes que dependerdo de
homologac&o judicial, a quem cabera também imiscuir-se para aperfeigoa-los.

As ordens judiciais impostas nessa fase sdo caracterizadas por serem mais flexiveis,
com margens de discricionariedade (ndo totalmente discricionarias) no cumprimento pelo
Poder Publico, que acaba podendo, em certos aspectos, decidir a melhor forma de cumprir
certas medidas fixadas de modo mais genérico. Por isso, trata-se de uma decisdo estrutural,
fixando os parédmetros para superacdo do estado de coisas inconstitucional, de maneira
planejada, com calendarizacdo da execucdo, o envolvimento de diversos orgdos, altamente
mutavel’®®, voltada para concretude dos direitos fundamentais.

O quarto pressuposto é de natureza préatica de risco de congestionamento da méaquina
judiciaria caso a questdo da falha estrutural ndo seja resolvida de maneira coletiva. Trata-se de
um pressuposto funcional muito criticado e que sé tem grande valia caso exista um acesso muito
amplo a justica. Ao se utilizar a via de um processo coletivo estrutural, evita-se que diversas
demandas individuais acerca do mesmo tema desaguem no judiciario, pois inumeros dos
problemas enfrentados pelos sujeitos vitimas de violagdes massivas e generalizadas de direitos
humanos poderao ser resolvidos por meio de um processo metaindividual.

2.2 Os casos ja submetidos ao Supremo Tribunal Federal

Algumas decisdes proferidas pela Suprema Cortes séo classificadas por alguns autores
como estruturantes. As condicGes fixadas pelo STF para o exercicio do usufruto pelos indios
das terras demarcadas no caso Raposa Serra do Sol (agcdo popular 3.388/RR), a defini¢do do
rito do impeachment na ADPF 378 e a as condi¢es fixadas para o exercicio do direito de greve
dos servidores publicos civis no Mandado de Injuncéo 708/DF séo classificadas como medidas
estruturantes por Fredie Didier Jr., Hermes Zaneti Jr. e Rafael Alexandria de Oliveiral®,

103 A mutabilidade ocorre porque a decisdo é de natureza prospectiva, sujeita a alteracdes, caso se constate sua
inefetividade, nos intensos mecanismos de monitoramento e fiscalizacao (relatérios periddicos de diversos 6rgaos).
104 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Raphael Alexandria. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. Revista de Processo, v. 303, 2020, p. 50. “Em todos esses
casos, embora ndo houvesse necessariamente um estado anterior de ilicitude, havia um estado anterior de
desconformidade — auséncia de definicdo precisa dos marcos que deveriam ser analisados no processo
administrativo para a identificacdo e demarcacao de terras indigenas; auséncia de regulamentacéo especifica do
direito de greve dos servidores civis; auséncia de definicdo precisa das etapas e das atribui¢des do processo de
impeachment —, que se buscou substituir por um estado ideal de coisas, em que essas indefini¢des fossem
superadas.”
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Marco Felix Jobim também propugna que as medidas judiciais de esclarecimentos para
dar efetividade as decisBes nos casos envolvendo direito constitucional de greve dos servidores
publicos civis e demarcagéo das terras indigenas tém natureza estruturante®®,

Com a devida licenca aos estudos conduzidos pelas autores citados, nesta pesquisa ndo
se compartilha a mesma tese, perfilhando o entendimento de Edilson Vitorelli de que néo se
pode confundir medidas judiciais para esclarecimentos interpretativos do alcance de decisdes
judiciais com medidas judiciais que definam um plano de reestruturacdo prospectivo para
mudanca da realidade de uma estrutura complexa falha'°®.

As medidas estruturantes de natureza prospectiva para alteracdo de uma realidade,
adotadas pela Suprema Corte, sdo aquelas que inauguram uma fase de monitoramento, que
estdo umbilicalmente ligadas a necessidade de supervisionamento do plano de acdo de
superacdo de falhas estruturais.

Medidas determinadas pelo STF que ndo implicam o surgimento dessa fase continuativa
ndo podem ser enquadradas como de natureza estrutural.

Em que pese na Colémbia o estado de coisas inconstitucional ser reconhecido em
julgamentos coletivos de acdes de tutela'®’, em sede recursal, aqui no Brasil a Suprema Corte,
quando provocada, foi por meio de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental.

A Corte fora provocada em requerimentos de medidas estruturantes nas ADPFs 347
(estado de coisas inconstitucional do sistema prisional), 6351 (violac&o sistematica de direitos
humanos pelas forcas de seguranca fluminense em operagdes policiais em comunidades) e
7091% (plano de enfrentamento do COVID-19 em relacio aos povos indigenas).

2.2.1 A utilizacdo da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)

105 JOBIM, Marco Félix. Medidas estruturantes na Jurisdicdo Constitucional: da Suprema Corte
Estadunidense ao Supremo Tribunal Federal. 2. ed. Porto Alegre. Livraria do Advogado, 2021, p. 204.

106 \/ITORELLLI, Edilson. Processo Civil Estrutural: Teoria e Préatica. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 62. “Seria
louvavel que a politica indigenista brasileira fosse reestruturada, mas ndo foi isso que se fez no caso Raposa. As
condicionantes definidas pelo STF constituem apenas um esclarecimento interpretativo do alcance das disposicGes
do art. 231 da Constitui¢do, mas elas ndo definem um plano de reestruturacéo da politica indigenista, para o futuro,
nem o STF se dispbs a fazer um acompanhamento da implementagdo dessas condicionantes. Tanto é assim que,
tdo logo o julgamento dos embargos de declaragéo foi concluido, o processo foi baixado, definitivamente. Logo,
ainda que a situagdo indigena no Brasil retrate, com clareza, um litigio estrutural, a Pet. 3.388 ndo é um exemplo
de processo estrutural”.

107 \er paginas 28/29 nas quais se oferece explicagdo para o remédio constitucional accion de tutela.

198 Trata-se de ADPF em que o partido PSB requereu como pedido principal a elaboracéo de um plano pelo Estado
do Rio de Janeiro para reducdo da letalidade policial e violagBes de direitos humanos nas operac6es policiais das
forcas de seguranca

109 Diversos partidos politicos e outras instituicdes postularam a elaboracdo e implementacdo de um Plano de
Barreiras Sanitarias com o escopo de assegurar o isolamento dos Povos Indigenas Isolados e de Recente Contato,
de modo a evitar o contagio pelo COVID-19. Com relacdo aos Povos Indigenas em geral, pediram o
desenvolvimento de um Plano Geral de Enfrentamento da COVID-19 para Povos Indigenas (Plano Geral), que
contemplasse medidas amplas de enfrentamento da pandemia, tendo como destinatarias todas as comunidades
indigenas do pais.
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como instrumento para provocagédo do estado de coisas inconstitucional
Em regra, como disposto ao longo da pesquisa, os litigios estruturais sdo levados ao
Judiciario por meio de aces civis publicas pelos legitimados ativos previstos na lei 7.347/85.
Deve-se ter em mente que as acdes de controle concentrado de constitucionalidade

podem ser classificadas como tutela coletiva de direitos. Assim leciona Teori Albino Zavascki:

H& quem pensa, com efeito, que a decisdo proferida nos processos de controle
concentrado de constitucionalidade é “apenas formalmente jurisdicional”, sendo,
“materialmente, de natureza legislativa”. A afirmacg@o, todavia, ndo tem procedéncia,
por varias razoes, entre as quais esta: as sentencas de mérito proferidas nas agdes de
controle concentrado de constitucionalidade tém ndo apenas a eficcia direta de tutelar
a ordem juridica, mas também, indiretamente, a de autorizar ou desautorizar a
incidéncia da norma, objeto da acéo, sobre os fatos juridicos, confirmando ou negando
a existéncia dos direitos subjetivos individuais. Ora, considerando essa circunstancia,
e, ainda mais, que ditas sentencas tém eficacia ex tunc, do ponto de vista material, e
erga omnes, na sua dimensao subjetiva, ndo had como negar que o sistema de controle
concentrado de constitucionalidade constitui, mais que modo de tutelar a ordem
juridica, um poderoso instrumento para tutelar, ainda que indiretamente, direitos
subjetivos individuais, tutela que acaba sendo potencializada em elevado grau, na sua
dimensdo instrumental, pela eficacia vinculante das decisbes. Sob este prisma, é

adequado classificar e incluir as aces de controle de constitucionalidade entre os

instrumentos de tutela coletiva de direitos°.

Né&o existe hipotese de acdo civil publica de competéncia originaria do STF, diante de
falta de previsdo constitucional para tanto. Como dito no subtitulo 1.3, o estado de coisas
inconstitucional é aplicado como técnica decisoria na Colébmbia em sede de revisdo de accion
de tutela. Ou seja, a Suprema Corte Colombiana apenas enfrenta tais questdes em competéncia
recursal e ndo em competéncia originaria. Por outro lado, a Coldbmbia tem instrumentos
processuais para selecionar e avocar casos da jurisdi¢do ordinaria bem mais discricionarios do
que a mera repercussao geral no Brasil.

Os litigios estruturais por violagbes massivas de direitos fundamentais de grupos
marginalizados, por omissdes em politicas publicas previstas na Constituicdo Federal, estdo
sendo levados ao Supremo Tribunal Federal por meio de arguicdo de preceito fundamental, e
estdo sendo admitidos pela Corte Constitucional. H4 a vantagem de provocacdo direta da
Suprema Corte, que evita decisdes conflitantes das instancias inferiores e analisa o problema
numa ética nacional e ndo apenas local. Com efeito, mostra-se mais efetivo e producente a
utilizacdo de instrumento de tutela coletiva de direitos para provagdo do STF no “estado de
coisas inconstitucional”. Marco Félix Jobim enfatiza a necessidade de priorizar a tutela coletiva

de direitos para efetivacdo de medidas estruturantes:

110 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 2005.
Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, 2005.
Disponivel em: https://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/4574/000502398.pdf. Acesso em: 15
out. 2021.
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A releitura de certos institutos da tutela coletiva de direitos imediatamente fard irradiar
efeitos aos mais diversos institutos do direitos processual, em especial ao da
efetividade da decisdo judicial, oportunizando ao cidaddo maiores garantias no plano
de suas relag@es juridicas, econdmicas e sociais, pois ciente, desde o julgamento das
acOes oriundas do processo objetivo ou a ele equiparado, quais serdo as medidas
estruturantes para a efetivacdo da sentenga normativa emanada do Supremo Tribunal
Federal. N&o se concebe mais hoje a de dependéncia, quase que exclusiva, de um
sistema que opte pelo julgamento da causa individualmente posta sem direcionar

melhor seu sentido para a efetividade de processos cuja decisdo tenha efeitos erga

omnes™?,

No projeto de lei 8.058/14'? ndo ha previsdo de provagio direta do STF para controle
e intervencdo de politicas publicas. O projeto menciona que haverd um Cadastro Nacional de
Processos sobre Politicas Pablicas, com a finalidade de permitir que os 6rgdos do Poder
Judiciario e os interessados tenham amplo acesso as informaces relevantes relacionadas com
sua existéncia e estado e que podera haver reunido de processos em grau recursal'®, Entende-
se que peca o projeto em n&o definir de forma clara quando que a Suprema Corte pode ser
provocada diretamente para intervir em politicas pablicas omissas, deixando uma lacuna
perigosa e ndo atenta a realidade do que ja acontece atualmente, pois o STF ja vem sendo
provocado e proferindo decisdes nessa seara.

A Arguicdo de Preceito Fundamental € uma agdo de controle abstrato de
constitucionalidade de natureza subsidiaria, quando incabiveis outros meios de controle
abstrato de normas para sanar a lesividade ao direito.

A subsidiariedade da ADPF esta prevista expressamente no art. 4°, § 1°, da n® 9.882/99:
"a arguicdo ndo sera admitida quando houver qualquer outro meio de sanar a lesividade".

Segundo a jurisprudéncia do STF, a ADPF, como instrumento de fiscalizacdo abstrata
das normas, esta submetida, cumulativamente, ao requisito da relevancia constitucional da
controvérsia suscitada e ao regime da subsidiariedade. Dessa forma, acaba por ser alvo de
muitas criticas, pois € rotulado de uma panaceia juridica, apta a suscitar quaisquer questdes
perante a Suprema Corte. Entendo que quanto mais se abrir o leque de opgdes para acesso a
jurisdicdo constitucional, que deve conferir efetividade e unidade & Constituicdo, em situacdes

relevantes de grave violagdo a direitos humanos de minorias, reforgca-se o regime democratico,

11 JOBIM, Marco Félix. Medidas estruturantes na Jurisdicdo Constitucional: da Suprema Corte
Estadunidense ao Supremo Tribunal Federal. 2. ed. Porto Alegre. Livraria do Advogado, 2021, p. 186-187.
112 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 8058/2014. Autor: Deputado Paulo Teixeira. Disponivel
emhttps://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node01knonm4hjkx5c856Ib6rsl
wyr963415.node0?codteor=1283918&filename=PL+8058/201. Acesso em 29 set. 2021.

113 Art. 25. Quando o tribunal receber diversos recursos em processos que objetivem o controle judicial de politicas
publicas relativamente ao mesmo ente politico, e que poderdo comprometer 0 mesmo or¢camento, 0s processosde
competéncia do tribunal pleno ou do respectivo 6rgdo especial serdo reunidos para julgamento conjunto,
objetivando-se a prolacdo de uma decisdo equanime e exequivel.
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motivo pelo qual a subsidiariedade ndo se mostra elemento desqualificante e sim que enobrece
0 instituto.

Como afirmado no titulo 1.2, acerca do historico dos litigios estruturais nos Estados
Unidos, estes foram levados ao Judiciario, ndo para Suprema Corte Americana, por meio de
class actions. Essas class actions voltadas as reformas institucionais, periodo denominado de
anos dourados das class actions, foram abundantes do final da década de 1960 até o inicio da
década de 1970. Posteriormente foram se esvaindo e foi predominante o manejo das class action

para reparacdo de danos de massa'*4.

Entretanto, a litigdncia agregada no século atual distanciou-se bastante daquela dos
tempos aureos da década de 1960. Atualmente, ela se encontra dominada pelas class
actions para reparagdo de danos, fundadas na Regra 23 (b)(3), diferentemente da Era
dos Direitos Civis, quando tinham lugar principalmente class actions para tutelas
mandamentais. Essa mudanca evidenciou a existéncia de diversas falhas na busca e
implementacdo de tutelas. Este artigo sugere que as class actions ndo estdo mortas,
mas que estdo simplesmente mal formuladas, sugerindo uma séria necessidade de se
repensar a regra que as regula.

A class action, quando criada em 1938 nos Estados Unidos, estava mais ligada para
tutelar o interesse de individuos, dentro de um grupo, para compensacdo de danos. Essa era a
razdo de ser da Rule 23 das Federal Rules of Civil Procedure. Nas décadas de 60 e 70 do século
XX esta situacdo mudou, e as class action passaram a ser utilizadas para tutelar grupos vitimas
de politica publicas ineficientes, conhecido como “public law litigation”, “strcuctural” ou
“institutional injuction”*®,

Posteriormente, houve uma retracdo das class action para reparacdo de danos de massa
na justica federal, a medida que a Suprema Corte, ao interpretar a Regra 23 do Federal Rules
of Civil Procedure, criou requisitos de admissibilidade mais rigorosos, o que fez com que 0s
advogados passassem a ajuizar as a¢des na Justica Estadual, no final da década de 90.

A litigancia complexa nos Estados Unidos passou a adotar outros instrumentos
processuais para resolucao dos casos, alem das class actions, como acordos contratuais pluri-
individuais (nonclass contractual settlements), o que demonstra que ndo se pode refutar de

antemd&o a utilizacdo no Brasil da ADPF para resolucdo de litigios estruturais que envolvam

114 MULLENIX, Linda. O fim do processo coletivo tal como o conhecemos: repensando a class action norte-
americana. Traducéo realizada por Bruno Dantas. Revista de Processo, v. 283, 2018, p. 3.

115 TARUFFO, Michele. Some Remarks on Group Litigation in Comparative Perspective. Duke Journal
of Comparative & International Law, n. 11, p. 405-422, 2001, p. 410. “Thus, the scope of class actions has
broadened substantially and progressively to include new and diferente types of cases, characterized by purposes
that can be defined as regulatory or policy oriented. Correspondingly, the rertoire of devices provided by Rule 23
has become Much more sophisticated. The introduction of the class injunctive remedy is a clear example of this
expansion of class actions far beyond the original goal of compensating individual injuries or losses. The broader
scope indludes a large variety of new conflicts concerning civil rights and the fundamental intersts of citizens in
modern societies.”.
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violagOes sistematicas de direitos humanos, pois o sistema processual ndo pode se fechar para
aceitar novos meios processuais de solucdo de litigios, pelo contrério, a justica deve ser
multiportas, oferecendo ao cidaddo um rol de meios adequados e eficientes para solucdo do
problema.

Pode-se dizer que o litigio estrutural complexo de competéncia originéria do STF, mais
especificamente do estado de coisas inconstitucional (vide tépico 1.3), esta dentro do conceito
de tutela coletiva de direitos (group litigation), mas dentro da espécie “policy oriented” e ndo
damage oriented.

Quando se esta diante de uma omissdo do poder publico sistematica e aviltante a direitos
fundamentais, sem que essa omisséo seja meramente normativa e sim de efetividade dos direitos
ja previstos, as outras acdes abstratas de constitucionalidade se mostram inadequadas para
provocar a jurisdicdo do Supremo Tribunal Federal. Isso porque a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo (ADO) serve para o controle de omissées de normas de
eficacia limitada que tenham explicitamente um comando especifico do dever de legislar.

A omissdo concernente a protecdo deficiente dos direitos fundamentais ndo pode ficar
sem resposta adequada pela Suprema Corte. Por isso, vem decidindo a Suprema Corte que a
arguicao de descumprimento de preceito fundamental (ADPF) é instrumento eficaz de controle
da inconstitucionalidade por omiss&o*'®. A ADPF pode ter por objeto as omissdes do poder
publico, quer totais ou parciais, normativas ou ndo normativas, nas mesmas circunstancias em
que ela é cabivel contra os atos em geral do poder publico, desde que essas omissdes se afigurem
lesivas a preceito fundamental, a ponto de obstar a efetividade de norma constitucional que o
consagra.

Desse modo, a ADPF serve como instrumento de controle abstrato para questionar essa
politica pablica omissa, devendo-se interpretar “ato do Poder Publico” descrito no artigo 1° da
L. 9.882/82 em sentido amplo, para abarcar um programa de agdo, como conjunto de atos
processualmente estruturados para o alcance de objetivos estatais.

O quadro omissivo deve ser verificado no momento da atuagdo concreta da norma
constitucional e ndo de forma aprioristica pela falta de intermediagdo legislativa quando a

estrutura do enunciado normativo assim exige expressamente.

116 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 272/DF.
Process0:9930282-94.2013.1.00.0000. Distrito Federal. Requerente: Ministério Publico Federal. Relatora: Min.
Carmen Ldcia. Data do julgamento: 25 mar. 2021.
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O artigo 10 da L. 9.882/821" ao estipular que apds o julgamento da agdo, compete ao
STF fixar as condi¢Oes e 0 modo de interpretacdo e aplicacdo do preceito fundamental, pode
ser interpretado, no que concerne aos litigios estruturais, que essas condi¢oes sao fixadas apenas
com a instalacéo da fase de monitoramento e discussdo dos planos de a¢cfes para superacao das
falhas estruturais.

O ideal seria que a lei 9.882/82 fosse mais explicita sobre os remédios que podem ser

adotados no caso de controle de omissdes de politicas piblicas!®

. Mas, como dito, é plenamente
possivel o entendimento pela possibilidade de um juizo de supervisdo constante das politicas
publicas omissas que se deseja melhorar o funcionamento.

As criticas em relacdo a tutela coletiva de direitos, que acabam por falhar na defesa
adequada dos interesses do grupo representado (ainda mais em um modelo de legitimidade ope
legis) sdo mais pertinentes para os interesses artificialmente coletivos (que tutelam interesses
individuais homogéneos). Os legitimados ativos para propositura de ADPF s&o 0s mesmos para
acdo direta de inconstitucionalidade, nos termos do artigo 2°, I, da L. 9.882/1999%°. Isso
significa que constam do rol do artigo 103 da Constituicdo Federal?°.

Em que pese ndo existir um controle de legitimidade adequada, tal problema acaba
sendo minorado a medida que o STF vem dando interpretacdo ampliativa aos legitimados (vide
item 2.2.3) e h& possibilidade de ingresso no feito de amicus curiae, sem falar na possibilidade

de diversas audiéncias publicas com oitiva dos mais diversos segmentos da sociedade.

17 Art. 10. Julgada a acdo, far-se-a4 comunicacdo as autoridades ou 6rgdos responsaveis pela pratica dos atos
questionados, fixando-se as condi¢fes e 0 modo de interpretacdo e aplicacéo do preceito fundamental.

§ 1° O presidente do Tribunal determinara o imediato cumprimento da decisdo, lavrando-se o acorddo
posteriormente.

§ 2° Dentro do prazo de dez dias contado a partir do transito em julgado da decisdo, sua parte dispositiva serd
publicada em secéo especial do Diario da Justica e do Diario Oficial da Unido.

8 3° A decisdo tera eficécia contra todos e efeito vinculante relativamente aos demais 6rgéos do Poder Pablico.
118 SILVA, Alexandre Vitorino. Estado de coisas inconstitucional e processo estrutural. Brasilia, DF: Gazeta
Juridica, 2020. p. 198.

119 «Art, 2° Podem propor argiii¢io de descumprimento de preceito fundamental:

I - os legitimados para a a¢do direta de inconstitucionalidade; [...]”

120 Art. 103. Podem propor a agdo direta de inconstitucionalidade e a agao declaratéria de constitucionalidade:
(Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004) (Vide Lei n°® 13.105, de 2015) (Vigéncia)

I - 0 Presidente da Republica;

I - a Mesa do Senado Federal;

111 - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembléia Legislativa;

IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal;(Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004)

V - 0 Governador de Estado;

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)
VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

IX - confederacgdo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.
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2.2.2 A Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347

A situacdo de completa degradacdo do sistema prisional brasileiro € tema recorrente
perante o Poder Judiciario brasileiro, tendo o STF oportunidade de discutir e decidir diversas
questdes relacionadas ao tema. No RE n° 580.252/MS e na ADI n° 2.170/DF enfrenta-se a
questdo se os presos devem receber danos morais por enfrentarem situagdes degradantes. No
RE n° 641.320/RS, o STF decidiu que o preso pode cumprir pena em regime aberto ou priséo
domiciliar, quando ausente estabelecimento penal adequado. No RE n° 592.581/RS discute-se
a possibilidade de o Poder Judiciario obrigar a Unido e os Estados a realizar obras em presidios
para garantir a integridade fisica dos detentos, independentemente de dotagdo parlamentério, se
constatada ofensa a dignidade da pessoa humano e ao minimo existencial.

Nesse contexto, advém a iniciativa do Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) de ajuizar
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, autuada sob o n° 347/DF, para
reconhecer o estado de coisas inconstitucional do sistema carcerario brasileiro e adogdo de
providéncias estruturais, diante de violagGes comissivas e omissivas do Poder Pablica.

Deve-se observar, nesse primeiro momento, que a novidade do litigio estrutural
originario perante o STF é menos interventiva em Politica Publica do que, por exemplo, a
matéria discutida no citado RE n° 592.581/RS. Enquanto no processo estrutural desencadeado
pela ADPF n° 347 as mudancas pleiteadas sao mediante participacdo e discusséo direta com 0s
violadores dos direitos e de maneira progressiva e ordenada, no referido RE o pleito € para que
0 Judiciario exerca seu poder de império para decidir de forma direta em politica publica
omissa. Ou seja, apesar de em um primeiro momento o processo estrutural originario no STF
poder assustar, é de se reconhecer que o ativismo judicial promovido pelo estado de coisas
inconstitucional € dialdgico, tratando-se de op¢do mais interessante e menos custosa de que
ativismo ““conta-gotas” e impositivo?.

Na peticéo inicial'?> da ADPF n° 347 propugnou-se o preenchimento dos pressupostos
do estado de coisas inconstitucional, aptos a deflagrar o processo estrutural, a saber: (i) quadro
de violacdo massiva de diversos preceitos fundamentais como o principio da dignidade da

pessoa humano, a vedagdo de tortura e de tratamento desumano, o direito de acesso a Justica e

121 0 caminho do dialogo promovido pelo processo estrutural, que evita ordens impositivas e proporciona abertura
aos entes violadores de direitos para que oferecam planos de superagdo do estado de coisas ndo ideal, coaduna-se
com a norma do artigo 22 da Lei de Introduc&o as normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657/1942), com
redacdo dada pela Lei n® 12.376/2010, pois é uma demonstracdo, de anteméao, de que ha obstaculos e dificuldades
reais do gestor.

122 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 347.
Processo: 0003027-77.2015.1.00.0000. Distrito Federal. Requerente: Partido Socialismo e Liberdade (PSOL).
Relator: Min. Marco Aurélio. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4783560. Acesso em: 12 fev. 2022.
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os direitos sociais a salde, educacdo, trabalho e seguranca dos presos; (ii) multiplicidade de
atos comissivos e omissivos dos Poderes Publicos da Unido, do Estado e do Distrito Federal, ai
incluidos os de natureza normativa, administrativa ou judicial: falhas estruturais em politicas
publicas; (iii) alcance da solugdo do problema por meio de adocdo de medidas voltadas a
melhoria das condicGes carcerarias e a reversdo do processo de hiperencarceramento, por parte
dos diferentes 6rgdos legislativos, administrativos e judicial da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal?®,

O processo ficou sob relatoria do ex-Ministro Marco Aurélio Melo. Em sede cautelar,
foram feitos pedidos para que a Suprema Corte (i) determine a todos 0s juizes e tribunais que,
em cada caso de decretacdo ou manutengdo de prisdo provisoria, motivem expressamente as
razdes que impossibilitam a aplicacdo das medidas cautelares alternativas a privacdo de
liberdade, previstas no art. 319 do Codigo de Processo Penal; (ii) reconheca a aplicabilidade
imediata dos arts. 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencao Interamericana
de Direitos Humanos, determinando a 71 todos os juizes e tribunais que passem a realizar
audiéncias de custodia, no prazo maximo de 90 dias, de modo a viabilizar o comparecimento
do preso perante a autoridade judiciaria em até 24 horas contadas do momento da prisao; (iii)
determine aos juizes e tribunais brasileiros que passem a considerar fundamentadamente o
dramético quadro fatico do sistema penitenciario brasileiro no momento de concessdo de
cautelares penais, na aplicacdo da pena e durante o processo de execucgédo penal; (iv) reconheca
gue como a pena é sistematicamente cumprida em condi¢bes muito mais severas do que as
admitidas pela ordem juridica, a preservacdo, na medida do possivel, da proporcionalidade e
humanidade da sancao imp&e que os juizes brasileiros apliquem, sempre que for viavel, penas
alternativas a prisdo; (v) afirme que o juizo da execucao penal tem o poder-dever de abrandar
0s requisitos temporais para a fruicdo de beneficios e direitos do preso, como a progressao de
regime, o livramento condicional e a suspensao condicional da pena, quando se evidenciar que
as condicdes de efetivo cumprimento da pena sdo significativamente mais severas do que as
previstas na ordem juridica e impostas pela sentenca condenatoria, visando assim a preservar,
na medida do possivel, a proporcionalidade e humanidade da sancdo; (vi) reconheca que o juizo
da execucdo penal tem o poder-dever de abater tempo de prisdo da pena a ser cumprida, quando
se evidenciar que as condi¢Oes de efetivo cumprimento da pena foram significativamente mais

severas do que as previstas na ordem juridica e impostas pela sentenca condenatdria, de forma

1232 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2. ed. Salvador: JusPodivm,
2019, p. 296.
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a preservar, na medida do possivel, a proporcionalidade e humanidade da sancdo; (Vvii)
determine ao Conselho Nacional de Justica que coordene um ou mais mutirdes carcerarios, de
modo a viabilizar a pronta revisdo de todos os processos de execucdo penal em curso no pais
que envolvam a aplicacdo de pena privativa de liberdade, visando a adequa-los as medidas “e”
e “f” acima e (viii) imponha o imediato descontingenciamento das verbas existentes no Fundo
Penitenciario Nacional — FUNPEN, e vede a Unido Federal a realizacdo de novos 72
contingenciamentos, até que se reconheca a superacao do estado de coisas inconstitucional do
sistema prisional brasileiro.

Constou uma severa critica na manifestacdo do Ministério Publico Federal, quando do
julgamento da liminar da aludida ADPF. A vice-procuradora-geral da Republica, a época, Ela
Wiecko, presente na sessdo do STF, declarou que, embora reconheca a importancia dos pedidos
e do tema tratado na ADPF, as medidas cautelares pleiteadas sdo muito “abrangentes e
generalizadas”. Vale ressaltar que dos oito pedidos veiculados em sede de tutela provisoria de
urgéncia, apenas dois foram deferidos?*, a saber: (i) para determinar aos juizes e tribunais que,
observados os artigos 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencao
Interamericana de Direitos Humanos, realizem, em até noventa dias, audiéncias de custodia,
viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria no prazo maximo de
24 horas, contados do momento da prisdo e (ii) para determinar a Unido que libere o saldo
acumulado do Fundo Penitenciario Nacional para utilizacdo com a finalidade para a qual foi
criado, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos.

Os dois pedidos deferidos ndo tém natureza estrutural, a medida que ndo contém
contedo para alteracdo de estruturas complexas mediante um programa prospectivo de
implementacao gradual.

Os pedidos principais veiculados por meio da referida ADPF sdo o reconhecimento do
estado de coisas inconstitucional do sistema carcerario brasileiro e a elaboragdo de plano
nacional e, posteriormente, planos estaduais, pela Unido e Estados da federacéo,
respectivamente, para superacéo desse estado de coisas (omisséo fatico-substancial), a partir da
efetivacdo gradual dos planos, sujeitos a um permanente controle da Suprema Corte, que exerce

uma jurisdigdo supervisora. Ainda ndo foi proferida sentenca no aludido processo judicial.

124 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 247/DF. Processo: 0003027-77.2015.1.00.0000. Distrito Federal. Requerente: Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL). Relator: Min. Marco Aurélio, 2015. A decisdo cautelar, de 09 de setembro de
2015, pode ser consultada no endereco eletrénico:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665. Acesso em 12 fev.
2022.
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Em 16 de marco de 2020, por motivo da pandemia do coronavirus (COVID-19), o
Instituto de Defesa do Direito de Defesa (IDD), cujo ingresso no processo Como amicus curiae
foi deferido em 09 de marco de 2017, requereu medida cautelar incidental, objetivando a
preservacdo da vida e da salde da populacdo carceraria e, por extensao, da sociedade, para que
se determine:

a) liberdade condicional a encarcerados com idade igual ou superior a sessenta anos,
nos termos do artigo 1° da Lei n® 10.741, de 1° de outubro de 2003;

b) regime domiciliar aos soropositivos para HIV, diabéticos, portadores de tuberculose,
cancer, doencas respiratorias, cardiacas, imunodepressoras ou outras suscetiveis de
agravamento a partir do contagio pelo COVID-19;

c) regime domiciliar as gestantes e lactantes, na forma da Lei n° 13.257, de 8 de mar¢o
de 2016 — Estatuto da Primeira Infancia;

d) regime domiciliar a presos por crimes cometidos sem violéncia ou grave ameaga;

e) substituicdo da prisdo provisoria por medida alternativa em razdo de delitos
praticados sem violéncia ou grave ameaca;

f) medidas alternativas a presos em flagrante ante o cometimento de crimes sem
violéncia ou grave ameaca;

g) progressdo de pena a quem, atendido o critério temporal, aguarda exame
criminoldgico e

h) progressdo antecipada de pena a submetidos ao regime semiaberto

O Ministro Marco Aurélio, em decisdo'?®, datada de 17 de marco de 2020, negou o
pedido de liberar presos em grupos de risco por causa da pandemia do coronavirus. Entretanto,
conclamou os juizos de Execucdo do pais a analisarem alternativas a prisdo, como todas as
requeridas na peca vestibular. O plenario do Supremo Tribunal Federal (STF), ndo referendou
a liminar, entendendo que, como o amicus curiae ndo tem legitimidade para propor ADPF,
logo, também ndo possui legitimidade para pleitear medida cautelar.

2.2.3 A Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 709

A associagdo “Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil (APIB)” e seis partidos
politicos ajuizaram arguicdo de descumprimento de preceito fundamental alegando que o Poder

Publico estava falhando na protecéo dos povos indigenas com relacdo a pandemia da Covid-19.

125 FREITAS, Hyndara. Coronavirus: STF derruba liminar de Marco Aurélio que conclamava por medidas
a presos. (Online). Brasilia, Portal Jota, 18 mar. 2020. Disponivel em: https://www:.jota.info/stf/do-
supremo/coronavirus-stf-derruba-liminar-de-marco-aurelio-queconclamava-por-medidas-a-presos-18032020.
Acesso em: 10 fev. 2022.
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Um primeiro ponto a ser destacado é que a principal autora do processo, a Articulagao
dos Povos Indigenas do Brasil (APIB), ndo é formalmente uma associagdo, ndo possuindo
sequer CNPJ, e, em tese, numa interpretacdo literal restritiva do artigo 103 da Constituicdo
Federal, ndo teria legitimidade ativa para propor a mencionada ac¢ao constitucional, ja que ndo
poderia ser considerada uma entidade de classe. Mas o Ministro Barroso, relator do processo,
conferiu nova leitura ao artigo 103, 1X, da Constituicdo Federal, referendada pelo Plenario, ao
interpretar entidade de classe ndo apenas como aquelas representativas de pessoas que
desempenham a mesma atividade econdmica ou profissional, mas também e sim como
“conjunto de pessoas ligadas por uma mesma atividade econdmica, profissional ou, ainda pela
defesa de interesses de grupos vulneraveis e/ou minoritarios cujos membros a integram”*?°,

Essa interpretacdo dada ao artigo 103 da Constituicdo confere uma abertura mais
adequada da Corte Constitucional aos grupos excluidos das esferas de poderes, as minorias
insuladas que justamente necessitam da litigancia estrutural da Suprema Corte para solugdo ou
minoracgdo da violagdo de seus direitos fundamentais. N&o se pode fechar as portas da Corte
Constitucional a estes grupos, sendo salutar a nova leitura dos legitimados ativos para o controle
de constitucionalidade, precisamente para maior efetividade dos direitos humanos.

Os autores apontaram uma série de atos comissivos e omissivos do Poder Publico que
estariam causando alto risco de contégio pelo virus da Covid-19 e de exterminio dos povos
indigenas. Apontaram que tais atos violam a dignidade da pessoa humana (art. 1°, 111, da CF/88),
o direito a vida (art. 5°, caput) e o direito a salde (arts. 6° e 196), além do direito de tais povos
a viverem em seu territorio, de acordo com suas culturas e tradi¢6es (art. 231).

Na acdo, os autores requereram a realizacdo de diversas medidas necessarias para a
protecdo dos povos indigenas.

O Min. Roberto Barroso, relator, deferiu parcialmente a medida cautelar para que a
Unido implemente, em resumo, as seguintes providéncias:

Quanto aos povos indigenas em isolamento ou povos indigenas de recente contato:

1. Criagcdo de barreiras sanitarias, que impecam 0 ingresso de terceiros em seus

territorios;

126 O conceito ampliativo de classe consta no voto do Ministro Luis Roberto Barroso, que pode ser verificado na
pagina 36 do documento disponibilizado pelo endereco eletrénico:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=754033962. Acesso em: 12 fev.
2022. Vale ressaltar que ndo se pode ficar preso a uma interpretacdo muito restritiva dos legitimados ativos para
acles de tutela coletiva de direito (incluindo a¢@es constitucionais, conforme explicado no subtitulo 2.2.1), pois a
sociedade se transforma rapidamente e novos grupos litigiosos e de interesses se formam a todo momento. A
mudanca social molda as normas, instituicdes e procedimentos legais. Nesse sentido HENSLER, Deborah R. Of
Groups, Class Actions, and Social Change: Reflections on From Medieval Group Litigation to the Modern Class
Action, 61 UCLA L. Rev. Discourse, p. 134
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2. Criacdo de Sala de Situagdo, para gestdo de acOes de combate a pandemia quanto aos
Povos Indigenas em Isolamento e de Contato Recente.

Quanto aos povos indigenas em geral:

1. Inclusdo de medida emergencial de contencéo e isolamento dos invasores em relacéo
as comunidades indigenas ou providéncia alternativa, apta a evitar o contato.

2. Imediata extensdo dos servigos do Subsistema Indigena de Salde.

3. Elaboracé@o e monitoramento de um Plano de Enfrentamento da COVID-19 para 0s
Povos Indigenas Brasileiros pela Unido.

O Plenério do STF referendou a medida cautelar concedida.

A decisdo do Ministro Relator fundamentou-se (i) nos principios da precaucéo e da
prevencdo, no que respeita a protecdo a vida e a saude; (ii) na necessidade de dialogo
institucional entre o Judiciario e o Poder Executivo, em matéria de politicas publicas
decorrentes da Constituicdo Federal; e (iii) na imprescindibilidade de dialogo intercultural, em
toda questdo que envolva os direitos de povos indigenas.

A sala de situacdo composta por integrantes do governo, representantes dos Povos
Indigenas, a Procuradoria Geral da Republica, a Defensoria Publica da Unido e o Conselho
Nacional de Justica serve para fiscalizar os planos de enfrentamento da Unido e aperfeicoar o
remédio dialdgico, na tentativa de uma certa consensualidade entre diversos 6rgaos.

Em verdade, o pedido de instauragé@o da sala de situacéo foi para obrigar a Unido a dar
concretude ao ja disposto na Portaria Conjunta n® 4.094, de 20 de dezembro de 20187, A sala
de situacdo esta disciplina no artigo 12! do indigitado ato normativo, sendo uma arena de
didlogo, de natureza técnica, para subsidiar a tomada de decisdes dos gestores e acdo das
equipes locais diante do estabelecimento de situacbes de contato, surtos ou epidemias
envolvendo os Povos Indigenas Isolados e de Recente Contato??®. A composicdo é realizada
por membros indicados pela SESAI/MS e membros indicados pela FUNAI, bem como podera
ser integrada também por colaboradores convidados, com a anuéncia conjunta de ambos 0s

Orgaos.

127 BRASIL. Ministério da Satde. Portaria Conjunta n° 4.094, de 20 de dezembro de 2018. Define principios,
diretrizes e estratégias para a atencdo a satde dos Povos Indigenas Isolados e de Recente Contato. Brasilia: Diario
Oficial da Unido, publicado em 28 dez. 2018. Disponivel em: https://www.in.gov.br/materia/-
fasset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/57220459. Acesso em: 13 fev. 2022.

128 Art.12. Devera ser ativada uma Sala de Situac&o para subsidiar a tomada de decisGes dos gestores e a agdo das
equipes locais diante do estabelecimento de situacdes de contato, surtos ou epidemias envolvendo os Povos
Indigenas Isolados e de Recente Contato.

§ 1° A Sala de Situacdo tera como objetivos precipuos o compartilhamento e a sistematizacdo de informacdes, o
favorecimento do processo decisério, a organizacao de respostas para emergéncias e 0 monitoramento e avaliacdo
das intervencdes realizadas.
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Ou seja, a sala de situacdo ndo foi uma criacdo do STF para processos estruturais e sim
uma mera determinagao judicial de cumprimento de uma Portaria Conjunta, do Ministério da
Salde e da Funai, j& existente. Com efeito, ndo se trata de um 6rgdo externo de composicao
heterogénea para auxiliar o STF na funcéo de fiscalizacdo das medidas de superagédo de falhas
estruturais, muito menos para assessorar e decidir determinadas questées, como o grupo de
assessoramento técnico.

A sala de situacdo foi instalada em junho de 2020, mas tem sido objeto de muitas criticas

130

por ser tratada como verdadeiro gabinete de crise*" e sem apresentacdo de resultados efetivos.

Sobre a ineficiéncia da sala de situacdo como arena de didlogo e a inexisténcia de
resultados exitosos, ainda, promovidos pela ADPF n° 709, salutar transcrever trecho do artigo

de Miguel Gualano de Godoy, Carolina Ribeiro Santana e Lucas Cravo de Oliveira:

A ADPF 709 tem se tornado significativa por 4 razfes: a) por quem a propds; b) pelo
que ela pede; c) pelas decisdes iniciais, tanto do ministro relator Luis Roberto Barroso,
quanto do Plenério do STF; d) pelo que tem se tornado.

Sobre o ponto “a”, ¢ extremamente significativo que a APIB, uma entidade que retne
diversos grupos, coletivos, etnias e comunidades indigenas de todo o pais,
representada por seu advogado, também indigena, Luiz Henrique Eloy Amado
Terena, tenha sido reconhecida como legitima para propor ADPF. O relator ministro
Luis Roberto Barroso ha tempos vem defendendo a recompreenséao do art. 103, IX,
CRFB/88 sobre o sentido e alcance de “entidade de classe de ambito nacional”, para
incorporar, além das categorias profissionais e grupos econdmicos, também entidades
que atuem na defesa de grupos vulneraveis ou minoritarios. Esse entendimento voltou
a tona quando da propositura da ADPF 709. O ministro Barroso reiterou esse seu
entendimento. E ainda foi além. Apesar de a APIB ndo ser constituida formalmente
como associacdo, ndo estar inscrita no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica, ndo se
colocou impeditivo para sua atuacdo como entidade de classe de &mbito nacional. 1sso
se deu em raz8o de sua plural e ampla composi¢do, assim como o direito dos
indigenas, inclusive sob suas formas préprias de organizagdo, de exercerem a
representacdo judicial e direta de seus interesses (art. 232, CRFB/88). Um avango,
portanto, em termos de reconhecimento da legitimidade ativa prevista no art. 103, IX,
CRFB/88 e da visibilidade e voz dos indigenas por eles mesmos. A decisdo do
ministro relator foi, inclusive, referendada pelo Plenario do STF posteriormente.

A respeito do ponto “b”, o que ela pede, a ADPF 709 ¢ significativa porque busca
evitar e reparar atos comissivos e omissivos do Poder Publico, especialmente do
governo federal, que tém exposto comunidades indigenas, inclusive de indigenas
isolados, a pandemia da Covid-19. O pedido é especialmente relevante tendo em vista
serem o0s indigenas uma minoria sistematicamente negada e invisibilizada pela nossa
histéria e instituicbes. Mas especialmente negada, silenciada, invisibilizada, quando
ndo atacada, pelo Presidente Jair Bolsonaro e toda sua Administracdo. Ademais, 0s
indigenas, via de regra, sdo mais vulneraveis a pandemia. E merecem, desse modo,
maior atencdo. O que tem ocorrido, no entanto, é justamente o contrario. Eles tém sido
vitimas sistematicas de a¢Ges e omissdes que tém levado a morte um sem ndmero de
indigenas. A etnia Juma, por exemplo, viu seu Gltimo homem morrer, por conta disso
tudo.

Sobre o ponto “c”, as decisdes iniciais do relator e do STF foram nd3o apenas
relevantes, mas promissoras. Relevantes porque reconheceram a legitimidade ativa,

130 | EITAO, Matheus. Conflito entre general Heleno e indigenas no gabinete de crise. Revista Veja (Online),
S8o Paulo, 17 jul. 2020, Disponivel em: https://veja.abril.com.br/blog/matheus-leitao/conflito-entre-general-
heleno-e-indigenas-no-gabinete-de-crise/. Acesso em 05 fev. 2022.
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deram visibilidade e voz as demandas urgentes e emergentes dos indigenas durante
pandemia. A decisdo monocratica do ministro Barroso, determinando uma série de
medidas ao governo federal e aos diversos 6rgdos que deveriam estar envolvidos e
dedicados a protecdo dos direitos indigenas (plano de contingéncia, instalacdo da sala
de situagdo, etc.), foi necessaria e bem-vinda. O endosso macigo do Plenério do STF
também. N&o a toa o ministro Barroso elencou esta decisdo como uma das 15 decisdes
histéricas do Tribunal (BARROSO, 2020, p. 218).

O grande significado positivo desta ADPF, todavia, parece estar ficando por ai, em
seu comego e em sua intencdo. O que ela deveria produzir de resultados concretos,
parece ndo vir. Ou vir a um tempo em que, embora executados, ndo mais fazem
diferenca do ponto de vista epidemioldgico. Perdeu-se, ao longo dos meses, o carater
de urgéncia que a politica de protecdo aos povos indigenas isolados e de recente
contato requer, para privilegiar-se o tempo do Estado, do Direito, da reserva do
possivel. O tempo que passa, as medidas que ndao se tomam, sdo o tempo do exterminio
continuado dos indigenas e as agdes e omissdes que ddo cabo dele.

]

A Sala de Situacdo, um espaco e tempo que deveria servir para o didlogo
interinstitucional e intercultural, tornou- se palco de ofensas por parte do Governo e,
inclusive, perseguicdes e assédios a quem ali, atuando nas instituicdes
governamentais, busca apresentar algo de concreto para protecdo dos direitos dos
indigenas.

Mesmo as sugestfes de pessoas e entidades convidadas pelo ministro relator a
participarem do andamento da ADPF 709 parecem surtir pouco efeito. A metodologia
proposta pelo CNJ, os estudos e levantamentos vultosos e detalhados sobre as terras
em comento e algumas de suas sugestdes, por exemplo, em que pese inovadoras e
promissoras, ndo parecem ter sido levadas em conta. As contribui¢bes que outras
pessoas e entidades buscam oferecer também parecem esbarrar no tamanho imenso
que a ADPF 709 passou a ter e, se ndo estdo perdidas, podem se tornar perecidas pelo
decurso do tempo (pensamos aqui, especificamente, na contribui¢do que um conjunto
de pesquisadoras e pesquisadores do Centro de Estudos da Constituicdo da Faculdade
de Direito da UFPR buscou oferecer mais de uma vez como amicus curiae, mas ndo
teve seu pedido de ingresso sequer apreciado até a data da escrita deste artigo).

Diante disso tudo, a ADPF 709 parece ser uma argui¢cdo que comecgou promissora.
Provocou o exercicio da jurisdigdo constitucional do STF para prote¢do de direitos
fundamentais de indigenas do nosso pais, de uma minoria sistematica e
estruturalmente vilipendiada, mas especialmente maltratada por este Governo de
turno. Recebeu acolhida no Supremo, com recompreensdo do sentido e alcance do art.
103, IX, CRFB/88, decisdo monocréatica e referendo do Plenério para tomada de
medidas imediatas. E s6*3.

2.2.4 A Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 635

O Partido Socialista Brasileiro ajuizou, em 19 de novembro de 2019, arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental requerendo que sejam reconhecidas e sanadas as
graves lesdes a preceitos fundamentais da politica de seguranca pablica do Rio de Janeiro. A

acdo foi autuada como ADPF n° 6352, Foi pleiteada a elaboragdo de um plano para superagéo

BIGODOY, Miguel Gualano de; SANTANA, Carolina Ribeiro; OLIVEIRA, Lucas Cravo de. STF, povos
indigenas e Sala de Situagdo: dialogo ilusério. Rev. Direito e Préaxis, Rio de Janeiro, v. 12, n. 3, 2021, p. 2197-
2200. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/revistaceaju/article/view/61730/39037.
Acesso em: 15 fev. 2022.

132 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 635.
Processo: 0033465-47.2019.1.00.0000. Distrito Federal. Requerente: Partido Socialista Brasileiro. Relator: Min.
Edson Fachin, 20109. Disponivel em:
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do estado de coisas no referido estado da federacdo, principalmente para enfrentamento da
excessiva e crescente letalidade da atuacéo policial.

Apontou a parte autora o alarmante dado de que as a¢6es policiais no estado fluminense
resultaram em 1.402 (mil, quatrocentos e duas) mortes de civis nos primeiros nove meses de
2019, representando um acréscimo de 18,5% em relagdo ao mesmo periodo do ano anterior®33,

Ressaltou-se que o Brasil ja foi condenado no &mbito internacional no caso Favela Nova
Brasilia v. Brasil, julgado em 16 de fevereiro de 2017, em razdo de falhas do pais em apurar e
punir 0s responsaveis por execucdes extrajudiciais perpetradas pela Policia Civil fluminense.

O pedido principal é que o Estado do Rio de Janeiro elabore um plano de a¢do visando
a reducdo letalidade policial e ao controle de violagdes de direitos humanos pelas forgas de
seguranca fluminenses, que contenha medidas objetivas, cronogramas especificos e previsdo
dos recursos necessarios para sua implementacao.

Foram requeridas condi¢cbes minimas que devem constar do plano de superagdo como
(i) medidas voltadas a melhoria do treinamento dos policiais, inclusive em programas de
reciclagem, e que contemplem a sensibilizacdo para a necessidade de respeito aos direitos
humanos e para a questdo do racismo estrutural; (ii) elaboracdo de protocolos publicos de uso
proporcional e progressivo da for¢a, em conformidade com a Constituicdo e com os parametros
internacionais, especialmente aqueles previstos nos Principios Basicos sobre o Uso da Forga e
Armas de Fogo pelos Funcionarios Responsaveis pela Aplicacdo da Lei; (iii) elaboracdo de
protocolos publicos de abordagem policial e busca pessoal, com vistas a minimizar a préatica de
filtragem racial; (iv) medidas voltadas a melhorar as condi¢fes de trabalho dos agentes de
seguranca; (v) providéncias destinadas a resolver o problema da auséncia ou insuficiéncia de
acompanhamento psicoldgico dos policiais; e (vi) previsdo de afastamento temporario, das
funcbes de policiamento ostensivo, dos agentes envolvidos em mortes nas operacgdes policiais.

Um dos pedidos é que antes da elaboracdo do plano de superacdo do estado de coisas
ndo ideal, seja aberto dialogo para manifestacdes pela sociedade civil, bem como, ao menos, da
Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro, do Ministério Publico do Estado do Rio de

Janeiro e do Conselho Seccional da Ordem dos Advogados do Brasil. Apos a elaboracéo do

https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico
.jsf?seqobjetoincidente=5816502. Acesso em: 14 fev. 2022.

133 Os dados apontados na inicial foram retirados das seguintes matérias jornalisticas: GRELLET, Fabio.
Letalidade da policia do RJ sobe 18,5% na comparacdo com 2018. Portal Terra (Online), 22 out. 2019. Disponivel
em: https://www.terra.com.br/noticias/brasil/cidades/letalidade-da-policia-do-rj-sobe-185-na-comparacao-com-
2018,62051f4e8ce2d7b5647d586a2fc544c7Irx7wvfz.html. Acesso em: 15 fev. 2022. RAMOS, Silvia. Maquina
de Matar: seguranca no Rio de Janeiro, um padrdo para nao copiar. Portal Folha/UOL, 07 nov. 2019. Disponivel
em: https://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2019/11/maquina-de-matar.shtml. Acesso em: 18 fev. 2022.
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plano, o requerimento é que este seja submetido ao escrutinio da sociedade civil, por meio de
convocacao de audiéncia publica, a ser realizado no Rio de Janeiro.

Posteriormente, o requerimento é que o plano seja submetido ao Plenario deste STF,
para homologa-lo ou impor medidas alternativas ou complementares que a Corte reputar
necessarias para a superacdo do quadro de violagdes sistemaéticas a direitos fundamentais nas
politicas de seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro.

Na Gltima etapa, instaura-se a fase de monitoramento do plano, em que se requereu que
seja feito com auxilio da sociedade civil, além da Defensoria Publica do Estado do Rio de
Janeiro, do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro e do Conselho Seccional da Ordem
dos Advogados do Brasil, em processo publico e transparente, aberto a participacao
colaborativa da sociedade civil, até que se considerem sanadas as inconstitucionalidades aqui
apontadas.

Em 24 de maio de 2020, o relator, Ministro Edson Fachin, ad referendum do Tribunal,
determinou que, sob pena de responsabilizacdo civil e criminal, ndo se realizem operacdes
policiais em comunidades do Rio de Janeiro durante a epidemia do COVID-19, salvo em
hipbteses absolutamente excepcionais, que devem ser devidamente justificadas por escrito pela
autoridade competente, com a comunica¢do imediata ao Ministério Publico do Estado do Rio
de Janeiro — responsavel pelo controle externo da atividade policial; e que, nos casos
extraordinarios de realizacdo dessas opera¢des durante a pandemia, sejam adotados cuidados
excepcionais, devidamente identificados por escrito pela autoridade competente, para nédo
colocar em risco ainda maior populacdo, a prestacdo de servicos publicos sanitarios e o
desempenho de atividades de ajuda humanitaria.

Em 05 de agosto de 2020, o Tribunal Pleno, em sesséo virtual, referendou a medida
cautelar do relator. Em seguida, 18 de agosto de 2020, o Tribunal Pleno indeferiu, por ora, o
pedido de elaboracdo de plano de acéo.

Alguns pedidos formulados, em fase liminar, foram deferidos para determinar'®: a
restricdo de utilizacdo de helicopteros nas operagdes policiais apenas para casos de estrita
necessidade, comprovada por relatorio circunstanciado; que, no caso de realiza¢do de operagdes
policiais em perimetros nos quais estejam localizados escolas, creches, hospitais ou postos de
salde, sejam observadas as seguintes diretrizes: (i) a absoluta excepcionalidade da medida,
especialmente no periodo de entrada e de saida dos estabelecimentos educacionais, devendo o

respectivo comando justificar, prévia ou posteriormente, em expediente préprio ou no bojo da
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investigacao penal que fundamenta a operacao, as razdes concretas que tornaram indispensavel
0 desenvolvimento das agdes nessas regides, com o envio dessa justificativa ao Ministério
Publico do Estado do Rio de Janeiro em até 24 horas; (ii) a proibicdo da pratica de utilizacao
de qualquer equipamento educacional ou de saude como base operacional das policias civil e
militar, vedando-se, inclusive, o baseamento de recursos operacionais nas areas de entrada e de
saida desses estabelecimentos; e (iii) a elaboracdo de protocolos préprios e sigilosos de
comunicacdo envolvendo as policias civil e militar, e os segmentos federal, estadual e municipal
das areas de educacdo e de saude, de maneira que os diretores ou chefes das unidades, logo apds
0 desencadeamento de operacGes policiais, tenham tempo habil para reduzir os riscos a
integridade fisica das pessoas sob sua responsabilidade; que sempre que houver suspeita de
envolvimento de agentes dos 6rgdos de seguranca publica na préatica de infracdo penal, a
investigacdo serd atribuicdo do o6rgdo do Ministério Publico competente, devendo a
investigacdo atender, por sua vez, ao que exige o Protocolo de Minnesota, em especial no que
tange a oitiva das vitimas ou familiares e a priorizacdo de casos que tenham como vitimas as
criancas, acolhendo também o pedido para determinar que, em casos tais, 0 Ministério Publico
designe um membro para atuar em regime de plantéo e a suspensdo da eficacia do artigo 1° do
Decreto Estadual 46.775, de 23 de setembro de 2019, do Rio de Janeiro, que alterava o Decreto
Estadual n°® 41.9131/2009 para retirar do calculo das gratificacdes dos integrantes de batalhdes
e delegacias, os indicadores de reducdo de homicidios decorrentes de oposi¢do a intervencéao
policial (os antigos “autos de resisténcia”).

O PSOL interpds recurso de embargos de declaracio'® contra a decisio cautelar.
Mencionou-se que o Estado do Rio de Janeiro ndo vinha cumprindo as decisdes cautelares e
que em 06 (seis) de maio de 2021, operacédo policial do Estado provocou, na comunidade do
Jacarezinho, a morte de ao menos 28 (vinte e oito) pessoas de maneira tragica.

Os embargos de declaracdo foram conhecidos e providos, parcialmente, em 03.02.2021,
para determinar (i) ao Rio de Janeiro que elabore e encaminhe ao STF, no prazo maximo de 90
dias, um plano visando a reducdo da letalidade policial; (ii) que até que o plano mais abrangente
seja elaborado, que o emprego e a fiscalizagdo da legalidade do uso da forca sejam feitos a luz

dos Principios Bésicos sobre a Utilizacdo da Forca e de Armas de Fogo pelos Funcionarios

135 Ppara consultar os embargos de declaracdo, Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n° 635. Processo: 0033465-47.2019.1.00.0000. Distrito Federal.
Requerente: Partido Socialista Brasileiro. Relator: Min. Edson Fachin, 2019. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico. jsf?seqob
jetoincidente=5816502. Acesso em: 14 fev. 2022.
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Responsaveis pela Aplicagdo da Lei, com todos os desdobramentos dai derivados, em especial,
em relacdo a excepcionalidade da realizacdo de operacGes policiais; (iii) a criacdo de um
Observatorio Judicial sobre Policia Cidadd, formado por representantes do STF, pesquisadores
e pesquisadoras, representantes das policias e de entidades da sociedade civil, a serem,
oportunamente, designados pelo Presidente do Tribunal, apds aprovacdo de seus integrantes
pelo Plenério da Corte; (iv) que sé se justifica o uso da for¢a letal por agentes de Estado em
casos extremos quando exauridos todos 0s demais meios, inclusive os de armas nédo-letais, se
ele for necessario para proteger a vida ou prevenir um dano sério e decorrente de uma ameaca
concreta e iminente; (v) a prioridade absoluta nas investigacdes de incidentes que tenham como
vitimas criangas e adolescentes; (vi) que, no caso de buscas domiciliares por parte das forgas
de seguranca do Estado do Rio de Janeiro, sejam observadas as seguintes diretrizes
constitucionais, sob pena de responsabilidade disciplinar, civil e penal do agente policial: (a) a
diligéncia, no caso especifico de cumprimento de mandado judicial, deve ser realizada somente
durante o dia, vedando-se, assim, o ingresso forcado a domicilios a noite; (b) a diligéncia,
guando feita sem mandado judicial, pode ter por base denuncia andnima; (c) a diligéncia deve
ser justificada e detalhada por meio da elaboracdo de auto circunstanciado, que devera instruir
eventual auto de prisdo em flagrante ou de apreenséo de adolescente por ato infracional e ser
remetido ao juizo da audiéncia de custddia para viabilizar o controle judicial posterior; e (d) a
diligéncia deve ser realizada nos estritos limites dos fins excepcionais a que se destinam; (vii)
a obrigatoriedade de disponibilizacdo de ambulancias em operaces policiais previamente
planejadas em que haja a possibilidade de confrontos armados e (viii) que o Estado do Rio de
Janeiro, no prazo méaximo de 180 (cento e oitenta) dias, instale equipamentos de GPS e sistemas
de gravacdo de audio e video nas viaturas policiais e nas fardas dos agentes de segurancga, com
0 posterior armazenamento digital dos respectivos arquivos.

Foram indeferidos os pedidos para (i) que o Conselho Nacional do Ministério Publico
avalie a eficiéncia e a eficacia da alteracdo promovida no GAESP do Ministério Publico do
Estado do Rio de Janeiro e (ii) eventual descumprimento da deciséo proferida por este Tribunal
seja investigado pelo Ministério Publico Federal.

A criagdo de um observatorio dos planos de acdo para superagédo de falhas estruturais
retira sua base normativa do artigo 27, 82°, e 30, 11 do Regimento Interno do Supremo Tribunal

Federal®®®. Em verdade, tem natureza juridica de comissdo temporaria de criagio pelo Plenario

136 Imperioso registar que o regimento interno do STF tem forca de lei ordinaria, uma vez que editado em 1980,
sob a Constituicdo de 1967, que previa que o STF poderia legislar sobre direito processual relacionado as suas
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ou pelo Presidente da Corte, que tem a liberdade de fixar quem serdo os membros e o nimero
de participantes. Ademais, a comissdo temporaria pode ter o assessoramento de servidores do
STF, nos termos do artigo 30, 11, do RISTF. Lembrando sempre que os membros homeados
devem ter pertinéncia com a tematica do problema enfrentado, que consiste na expertise para
enfrentar a politica publica que esta sendo questionada em juizo.

A determinacéo de elaboracdo de um plano de superacdo da letalidade da acéo policial
do Estado do Rio de Janeiro tem nitido carater estrutural e foi de bom alvitre a iniciativa do
tribunal de constituir um observatério com formacao heterogénea, que podera reportar ao STF
0 avanco ou ndo do plano de superacdo, bem como opinar quais medidas devem constar do
plano. Trata-se de um passo importante para que a medida estrutural seja exitosa na busca de

producdo de resultados satisfatorios.

competéncias. Esse entendimento de recepcao do regimento interno como lei ordinaria pela Constituicdo de 1988
foi elucidado na AP 470, ja que no fendmeno da recepcao apenas se analisa a compatibilidade material com a nova
Constituicdo e ndo formal (STF. Plenario. AP 470 AgR - vigésimo quinto/MG, rel. orig. Min. Joaquim Barbosa,
red. p/ o acérddo Min. Teori Zavascki; AP 470 AgR - vigésimo sexto/MG, rel. orig. Min. Joaquim Barbosa, red.
p/ 0 acorddo Min. Roberto Barroso; AP 470 AgR - vigésimo sétimo/MG, rel. Min. Joaquim Barbosa, julgados em
18/9/2013 - Info 720).
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3. EFETIVACAO DAS MEDIDAS ESTRUTURANTES

Em um primeiro momento, deve-se reafirmar que se entende que 0 processo estrutural
€ 0 meio mais adequado para efetivar direitos sociais de minorias aviltadas em seus direitos
humanos. 3’

Ponto importante e realmente sensivel, que se passa a discutir a seguir, € como o
processo estrutural deve ser organizado e pensado para que as medidas estruturantes
determinadas tenham 6timo indice de cumprimento, em regra espontaneo e colaborativo e de
forma subsidiaria impositivo, mediante san¢fes negativas.

O procedimento deve ser flexivel para melhor enfrentar os diferentes temas, preocupar-
se com uma ampla abertura de didlogo e contemplar vozes dissonantes na construcdo de
solucdes, além de possibilitar amplo monitoramento constante por diversos observadores.

César Rodriguez Garavito e Diana Rodriguez Fraco chegaram a concluséo, a partir da
andlise da sentenga T-025 de 2004, que julgou o caso do deslocamento forgado na Colémbia,
de que (i) as Cortes Constitucionais podem ser uma instancia adequada para desbloquear
politicas plblicas omissas que precisam da realizacdo de direitos constitucionais; (ii) o
procedimento de intervencdo judicial em politicas publicas, que incluem oportunidades de
participacdo e deliberacdo publicas dos atores pertinentes, tém potencial de aprofundar a
democracia e gerar solucBes eficazes a problemas estruturais e (iii) hd um impacto
extraprocessual relevante, gerando efeitos indiretos e simbdlicos para o desbloqueio das
politicas piblicas omissas'®.

O STF ainda ndo chegou na fase de monitoramento de nenhuma das arguicbes de
preceitos fundamentais que veicularam pedidos estruturantes, sendo de suma importante
discutir e se debrucar sobre a questdo de como os processos serdo conduzidos para obtencédo de
melhores resultados.

As estratégias mais exitosas, segundo César Rodriguez Garavito e Celeste Kauffman,
para a efetividade dos processos estruturais a respeito de direitos sociais sao (i) a conservagao

de uma jurisdicdo de seguimento por parte do tribunal; (ii) uso de indicadores de direitos

137 Em que pese todas as criticas feitas e as reacdes politicas e legislativas que podem surgir (blacklash). Nos
Estados Unidos, o processo estrutural desencadeou o Prision Litigation Reform Act (PLRA), mencionado no
capitulo 1.2, na Colémbia o estado de coisas inconstitucional serviu de combustivel para aprovacdo de emenda
constitucional que conferiu nova redacdo ao artigo 334 da Constituicdo (conforme citado no capitulo 1.3) e no
Brasil, o projeto de lei projeto de lei n® 736 de 2015 foi uma reacao legislativa a decisdo judicial, em sede liminar,
na ADPF n° 347, do Supremo Tribunal Federal.

1% RODRIGUEZ GARAVITO, César; KAUFFMAN, Celeste. Guia para Implementar Decisiones sobre
Derechos Socialies: estragegias para lo jueces, funciondrios y activistas. Bogota: Delusticia, 2014, p. 43.
Disponivel em: https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2017/04/fi_name_recurso_589.pdf. Acesso em 07
fev. 2022.



73

humanos para aferir o cumprimento; (iii) uso de comité de especialistas; (iv) a reforma
estrutural se levada a cabo mediante administragdo da justica e (v) intercdmbio substantivo®®®.

Como mencionado no tépico 1.3 foram desenvolvidas técnicas de supervisdo da decisao
que declarou o estado de coisas inconstitucional na Colémbia, a saber: (i) a realizacdo de
audiéncias publicas; (ii) a Comissdo de Verificacdo e (iii) os autos de seguimento. Esse
monitoramento constante das decisdes, que implica sua alta mutabilidade a partir do método de

tentativa-e-erro, fez com que essas decisdes estruturais fossem denominadas de “sentengas em

movimento” por César Rodrigues Garavito e Diana Rodriguez Fraco#,

As audiéncias publicas, apesar de ndo terem previsao nas leis processuais nacionais que
tratam de processos coletivos, encontram previsdo nos artigos 13, XVII, e 21, XVII, do
Regimento Interno do STF, no artigo 6°, §1°, da L. 9.882/99, e j& sdo utilizadas em larga escala
pela Corte Constitucional.

Os observatérios dos planos de acdo podem ser criados com fulcro no 27, §2°, e 30, Il
do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, como feito na ADPF n° 635.

Os autos de seguimento ndo constam com previsdo expressa. Aléssia Barroso Lima
Brito Campos Chevitarese, Ana Borges Coélho Santos e Felipe Meneses propugnam que oS
autos de seguimento podem tirar seu fundamento legal no artigo 56, 1X, do Regimento Interno
do STF4L,

Apesar de 0 Regimento Interno do Tribunal ndo conter previsao expressa aos autos
de seguimento de ordens estruturais, é possivel pensar na formagao de processos de
acompanhamento a partir das classes “Peticdo” ou “Comunica¢do”, nos termos do art.
56, IX. Por meio desses processos, 0s magistrados encarregados do monitoramento da
decisdo seriam capazes de fiscalizar e ajustar as ordens proferidas pelo Tribunal. O
rito colombiano da Sentencia T-025/2004 sugere que, em um primeiro momento, 0s
magistrados formariam diversos autos de acompanhamento contendo ordens de
implementacdo de corre¢des dirigidas a cada instituicdo envolvida; em um segundo
momento, 0s magistrados utilizariam indicadores para aferir o progresso das
institui¢des no cumprimento das ordens proferidas; e, por fim, estabeleceriam um
periodo de vigilancia do cumprimento das ordens.

A prolacdo de ordens estruturais exigira do Tribunal, ainda, a alocacéo de recursos
humanos. Na Colémbia, os trés magistrados autores da Sentencia T-025/2004 foram
responsaveis por manter jurisdicdo sobre o caso, por meio de requerimentos feitos por
oficiais, instituicdes de controle e grupos sociais organizados, nos autos de
seguimento. A Corte colombiana mobilizou diversos funcionarios para trabalharem

1% RODRIGUEZ GARAVITO, César; KAUFFMAN, Celeste. Guia para Implementar Decisiones sobre
Derechos Socialies: estragegias para lo jueces, funcionarios y activistas. Bogota: DeJusticia, 2014, p. 43.
Disponivel em: https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2017/04/fi_name_recurso_589.pdf. Acesso em 07
fev. 2022, p. 27.

140 RODRIGUEZ GARAVITO, César; RODRIGUEZ FRACO, Diana. Cortes y cambio social: cémo la Corte
Constitucional transformé el desplazamiento forzado em Colombia. 1. Ed. Bogoté: Dejusticia, 2010, p. 84.
141 Art. 56. O Presidente resolvera, mediante instrucdo normativa, as dividas que

se suscitarem na classificacdo dos feitos, observando-se as seguintes normas: [...]. IX — 0s expedientes que nao
tenham classificacdo especifica nem sejam acessorios ou incidentes serdo incluidos na classe Peticdo, se
contiverem requerimento, ou na classe Comunicagéo, em qualquer outro caso.
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exclusivamente no monitoramento das ordens. Inclusive, foi instituida a Comissdo de
Monitoramento, composta de ex-magistrados e lideres de grupos sociais organizados,
responsaveis por fiscalizar e auxiliar a elaboragcdo e o cumprimento das politicas
plblicas determinadas pela Corte!#2,

Como é cabivel a cisdo da sentenca por capitulos e 0 cumprimento de parte da sentenca,
entende-se perfeitamente possivel que sejam instaurados diversos autos de seguimento, com
fins de monitoramento e aprimoramento para alguns grupos de falhas estruturantes que se
vislumbrarem mais relevantes. Sem prejuizo, de posteriormente, um observatorio ou comisséo
de verificacdo fazer uma andlise holistica. Em verdade, autos seguimento seriam, seguindo o
raciocinio desta pesquisa, um nome para cumprimento de sentenca, ou fase executiva, de
cognigdo mais ampla.

O artigo 95 do Codigo de Defesa do Consumidor (L. 8078/90)* determina inclusive
sentenca genérica para acdes coletivas de reparacdo de dano. Com muito mais razdo, nos
processos coletivos em que haja decisdes estruturais (agdes coletivas “policy oriented” ¢ ndo
meramente damage oriented), a decisao € genérica para elaboracao de planos de superacdo, ndo
impedindo um contetdo minimo que deve ser observado no plano.

Destarte, obviamente que a carga cognitiva dos autos de seguimento é maior do que em
uma fase executiva ordinaria. O mesmo raciocinio ja é feito para liquidacdes de sentenca nos
processos coletivos de reparacdo de dano. Inclusive utilizam-se da denominacéo de liquidacédo
impropria.

Neste sentido, vejamos ensinamentos de Candido Rangel Dinamarco:

O objeto desse especialissimo processo de liquidag¢do por artigos € mais amplo que o
da auténtica e tradicional liquidagdo, porque inclui a pretensdo do demandante ao
reconhecimento de sua propria condicao de lesado, ou seja, pretensdo a declaragéo de
existéncia do dano individual alegado**.

Com efeito, se ja utilizamos de uma fase de liquidagdo, nos processos coletivos, com
cognicdo mais ampla, denominada “impropria”, nada impede uma fase de execugdo,
denominada autos de seguimento, com cogni¢do mais ampla, com relativizagao do instituto da
preclusdo e coisa julgada, submetida uma clausula rebus sic standibus.

Na ADPF n° 347, a partir de estudo feito por Karina Denari Gomes de Mattos, chegou-

se a conclusdo de que foram emitidas, no ambito da cognicdo cautelar, 10 (dez) ordens

142 CHEVITARESE, Aléssia Barroso Lima Brito Campos; SANTOS, Ana Borges Coélho; MENESES Felipe. A
efetividade do estado de coisas inconstitucional em razdo dos sistemas de monitoramento: uma analise comparativa
entre Col6mbia e Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 9, n. 2, 2019, p. 225.

143 Art. 95. Em caso de procedéncia do pedido, a condenagdo serd genérica, fixando a responsabilidade do réu
pelos danos causados.

144 DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. v. 4.
p. 63-632.
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direcionados a pelo menos um dos responsaveis'*®. Sucede que o indice de realizacdo de

mandamentos foi considerado médio pela autora, de 75%, abaixo do atingido pela Argentina e

Coldmbia em processos estruturais®.

Dessa forma, nos préximos topicos deste capitulo, objetiva-se tracar um panorama de
como o processo estrutural deve ser organizado, em cada um de suas fases, para tentar atingir,
no maximo possivel, uma melhor eficiéncia.

3.1 Solucdo Dialdgica e Remédios Fracos

A Corte Constitucional, como guardia da Constituicdo e dos direitos fundamentais nela
previstos, acaba exercendo um papel contramajoritario a medida que tutela direito de minorias
(ndo no sentido quantitativo), sub-reperesentadas nas esferas de poder, que tém direitos
humanos sistematicamente violados. A partir dai hd uma interferéncia inevitavel, podendo ser
de maior ou menor monta.

As decisBes contramajoritorias sdo alvos de diversas criticas, pois hd uma concep¢édo
incorreta da democracia, limitada aos anseios das maiorias. Elucidativos séo 0s ensinamentos

de Owen Fiss:

Decis0es judiciais como essas sdo, as vezes, acusadas de serem antidemocraticas. Tal
critica se baseia numa visdo muito miope de Democracia, reduzindo-a a uma forma
de majoritarismo. A democracia, em minha opinido, ndo faz do sentimento popular o
padrdo para medir o funcionamento de cada instituicdo de governo. Em vez disso, a
Democracia € um padrdo aplicado para julgar o sistema de governo tomado como um
todo. Diferentes instituices no governo tém funcbes diferentes, algumas com
conexdes mais atenuadas do que outras em relagdo ao sentimento popular. Espera-se
que algumas institui¢des governamentais como o governador ou a legislatura estadual,
respondam as preferéncias ocorrentes de seus cidadaos; Outros, como o Judiciério,
sdo encarregados da responsabilidade da interpretacéo da lei como ela € e da protecdo
da Constituicio'’.

A solucdo por meio de litigios coletivos de difusdo irradiada relativos a politicas
publicas ineficientes e violadoras de direitos humanos em decorréncia de decisdes dialdgicos e
remedios fracos enquadra-se na ideia de constitucionalismo cooperativo, assim elucidado por

Vanice Regina Lirio do Valle e Cecilia Silva:

Importa o constitucionalismo cooperativo, portanto, na afirmagéo de que, ainda que
se tenha em conta a supremacia da Constituicdo, e que a protecdo desse valor se tenha
confiada ao Judiciario, disso ndo decorre a exclusdo da possibilidade/utilidade do
compartilhamento com as demais estruturas do poder, das distintas tarefas envolvidas
no resultado final “efetividade de direitos”. Ao contrario, essa se revelaria a estratégia
mais legitima do cumprimento desse mister, afastando como possibilidade a adogdo

145 MATTOS, Karina Denari Gomes de. Compliance judicial: por que e como aferir a efetividade de decisdes
estruturais. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 185.

146 MATTOS, Karina Denari Gomes de. Compliance judicial: por que e como aferir a efetividade de decisdes
estruturais. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 243.

147 FISS, Owen. Fazendo da Constituicdo uma verdade viva. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix
(org.). Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 1005.
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de uma judicial review encerrada no isolacionismo da supremacia classica, hermética
e ndo cooperativa'®®,

O Poder Judiciario ndo pode adotar uma postura de autocontengdo em relacéo a matérias
que sejam essenciais para preservacio da democracia e dos direitos fundamentais'#°. Destarte,
o ativismo judicial dialdgico é preferivel para protecdo de direitos fundamentais de minorias do
que a autocontencao.

O que se deve evitar € que o Judiciario substitua por completo os poderes
representativos, devendo servir como catalisador para implementacdo efetiva de politica
publicas, ouvidas as autoridades administrativas. Para evitar essa substituicdo por completo €
que se defende a utilizacdo dos remédios fracos com decisdes flexiveis, com ampla
possibilidade de escolhas politicas pelas autoridades administrativas.

Nesse sentido, 0 processo estrutural tem efeitos indiretos e serve também como meio
institucionalmente extravagante para pautar o debate da sociedade e, consequentemente, do
proprio Legislativo acerca da matéria que esta sendo discuto no &mbito do processo.

A chave de acesso do Judiciario para intervencdo direta no ciclo de politicas publicas
deve ser através de remédios que privilegiem uma solucdo dialdgica, com remédios fracos,
chamando e incentivando diversos 6rgdos a promover uma superacdo de um estado de coisas
ndo ideal. Isto posto, o Poder Judiciario deve servir como verdadeiro centro promocional de
sinergia para superacao do estado inconstitucional de coisas em buscas de resultados holisticos
positivos de avangos na politica publica adormecida e ineficiente.

3.2 Adequabilidade e flexibilidade do procedimento sem significar um rito desordenado

Sdo observadas diversas criticas em relacdo ao processo estrutural, mais precisamente
do estado de coisas inconstitucional, como, por exemplo, de que seria um excesso de
interferéncias em politicas publicas, ocupando o Poder Judiciario um papel que ndo lhe foi
outorgado pela Constituicdo, tal como extrapolando os limites delineados pela separacdo de
poderes e fungdes descritas na Carta Constitucional.

Do ponto de vista pragmatico, é salutar repudiar essas criticas fazendo-se mencgéo de
que a ndo opgdo pelo litigio estrutural acarreta uma série de processos desestruturados, um
ativismo judicial a “conta-gotas”, sem qualquer centralizagcdo em torno de decisfes sobre um

mesmo problema macro, com riscos de maior descontrole do orgcamento publico e diversas

148 WVALLE, Vanice Regina Lirio do Valle; SILVA, Cecilia de Almeida. Constitucionalismo Cooperativo ou a
supremacia do Judiciario? Anais do XVI1II Congresso Nacional do CONPEDI. Séo Paulo-SP nos dias 04, 05,
06 e 07 de nov. de 20009. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/sac_paulo/2209.pdf. Acesso em: 14 fev. 2022.
149 BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. Suffragium - Revista
do Tribunal Regional Eleitoral do Ceara, Fortaleza, v. 5, n. 8, p. 17, jan./dez. 20009.
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decisdes contraditorias. A situagdo de processos desestruturados favorece individuos de classe
média e alta, quem tém mais facilidade de acesso a Justica.

Nesse ponto David Landau faz a seguinte observacéo:

Empiricamente, tribunais sdo mais propensos a fazer cumprir os direitos sociais por
meios negativos (como derrubar uma lei) ou via aplicagdo individualizada de direitos,
uma vez que estas séo as ferramentas que os tribunais usam diariamente para a revisao
judicial diaria. Mas ambas sdo maneiras ruins de fazer cumprir as reivindicagdes dos
direitos sociais - eles tém uma distribuicdo perversa e ndo parecem fazer nada para
melhorar o desempenho da burocracia. Mesmo os remédios estruturais sédo dificeis de
realizar com sucesso. Os exemplos da Colémbia e da India mostram que eles exigem
muito recursos do tribunal e ndo funcionam em determinados contextos politicos. Mas
as vezes, eles podem funcionar. Eles devem fazer parte do conjunto de ferramentas
judiciais, e os estudiosos devem comecar a construir teorias para quando e por que
esses tipos de os remédios sdo eficazes (tradugéo livre)t®.

Edilson Vitorelli*®? alude a necessidade de que os juizes resistam a tentacéo de fazer
reforma estrutural “a conta gotas”, confiando na crenga que serd possivel uma reforma estrutural
ao se julgar inimeros casos repetitivos individuais. Cita o autor estudo promovido por Brinks
e Gauri que demonstra que o Brasil, entre cinco paises (india, Brasil, Africa do Sul, Indonésia
e Nigéria), teve resultado apenas superior a Nigéria no que concerne aos impactos concretos
das decisdes alusivas as prestacdes de satde. Os outros trés paises, julgando consideravelmente
muito menos casos, impactaram de forma mais significativa um nimero maior de pessoas, a
medida que os julgamentos se ativeram mais a questdes gerais do problema, como falhas
regulatérias ou deficiéncias prestacionais que impactavam a sociedade como um todo, nao
apenas aos demandantes.

Para que o estado de coisas inconstitucional tenha éxito e ganhe apoio da comunidade
juridica e da sociedade é importante que apresente resultados concretos da intervencdo
mediadora da corte. O método de tentativa-e-erro para aprimoramento dos planos de a¢édo para

desbloqueios institucionais (experimentalismo da jurisdi¢do supervisora) é inovador e desafia

150 | ANDAU, David. The reality of social rights enforcement. Harvard Internacional Law Journal, v. 53,
2012.p.191. “Yet much of social rights enforcement is aimed not at the poor, but instead at middle- and upper-
class groups”.

151 ANDAU, David. The reality of social rights enforcement. Harvard Internacional Law Journal, v. 53, 2012.
p. 246 (traducgdo livre) “Empirically, court are most likely to enforce social rights by negative means (such as
striking down a law) or via individualized rights enforcement, since these tools are closest to the tools courts use
for everyday judicial review. But both are bad ways to enforce social rights claims—they have perverse distributive
effects and do not appear to do anything to improve the performance of the bureaucracy. Even structural remedies
are difficult to accomplish successfully. The Colombian and Indian examples show that they demand a lot of the
court’s resources and do not work in certain political contexts. But, at least sometimes, they can work. They should
be part of the judicial toolkit, and scholars should start building theories for when and why these kinds of remedies
are effective.”

152 VVITORELLLI, Edilson. Litigios Estruturais: decisdo e implementagdo de mudancas socialmente relevantes pela
via processual. In;: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. 3. ed. Salvador:
JusPodivm, 2021, p. 361.
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a logica de decisGes estaveis e imutaveis, corolérios do principio da seguranca juridica.

Esse padrdo de jurisdicdo mais preocupado com os resultados do que com a
imutabilidade de suas decisdes ndo pode ser encarado como uma falha do sistema processual,
mas como uma decorréncia natural do processo estrutural complexo que a corte tem que
gerenciar’®,

A ideia central de que a jurisdicdo se diferencia de outras atividades semelhantes pelo
carater definitivo e estavel de suas decisbes deve ser repensada para os litigios estruturais. A
vista disso, a senha para sair de uma perspectiva ortodoxa do processo para uma perspectiva
heterodoxa é justamente estar diante de um litigio coletivo de difuséo irradiada em que esta
presente a complexidade. No caso de problemas complexos a imprevisibilidade e a incerteza
dos resultados sdo elementos indissociaveis do sistema®®*,

Como dito no tépico 1.1, para tutelar de forma adequada e eficiente o direito perseguido
em juizo num ambiente de litigio complexo, multipolarizado, policéntrico e com violagéo
sistematica de direitos fundamentais, o processo para uma resolucgdo prospectiva dos problemas
apresentados deve adotar técnicas processuais proprias para melhor entrega possivel da
prestacdo jurisdicional.

E necessario, portanto, atenuar ou fugir das regras do processo tradicional diante de uma
nova espécie de litigio, a medida que diversos principios e regras que antes serviam mostram-
se ineficientes.

Bruno Dantas e Caio Victor Ribeiro assim se posicionam acerca da insuficiéncia das

técnicas processuais atuais para a lides complexas, estruturais:

Complex litigation, nos EUA, decisdes estruturais, no Brasil, por exemplo, sdo temas
recentes que revelam a ineficicia das técnicas processuais tradicionais perante a
complexidade das lides atuais. O passado nos conduziu até aqui ndo para que 0S
operadores do direito repousassem sobre ele, mas para que possam, com a experiéncia
da tradi¢do, costurar um futuro melhor. Afinal, “a inteligéncia organiza o mundo
organizando a si mesma, 0 conhecimento torna-se atualizagdo dos possiveis ou criagcdo
de novos possiveis”, com acerto anotava o saudoso professor André-Jean Arnaud™®.

A resposta simples e certa ndo é capaz de solucionar problemas que necessitam de um

procedimento ciclico de intervengdo, em que ha vérias etapas como diagnéstico dos problemas,

158 WVALLE, Vanice Regina Lirio. Estado de coisas inconstitucional e bloqueios institucionais: desafios para
construcdo de uma resposta adequada. In: BOLONHA, Carlos; BONIZATTO, Luigi; MAIA, Fabiana (Coords.).
Teoria institucional e constitucionalismo contemporaneo. Curitiba: Jurud, 2016, p. 331-354.

154 ARENHART, Sérgio Cruz et al. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p.
231. “Assim, o tratamento desses problemas envolve, necessariamente, comportamentos ciclicos, pautados pela
“logica do re-” (repensar, reorganizar, refazer etc.), em um processo continuo de descoberta e intervencao”.

15 DANTAS, Bruno; SANTOS, Caio Victor Ribeiro. Impactos transnacionais da tutela coletiva norte-americana:
como a crise das class actions levou o Brasil a optar pela tutela pluri-individual. In. MENDES, Aluiso Goncalves
de Castro; PORTO, José Roberto Mello (Coord). Incidente de resolucdo de demandas repetitivas. 1. ed.
Salvador: Editora Juspodivm, 2020, p. 19
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eleicdo de solugdes, implementacéo das medidas e avaliagio dos resultados *°°.

Ou seja, a resposta em forma de procedimento continuo com implementacéo gradual e
sujeito a reanalises ciclicas é incompativel com a estabilidade que tenha caracteristica de
imutabilidade.

O projeto de lei 8.058/14%7, que busca instituir uma regulamentagio para processos
especiais para controle e intervencdo em politicas publicas pelo poder judiciario, traz diversas
caracteristicas e técnicas processuais que devem ser utilizados em um processo estrutural como:
(i) flexibilidade do procedimento; (ii) ampla colaboracdo e participacdo envolvendo o poder
pablico (no sentido aqui de poder executivo responsével pela politica publica); (iii) amplo
debate com maior participacdo e controle social possivel; (iv) cognicdo ampla e profunda para
propiciar o conhecimento pleno da realidade, (v) tendéncia de construcdo de solucdes
consensuais e (vi) acompanhamento do cumprimento das decisdes por outras pessoa e 6rgaos,
sob superviséo do juiz.

Outrossim, a alteragédo de estruturas institucionais ndo pode ficar congelada no tempo,
pois as instituicdes precisam mudar de acordo com nas novas realidades sociais. Nesse aspecto,
a coisa julgada precisa ser revista e sofrer uma releitura para os litigios estruturais. A
implementacdo da reforma estrutural submete-se a uma clausula rebus sic standibus que vai
além das alterac@es faticas tipicas de uma relagio de trato sucessivo®®8,

Ou seja, o grau de estabilidade das decisbes em cascata em processos estruturais deve
ser menor do que decisdes judiciais prolatadas em cogni¢do exauriente em processos ordinarios,
admitindo-se maior grau de revisdo, tangibilidade. Essa nova concepc¢do de coisa julgada vai
ao encontro da releitura proposta por Antonio do Passo Cabral que propde que a seguranga
juridica se preocupe com atos e acontecimentos futuros. Caso a realidade seja altamente

mutavel e instavel, o ato estatal judicial deve estar dentro de uma “zona de movimentacao e

1% ARENHART, Sérgio Cruz et al. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p.
231.

157 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 8058/2014. Autor: Deputado Paulo Teixeira. Disponivel
emhttps://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node01knonm4hjkx5c8
56Ib6rslwyr963415.node0?codteor=1283918&filename=PL+8058/2014. Acesso em 29 set. 2021. O projeto
de lei 8.058/20214, que teve na sua elaboracdo o apoio de pesquisadores do Centro Brasileiro de Estudos e
Pesquisas Judiciais — CEBEPEJ, estd em tramite na Comissdo de Finangas e Tributacdo. Tem como énfase
estabelecer um processo mais dialdgico e colaborativo quando o objeto da acéo é a intervencdo em politicas
publicas, conforme justificagio descrita no projeto: “E preciso fixar pardmetros seguros para o juiz e para as partes
e é preciso, principalmente, criar um novo processo, de cogni¢do e contraditério ampliados, de natureza dialogal
e colaborativa, com ampla intervencdo do Poder Publico e da sociedade, ou seja, um novo processo adequado a
tutela jurisdicional dos chamados conflitos de ordem publica”.

1% VVITORELLLI, Edilson. Litigios Estruturais: decisdo e implementacdo de mudangcas socialmente relevantes pela
via processual. In;: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. 3. ed. Salvador:
JusPodivm, 2021, p. 368.
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alteragdo” capaz de se adaptar a essa situacdo!®. Com efeito, para as minorias marginalizadas
que precisam da efetivacdo de medidas estruturantes, a mudanca de alguma delas para se
adaptar gera maior protecdo juridica a seus direitos fundamentais do que a inalterabilidade
ortodoxa do regime tradicional da coisa julgada.

A estabilizacdo da demanda, prevista no artigo 329, do Cddigo de Processo Civil,
precisa ser afastada no processo estrutural, uma vez que neste processo ha necessidade de
decisbes progressivas adequadas as modificacGes da realidade. Os programas para solucdo das
falhas estruturais sdo analisados periodicamente com modificacBes constantes, em um método
tentativa-e-erro, o que € incompativel com a estabilizacao rigorosa da demanda. E um processo
gradual, que exige continuas reavaliacdes e reajustes.'®

Por vezes determinados problemas s6 sdo visualizados apds a implementacdo de um
programa de acdo para resolucdo de problema anteriormente descrito. Ou seja, sdo revelados
outros problemas, que necessitam de novas solugdes. Os problemas e solucdes séo relidos e
redescobertos ao longo do processo, ndo existindo uma ordenacdo ldgica e temporal entre
problemas, solucdes e decistes®!,

Contudo, se vislumbra possivel a utilizacdo dessas técnicas processuais com base no
codigo de processo civil, ndo se podendo falar que o processo estrutural € uma invencéo sem
qualquer arrimo em lei.

Independentemente de apresentar legislacdo especifica, a caracteristica essencial do
processo estrutural é justamente a flexibilidade do procedimento, sendo “inviavel estipular
previamente os circuitos procedimentais adequados ao desenvolvimento do processo estrutural,
tendo em vista a extrema variancia dos tipos de litigios estruturais™®2,

H& quem defenda a necessidade de uma legislacdo prevendo procedimento especial para
0S processos estruturais. Por outro lado, alguns entendem que a grande margem de plasticidade
gue deve ser dado ao procedimento do processo estrutural é incompativel com um procedimento
especial, sendo plenamente suficiente o procedimento comum instituido pelo Cddigo de

Processo Civilt63,

159 CABRAL, Antonio do Passo. Coisa julgada e preclusdes dindmicas. 32 ed., Salvador: JusPodivm, 2018, p. 367.
160 GALDINO, Matheus Souza. Processos estruturais: identificacdo, funcionamento e finalidade. Salvador:
Juspodivm, 2020, p. 198.

161 VVITORELLLI, Edilson. Litigios Estruturais: decisdo e implementacdo de mudangas socialmente relevantes pela
via processual. In;: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. 3. ed. Salvador:
JusPadivm, 2021,p. 371.

162 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR. Hermes; OLIVEIRA Raphael Alexandria. Elementos para uma teoria do
processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. Revista de Processo, v. 303, 2020, p. 53.

163 NUNES, Leonardo Silva. A configuragdo do procedimento adequado aos litigios estruturais. In: ARENHART,
Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 689.
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Os que propugnam pela suficiéncia do procedimento comum para tratamento do
processo estrutural enfatizam que o Cadigo de Processo Civil de 2015 trouxe um procedimento

geral de natureza adaptavel, maleavel. Nesse sentido ¢ a li¢cdo de Leonardo Silva Nunes:

[...] o vigente Codigo de Processo Civil brasileiro forjou um procedimento comum
bem diferente, com feicdo amplamente adaptavel, maleavel e flexivel. Além do mais,
o0 procedimento comum instituido pelo cédigo é receptivel a incorporagdo de técnicas
diferenciadas, previstas para procedimentos especiais. A titulo meramente
exemplificativo, o procedimento comum do CPC permite a adaptagédo do processo em
prol do efetivo contraditdrio (art. 7°), a ado¢do de medidas atipicas de execucdo (art.
139, 1V, 297 e 536, 8§1°), a generalizacdo da tutela proviséria (art. 294 e ss), a
convencdo que disponha sobre mudancas no procedimentos para ajusta-lo as
especificidades da causa, podendo as partes convencionar sobre 0s seus 6nus, poderes,
faculdades e deveres processuais, antes ou durante o processo (art. 190), a
calendarizacdo processual (art. 191), a possibilidade de inversdo na ordem de
producéo da prova (art. 456, PU), a permissdo para o fracionamento da exting¢do do
processo e da resolucdo da causa (art. 354, PU e 356), a previsdo de decisdo de
saneamento e organizacdo do processo, com grande potencial para adequar suas
atividades as peculiaridades do caso concreto (art. 357), a amplitude da cooperacéo
judiciria nacional (art. 67 e ss), entre tantos exemplos.

Como se ndo bastasse, 0o codigo adotou um modelo de procedimento comum
permeavel as técnicas especiais, estabelecendo o seu livre transito entre os
procedimentos. O dispositivo do art. 327, §2°, verdadeira clausula de flexibilizagéo
procedimental, poderia “ser a fonte normativa da reafirmacgéo e do desenvolvimento
do principio da adequagdo do procedimento”!64,

Fredie Didier Junior e Hermes Zaneti Jri®® vaticinam que a flexibilidade do processo
estrutural deve ser assegurada pela aplicagdo de técnicas processuais flexibilizadoras, como a
que atenua as regras da congruéncia objetiva e da estabilizacdo objetiva da demanda, a
ampliacdo do regime de participacdo no processo, a atipicidade dos meios de prova (art. 369,
CPC), a atipicidade das medidas executivas (art. 139, 1V, e art. 536, § 1°, CPC) e a atipicidade
dos instrumentos de cooperacdo judiciaria.

No que concerne as provas, nos processos estruturais € de ampla utilizacdo a prova
estatistica, tanto para constatacdo de uma violacdo massiva de direitos fundamentais e
declaracédo do estado de coisas inconstitucional, quanto para decidir quais medidas de natureza
prospectiva serdo determinadas para modificacdo do estado de coisas, quanto para analisar 0s
resultados dos planos de superacdo. Nao ha fase especifica de instrugéo probatdria no processo

estrutural, pois as provas sdo produzidas a todo momento, pois h& necessidade de decisfes em

164 NUNES, Leonardo Silva. A configuracdo do procedimento adequado aos litigios estruturais. In: ARENHART,
Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 696.

165 DIDIER JR., Fred; ZANETI JR, Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. In: ARENHART, Sérgio Cruz;
JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 3% ed, p. 459, 2021



82

cascata, com a devida fundamentagdo em provas, que sdo paulatinas, prospectivas e
progressivas, em método experimental.16®

3.3 Ampliacdo do debate, constante monitoramento, estrutura de apoio, divisdo de
trabalho e transparéncia (divulgacdo e aferi¢cdo publica de resultados) para uma jurisdicdo
efetiva pela Suprema Corte em litigios estruturais

Deve-se adotar um rito processual que garanta uma ampla participagdo dos grupos
diretamente afetados pela deciséo judicial, bem como de grupos contrarios a reforma requerida
em juizo.

Nesse ponto € crucial a realizagdo de audiéncias publicas e aampla participacéo de amici
curiae, mas, sob controle jurisdicional, a fim de que o amplo debate ndo prejudique o regular
andamento processual, que ndo pode ser demasiadamente demorado. Essa ampla participacdo
deve ser garantida tanto na primeira fase do procedimento (de certificacdo da falha estrutural),
quanto na fase de implementacgéo da reforma estrutural.

O processo estrutural deve ser um verdadeiro town meeting®®’, em que a oitiva de
diversos grupos envolvidos ocorre como um estagio de consulta em um processo legislativo ou
administrativo, a medida que o Judiciario esta adentrando no lugar da administracao, colhendo
diversas visdes para melhores solugfes para o problema estrutural. Essa necessidade efetiva de
participacio popular ¢ corolario da democratizacdo da democracia®®®.

No Brasil, a audiéncia publica nasceu com previsdo no art. 58, § 2°, 11, da CRFB®°, Este
dispositivo atribui competéncia as comissfes da Camara dos Deputados e do Senado Federal
para determinar a realizacdo do procedimento no debate de assuntos pertinentes a tematica de
cada casa legislativa. No ambito judicial, as leis 9.868/99 e 9.882/99, que regulam as ac¢des
constitucionais no ambito do STF, foram as primeiras legislagdes a prever a realizacdo e
convocacdo de audiéncias publicas. A primeira audiéncia publica realizada no STF ocorreu
somente em abril de 2007, no julgamento da ADI 3510, a respeito da constitucionalidade de

alguns dispositivos da Lei de Biosseguranca.

166 JUNIOR, Ulisses Lopes de Souza. Nem os Juizes sdo cientistas nem os Tribunais sdo Laboratorios: In:
ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. Salvador: JusPodivm, 32 ed, p.
1128, 2021.

167 Como indicado na nota de rodapé ntimero 6, utiliza-se nesta pesquisa a expressdo town meeting desenvolvida
por Stephen Yeazell em YEAZELL, Stephen C. Intervention and the idea of litigation: a commentary on the Los
Sangeles School Case. UCLA Law Review, vol. 25, 1977, p. 240-260.

1688 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 5. ed., 2. reimp., Coimbra: Almedina, 1992, p.
421

169 Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e temporarias, constituidas na forma
e com as atribuicdes previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagdo. (...) § 2° - as
comissBes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe: (...) Il - realizar audiéncias publicas com entidades da
sociedade civil; (...)”
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O objetivo das audiéncias publicas em processo estruturais é permitir o amplo
intercambio de informagdes, aproximando os cidaddos do Poder Judiciario e da politica publica
discutida, para que, juntos, possam discutir e influir nos rumos do redesenho das instituicdes.
Em consequéncia, busca-se uma melhor qualidade das decisdes e uma maior aceitacdo popular,
alcancando-se a legitimidade pelo debate.

Mas para possibilitar essa ampla participacdo € fundamental que o grupo envolvido na
violacdo massiva de direitos fundamentais tenha pleno conhecimento do processo judicial.
Nesse sentido, devem ser viabilizados por inUmeros meios de comunicacdo, que sejam de
acesso do grupo, informacdes acerca existéncia do processo estrutural em tramite na Suprema
Corte e as formas de efetiva participacdo no litigio. O processo judicial estrutural ndo pode ser
enxergado pelos membros da minoria insulada como algo muito longe de seu alcance, altamente
técnico e de dificil compreensdo. Com efeito, € importante que a acéo coletiva estrutural adote
mecanismos participativos diretos e informais, ndo podendo a entrega do destino do grupo ficar
a cargo apenas de um representante paternalista®’®.

N&o se podem repetir erros, como ja acontecidos no ambito de class actions do direito
norte americano, de participacdo inexpressiva dos membros de uma determinada classe. Bruno
Dantas e Caio Victor Ribeiro apontam como exemplo o caso de uma class action ajuizada em
1988 contra a Wells Fargo, multinacional sediada nos Estados Unidos que presta servicos de
financiamento, em que nem 5% dos titulares de contas qualificados para reclamar uma parte
dos recursos provenientes do acordo coletivo manifestaram interesse pela quantial’®.

E preciso encorajar a participacao dos grupos envolvidos, mobiliza-los, e com isso trazer
efeitos extraprocessuais, uma vez que esse maior engajamento do grupo vulneravel gerara seu
empoderamento e uma maior mobilizacdo da sociedade em favor de alteracGes legislativas e
administrativas necessarias para alteracdo duradoura da realidade.

Um dos riscos do litigio estrutural é atribuir ao Poder Judiciario decisdes de carater
eminentemente técnico de politicas pablicas para as quais os julgadores ndo tém capacidades
institucionais. Para atenuar esse risco e evitar que julgadores da Corte Constitucional adentrem
em assuntos que fogem totalmente as habilidades ordinérias, deve se valer a Corte de

especialistas na matéria, comités de consulta, audiéncias publicas e outras ajudas externas.

10 VITORELLLI, Edilson. Litigios Estruturais: decisdo e implementacdo de mudangas socialmente relevantes pela
via processual. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (org.). Processos estruturais. Salvador:
JusPadivm, 32 ed, p. 369

"1 DANTAS, Bruno; SANTOS, Caio Victor Ribeiro. Impactos transnacionais da tutela coletiva norte-americana:
como a crise das class actions levou o Brasil a optar pela tutela pluri-individual. In. MENDES, Aluiso Gongalves
de Castro; PORTO, José Roberto Mello (Coord). Incidente de resolucdo de demandas repetitivas. 1. ed.
Salvador: Editora Juspodivm, 2020, p. 4.
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Desse modo, os planos propostos pelas autoridades administrativas devem ser avaliados,
fazendo-se juizo de valor se sdo adequados para devida homologacdo ou se hé necessidade de
alteracdo, com a ajuda de terceiros que entendam do assunto e também supervisionados
mediante colaboracéo de especialistas de fora dos Tribunais. O professor Chayes aponta que tal

préatica vem sendo adotada cada vez mais pelos juizes nos Estados Unidos.

To avoid these problems, judge’s have increasingly resorted to outside help —
masteres, amici, experts, panels, advisory committees — for information and
evaluation of proposals for relief. These outside sources commonly find themselves
exercising mediating and even adjudicatory function among the parties. They may put
forward their own remedial suggestions, wheter at the request of the judge or

otherwise'’,

Na india, ja houve utilizacio pela Corte Constitucional, em processo estrutural, de um
comité de peritos para supervisionar a implementacao do plano de acéo, os quais devem reportar
a Corte 0s avancos na solucdo dos problemas estruturais e sugerir medidas a serem
implantadas!’.

Ou seja, o problema da alegada falta de capacidade institucional do Judiciario esta muito
mais ligado aos instrumentos que ele ira utilizar para construcdo de uma solucéo e ndo com o

préprio 6rgdo em si. Nesse sentido é a licdo de Sérgio Cruz Arenhart, et al.:

O argumento da falta de capacidade institucional, portanto, pode ndo estar situado
propriamente na instituicdo Judicidrio, mas no instrumento utilizado pelos
magistrados para a analise da controvérsia. Do ponto de vista institucional, com efeito,
parece até que ha inimeras vantagens em se permitir ao Judiciério a sindicancia desses
problemas estruturais. A maior possibilidade do exercicio da funcdo
contramajoritaria, a argumentacdo pautada no Direito, a necessidade de oitiva dos
envolvidos, a possibilidade de controle das decisfes por vérias instancias, certa
impermeabilidade das decisBes a eventuais novas maiorias formadas no campo
eleitoral e algumas caracteristicas institucionais do Poder Judiciario podem, de fato,
contar favoravelmente a que esse 6rgdo seja admitido no debate de questbes
complexas e estruturais.

O juiz tem um papel central nos litigios estruturais. Em um érgdo colegiado como o
Supremo Tribunal Federal, esse papel fica a cargo do relator. Doug Raendelman bem pontua
que no processo estrutural a acdo nao é baseada no modelo usual adversarial tipico dos Estados

Unidos, mas esta focado na figura do juiz'™.

172 CHAYES, Abram. The role of the judge in public law litigation. Harvard Law Review. v. 89, n. 7, 1976, p.
1300-1301.

13 MURALIDHAR, s; DESAI, Ashok H. Public Interest Litigation: Potential and Problemas. In: B.N. Kirpal et
al. (orgs.), Supreme but not Infallible - Essays in Honour of the Supreme Court of India. New Delhi: Oxford
University Press, 2000, p. 159. Disponivel em: http://www.ielrc.org/india/litigation.php. Acesso em: 11 fev. 2022.
p. 13. “In the matter relating to forests, in T.N Godavarman Tirumulkpad v Union of India, the Court constituted
an expert committee to exame the issue of depletion of forest cover, and to consider questions such as who could
be permite to use forest produce and in what circunstances this was permissible”

174 RENDELMAN, Doug. Complex Litigation: injuctions, structural remedies, and contempt. New York:
Thomson Reuters/Foundation Press, 2010, p. 498. No mesmo sentido ¢ a ligdo de Susan Sturm: “Frequently, the
judge and the parties perceive that the traditional adversary process provides inadequate tools with which to meet
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Na Colombia, especificamente na sentenca de tutela T-025, a Suprema Corte
Colombiana prolatou 289 decisdes de cumprimento e 20 (vinte) audiéncias publicas de
acompanhamento®”.

Muitos dos efeitos de uma decisdo estruturante complexa so serdo conhecidos a partir
de sua implementacdo, quando as dificuldades de execucdo serdo reveladas. Nesse sentido é
esclarecedora a ligdo de Sérgio Cruz Arenhart, et al:

[...] é também impossivel estabelecer quais dificuldades ou obstaculos surgirdo a
implementacdo da decisdo, de modo que apenas quando essas dificuldades surgirem
é que se poderd ter o cendrio correto para a nova decisdo. Ademais, as reagdes a uma
decisdo estrutural podem ser variadas. Pode haver resisténcia a sua implementacao,
assim como a decisdo pode gerar consequéncias inesperadas ou mesmo reflexos
indesejados. Tudo isso é muito dificil de ser previsto e antecipado em uma sé
decis&o'’®.

Uma boa pratica que pode ser adotada para o exercicio de tal jurisdicdo (fase de
cumprimento ou provimentos “em cascata”), € com atribuicdo mais amplas que um mero
observatorio de decisbes judiciais (vide item 2.2.3), € a constituicdo de um Grupo de
Assessoramento Técnico (GTA) com competéncias para discutir os planos propostos pelos réus
para superacdo de falhas estruturais, propor alteracdes e exercer constante monitoramento
(decisBes microinstitucionais), assim como foi feito no ambito da denominada ACP do carvéo
(processo autuado sob 0 n° 93.8000533-4, junto & Justica Federal de Criciima)'’’. Como bem
descreveu Sérgio Cruz Arenhart:

Esse grupo, formado por representantes técnicos de todas as partes e por sujeitos
externos ao processo ligados & questdo ambiental, tinha por principais fungdes propor
estratégias, métodos e técnicas para a recuperacdo ambiental. Releva salientar que as
decisbes desse grupo ndo seriam tomadas por maioria de votos, mas por consenso de
todos, o que foi vital para a reducdo da litigiosidade interna do processo e para a
reducdo de eventuais incidentes e recursos na efetivago da sentenca'’®.

Sabidamente os Ministros do Supremo ndo tem agenda para decidir tantas questdes e a
delegacédo de determinadas funcdes é crucial para que a jurisdicdo seja exercida em razoavel

duracdo. Os Ministros sé decidiriam, na fase de cumprimento dos planos, 0s casos em que 0

the demands of public remedial decisionmaking”. STURM, Susan. A normative theory of public law remedies.
The Gergetown Law Journal, v. 79, 1990-1991, p. 1365

15 RODRIGUES GARAVITO, César; RODRIGUEZ-FRANCO, Diana. Radical deprivation on trial: the
impact of judicial activism on socioeconomic rights in the global South. Cambridge: Cambridge University
Press, 2015, p. 14.

176 ARENHART, Sérgio Cruz et al. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p.
216.

17 As informacdes do aludido processo foram extraidas de ARENHART, Sergio Cruz. Processos estruturais no
direito brasileiro: reflexfes a partir do caso da ACP do carvdo. Revista de Processo Comparado, v. 1, n. 2, p.
211- 229, jul./dez. 2015.

178 ARENHART, Sergio Cruz. Processos estruturais no direito brasileiro: reflexdes a partir do caso da ACP do
carvdo. Revista de Processo Comparado, v. 1, n. 2, p. 211- 229, jul./dez. 2015.
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grupo de assessoramento ndo formasse um consenso. Prestigia-se assim a consensualidade de
solucdes em detrimento da heterocomposigéo.

A GTA parece caminhar a fim de evitar também uma preocupacao sempre ventilada de
falta de estrutura do Supremo Tribunal Federal para exercer a jurisdi¢do supervisora, uma vez
que hé necessidade de diversos provimentos em cascatal79 para a execucdo estrutural.

Essa delegacdo ao GTA assemelha-se & estrutura do administrador judicial, regulado
pelos artigos 159 a 161 do CPC, ou a do mediador judicial, nos termos dos artigos 165 e
seguintes do CPC180.

Quanto ao monitoramento, ndo impede que sejam feitas delegagdes para uma instancia
judicial inferior, dentro da ideia encampada pelo Cédigo de Processo Civil de ator concertados
entre juizes cooperantes, nos termos do artigo 69, I11. Dentro das hipéteses de atos concertados
estd a execucdo de decisdo jurisdicional, de acordo com artigo 69, 82°, VII, do CPC. Imagine-
se que haja necessidade de reforma estrutural em um presidio no interior de um estado do norte
do Brasil, a supervisao e a decisdo sobre medidas mais especificas do plano de superac¢do podem
ser adotadas por um juizo local, mais proximo dos fatos, que deve reportar toda sua atuacao
para 0 STF8L, O proprio STF, em ato de cooperacdo administrativa, pode designar servidores
e juizes auxiliares para que a falta de estrutura do Judiciario local ndo seja empecilho para uma
efetiva jurisdigéo supervisora.

No ambito internacional observa-se experiéncia de fiscalizacdo atribuida a 6rgao técnico
independente - a Human Rights Commission — de reconhecida expertise e prestigio na Africa
do Sul em matéria de direitos fundamentais, a tarefa de supervisionar a elaboracdo e
implementacdo do novo programa, reportando-se ao tribunal. Este modelo sul-africano foi
muito elogiado pela doutrina comparativista, por ensejar a protecéo de direitos sociais por meio
de técnica do dialogo institucional, que minimiza o problema do déficit de expertise do Poder

Judiciario para lidar com politicas pablicas.

179 Esses provimentos em cascata sdo medidas atipicas de execugéo, que decorrem de clausulas gerais executivas,
previstas nos artigos 139, 1V e 536, 81°, do CPC, conforme lecionam DIDIER, Fredie; ZANETI JR, Hermes;
ALEXANDRIA, Rafael Alexandria. Notas sobre as decis6es estruturantes. Civil Procedure Review, v.8, n.1, p.
46-64, jan/abril, 2017 ISSN 2191-1339.

180 ARENHART, Sérgio Cruz et al. Curso de Processo Estrutural. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p.
224,

181 A proximidade do juiz em relagdo aos fatos é importante, uma vez que conhece mais a realidade local. Ainda
mais em pais tdo diverso e grande como o Brasil. Esta problemética da Corte estar longe dos fatos é bem relatada
em casos internacionais quando, por exemplo, a Corte Interamericana de Direitos Humanos determina medidas
estruturantes. KLUGE, César Henrique; VITORELLI, Edilson. O processo estrutural no ambito do sistema
interamericano: reflexfes a partir do caso Cuscul Pivaral e outros vs. Guatemala. In: VITORELLI, Edislon;
ZANETI JR., Hermes. Casebook de Processo Coletivo. Vol. 1. S8o Paulo: Almedina, 2020, p. 373-410.
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Outra questdo a ser enfrentada é a possibilidade de utilizacdo ou ndo das entidades de
infraestrutura especifica (claims resolution facilities) para 0s processos estruturais de
competéncia originaria do STF, que tem por objeto politicas pablicas em mau funcionamento.

Assim definem Antonio do Passo Cabral e Hermes Zaneti Jr as entidades de

infraestrutura especifica:

Pode-se dizer que as claims resolution facilities sdo entidades ou mais genericamente
infraestruturas criadas para processar, resolver ou executar medidas para satisfazer
situacdes juridicas coletivas que afetam um ou mais grupos de pessoas, que
judicialmente seriam tratadas como milhares de casos individuais, casos repetitivos e
acBes coletivas'®?,

Seu principal escopo é promover, com mais eficiéncia e menos custos, a execucao de
planos privados, autocomposi¢des judiciais ou extrajudiciais, ou decisdes judiciais em
processos coletivos®,

As facilities podem ser criadas especificamente para resolugdo de um problema
estrutural ou resultar da atribuicdo de func6es a entidades publicas ou privadas ja existentes.

O objetivo é criar um caminho mais rapido e menos burocratico para ado¢do de medidas
estruturantes pelos causadores dos danos. A vantagem da opcéo pelas facilities é que elas se
adaptam com maior facilidade as peculiaridades do caso concreto, ndo estando sujeitas a regras
e procedimentos mais rigidos do Judiciario. Os causadores do dano tém a vantagem de diminuir
custos, evitando um processo mais moroso no Judiciario, ao optar por um outro método de
solucdo de conflitos e melhorar suas imagens perante a sociedade e opinido publica, ja que
demonstram interesse em solucionar ou mitigar diversos danos causados. Para as vitimas é
interessante, pois reduz consideravelmente seus esforgos, ja que responsabilidade do réu é
pressuposta.

O monitoramento para ser efetivo e apontar 0s avan¢os ou ndo no cumprimento dos
planos de superacdo das falhas estruturais, rompendo os bloqueios institucionais, precisa da
maior transparéncia possivel, com métodos modernos de divulgacgéo de resultados para aferi¢éo
publica. O Poder Judiciario deve inovar e trazer plataformas especificas, de amplo acesso pela
populagéo, que informem quais a¢Oes foram adotadas para cumprimento do plano, em que
estagio se encontram e qual o cronograma. Ademais, estas novas plataformas devem permitir a

interacdo da sociedade, com canais especificos para reclamagdes e sugestdes.

182 CABRAL, Antonio do Passo; ZANETI JR., Hermes. Entidades de infraestrutura especifica para a resolugio de
conflitos coletivos: as claims resolution facilities e sua aplicabilidade no Brasil. Revista de Processo, v. 287, ano
44, p. 445-483. Sdo Paulo: Ed. RT, jan. de 2019, p. 449.
183 CABRAL, Antonio do Passo; ZANETI JR., Hermes. Entidades de infraestrutura especifica para a resolugio de
conflitos coletivos: as claims resolution facilities e sua aplicabilidade no Brasil. Revista de Processo, v. 287, ano
44, p. 445-483. Sdo Paulo: Ed. RT, jan. de 2019, p. 454.
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A forma ordinéria de publicidade dos atos processuais é insuficiente para um processo
com maior carga participativa e colaborativa. Nesse sentido, a Fundacdo Renova é um bom
exemplo de como o judiciario pode proceder para ampla divulgacdo do processo estrutural, ja
que tem um sitio especifico na rede mundial de computadores, com informacdes de calendario,
indenizacOes, programas e com portal do usuario.

Ainda que ndo se crie no processo estrutural uma entidade de infraestrutura especifica,
é salutar que se destine um local adequado e préprio para a politica publica reconhecida como
em situacdo de inconstitucionalidade, distinto da mera plataforma para acompanhamento do
processo judicial, com o desiderato de acompanhamento dos planos estruturais, onde o0s
relatdrios dos special masters, comité de peritos ou outras entidades fiscalizadoras possam ser
facilmente acessados, em que se permita apresentar sugestdes e fazer reclamacoes.

3.4 Atipicidade das técnicas processuais de apoio para efetivacdo das medidas
estruturantes

A decisdo-nucleo do processo estrutural, de carater aberto, € um reconhecimento da
ocorréncia de violacao sistematica de direitos por uma estrutura institucional falha combinada
com uma determinacao genérica!® e flexivel de que devem ser superadas as falhas estruturais,
mediante a elaboracdo de um plano de a¢éo, de implementacgéo gradual.

Exsurge entdo a segunda fase do processo estrutural, mais longa, 0 &mago do processo
estrutural, que é a fase de concretizacdo da solucéo estrutural.

Preferencialmente, deve-se prestigiar a consensualidade na elaboracdo do plano de
superacdo, com participacdo efetiva da parte ré (solucdo dialdgica), a fixacdo de um calendario

(calendarizacéo do processo'®) e constante monitoramento com avaliagdo do cumprimento das

184 O artigo 95 do Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei. 8078/90) determina inclusive sentenca genérica para
acOes coletivas de reparagdo de dano. Ndo ha referéncia expressa a medidas estruturais no Projeto de Lei n°
1.641/21.Para conferir nova disciplina a acdo civil publica, h4 determinacdo, preferencialmente, de sentenca
liquida para carga condenatdria da sentenca, mas na parte da sentenga com carga estrutural, a sentenca deve ser
genérica, ainda que ndo haja previsdo explicita no referido projeto, tratando-se de conclusao ldgica, sob pena de
obstaculizar um adequado plano dial6gico de superacdo de falhas estruturais em um segundo momento, na fase de
concretizacdo do plano estrutural.

Art. 26. Além dos elementos e requisitos gerais, a sentenca de procedéncia do pedido deve:

§ 5° A sentenca podera determinar: | - a alteragdo em estrutura institucional, publica ou privada, de
natureza cultural, econdmica ou social, a fim de adequar seu funcionamento aos parémetros legais e
constitucionais; Il - a adequada correcio do estado de fato de violagio sistematica de direitos” (grifo nosso).

185 A possibilidade de calendarizacédo do procedimento ja é prevista no artigo 191 do Cddigo de Processo Civil
“Art. 191. De comum acordo, o juiz ¢ as partes podem fixar calendario para a pratica dos atos processuais, quando
for o caso.

§ 1° O calendario vincula as partes e 0 juiz, e 0s prazos nele previstos somente serdo modificados em casos
excepcionais, devidamente justificados.”
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etapas. Ressalte-se que a propria parte ré conhece de forma mais minuciosa os problemas
enfrentados e tem expertise em lidar justamente com o empreendimento de risco em que atua,
sendo de bom tom que incumbe a ela oferecer a proposta inicial do plano de superacao, cabendo
ajustes posteriores a serem deliberados com ajuda de terceiros especialistas!®¢,

O incentivo para que propria parte ré apresente seu plano é o receio de que o plano a ser
tracado pelo Judiciario seja de muito mais dificil cumprimento com condi¢Ges bem mais rigidas.

O Caodigo de Processo Civil no artigo 139, 1V, conferiu poderes ao juiz para adotar
medidas de apoio atipicas para conferir efetividade as decisoes.

Ainda que se chegue a um plano consensual de agdes com um calendério também
consensual, medidas de encorajamento e incentivo ao cumprimento do plano sdo de bom tom.
Destaca-se, ainda, que ha possibilidade de acordo entre as partes no que concerne a fixacéo da
medida indutiva'®’.

As técnicas processuais de apoio mais comuns sdo as medidas coercitivas, que tentam
forcar o cumprimento da obrigacdo com sangfes de carater negativo, como a multa e prisao
civil. Em um processo judicial em que se visa uma solucdo dialégica, com participacdo de
diversos atores, a utilizacdo de tais medidas é de extremo risco e pode gerar uma quebra de
confianca e desestimulo a colaboracdo. Ou seja, a medida coercitiva pode acabar gerando um
efeito contrario!®®, servindo como catalizador para uma postura de enfrentamento e litigancia

(mediante a interposicao de diversos recursos) da parte ré.

A calendarizacdo pode ser decidida em audiéncia para tal fim com oitiva de todas as partes e terceiros envolvidos,
com participagdo de técnicos sobre o assunto. Nesse sentido é o enunciado 299 do Férum Permanente de
Processualistas Civis:

“(arts. 357, §3°, e 191) O juiz pode designar audiéncia também (ou s6) com objetivo de ajustar com as partes a
fixacdo de calendario para fase de instrucédo e decisdo. (Grupo: Peti¢do inicial, resposta do réu e saneamento)”

188 Importante observacdo ¢é que o special master pode colaborar em diversas etapas do processo estrutural, seja na
elaboracdo do plano de acdo ou na fiscalizagdo do plano de acéo. Vitorelli, Edilson. Processo Civil Estrutural:
Teoria e Pratica. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 200. O Projeto de Lei 8.058/14 prevé a figura do special master
denominando-o de comissario no artigo 19: “Art. 19. Para o efetivo cumprimento da sentenca ou da decisdo de
antecipacdo da tutela, o juiz poderd nomear comissario, pertencente ou ndo ao Poder PUblico, que também podera
ser instituicdo ou pessoa juridica, para a implementagdo e acompanhamento das medidas necessarias a satisfagdo
das obrigaces, informando ao juiz, que poderd lhe solicitar quaisquer providéncias. No mesmo sentido de que um
dos modelos para solucdo de litigios complexos é o da indicacdo de experto ou de painel de notaveis, seja na fase
de certificacdo ou remedial, vide STURM, Susan. A normative theory of public law remedies. The Gergetown
Law Journal, v. 79, 1990-1991, p. 1371 e NAGEL, Robert F. Controlling the structural injuction. Harvard jornal
of law and public policy. Vol. 7, n. 2, 1984, p. 397.

187 O artigo 190 do Codigo de Processo Civil permite celebragio de negdcio processual para estipular mudancas
no procedimento para ajusta-lo as especificidades da causa e convencionar sobre os seus 6nus, poderes, faculdades
e deveres processuais, antes ou durante o processo. O enunciado 19 do Férum Permanente de Processualistas Civis
faz expressa mencdo a possibilidade de negdcio processual de medidas indutivas.

188 No sentido de que lancar méos de instrumentos coercitivos pode desfavorecer um ambiente de colaboracéo e
negociacdo pode ser citado: “Punitive sanctions are difficult to calibrate, and there are many doctrinal and
political obstacles to applying them. Moreover, they deter the cooperation and information-sharing among
stakeholders upon which the rolling-rule regime depends”. SABEL, C. F.; SIMON, W. H. Destabilization Rights:
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Deve-se ponderar que nos processos estruturais € perfeitamente possivel e comum a
cumulacdo de medidas estruturantes prospectivas com medidas reparadoras voltadas a situagoes
pretéritas.

Nesse aspecto, mostra-se de grande valia em processos dialdgicos, nos quais a
colaboragdo e consensualidade ganham maior relevo, buscar técnicas processuais que
estimulem o cumprimento dos planos de agdo por meio de sang¢des premiais. Por exemplo, no
caso dos presidios, poderia ser feito um sistema que premia com maior transferéncia dos
recursos do orcamento do DEPEN (seja por meio de convénio ou contrato de repasse)'®® os
estados que melhor cumpram as etapas dos planos de superacgéo das falhas estruturais.

Tal técnica processual esta em consonancia com a fungdo promocional do direito e a
necessidade de estimular comportamentos socialmente desejaveis, ndo bastando ao direito
seguir um modelo protetivo-repressivo, com objetivos de conservacdo social. Ha necessidade
de medidas encorajadoras para uma mudanca social, conforme bem propugnado por Norberto
Bobbio!®.

How Public Law Litigation Succeeds. Harvard Law Review, 2004, v. 117, p. 1.073. Disponivel em:
https://scholarship.law.columbia.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1824&context=faculty_scholarship. ~ Acesso
em: 13 fev. 2022.

189 respeito de como funciona o sistema de transferéncia de recursos do Departamento Penitenciario Nacional
(Depen) para unidades da Federacdo, mais informacBes podem ser encontradas pelo endereco eletrdnico
https://www.justica.gov.br/news/entenda-as-modalidades-de-repasse-de-recursos-para-o-sistema-
penitenciario. Acesso em: 13 fev. 2022.

190 BOBBIO, Norberto. Da estrutura & funcdo: novos estudos de teoria do direito. Sdo Paulo: Manoele, 2007, p.23.
“[...] inovagdo mais importante no sistema de controle juridico ndo é tanto o acréscimo dos comandos ou normas
positivas, mas a introducdo, cada vez mais difundida, de estimulos a execugdo ou a superexecucdo de comandos
(e também de proibices), isto é, de sanc¢des positivas, ou, de modo mais geral, 0 uso cada vez mais amplo das
técnicas de encorajamento”.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os litigios coletivos de difusdo irradiada séo realidades que precisam de solugdes, mas
que ndo encontram respostas suficientes nos meios tradicionais de resolucédo de conflitos.

Em um pais com expressiva desigualdade social e que apresenta grandes indices de
violéncia tornam-se imperiosas politicas publicas que implementem direitos sociais. Entretanto,
o Estado acaba falhando e sendo omisso, principalmente em politicas pubicas voltadas para
grupos marginalizados, impopulares, que formam uma minoria do ponto de vista de
representatividade nas esferas de poder.

Essa acdo insuficiente do Estado, em relacdo a estes grupos, acaba gerando violagéo
massiva aos direitos humanos. Deve o Judiciario, no exercicio de sua fun¢do contramajoritaria,
de protecdo de direitos fundamentais, dar voz a esses grupos e servir como Poder que congrega
diversas instituicdes e atores em prol de uma mudanca na realidade das politicas publicas falhas.

Naturalmente, este papel pode ser exercido pelo Supremo Tribunal Federal, uma corte
constitucional a quem a Constituicdo Federal atribuiu amplos poderes.

Os paises do Sul Global ja experimentaram diversos litigios estruturais acerca de
politicas publicas em que a Suprema Corte teve papel fundamental na mudanca de estruturas
falhas, promovendo novo desenho e arranjo do funcionamento de instituicdes, podendo ser
citados paises como Colémbia, Africa do Sul, india e Argentina. Nos Estados Unidos o
fendbmeno ocorreu mais na década de sessenta do século XX, em questdes voltadas
principalmente para resolver a problemética da segregacdo racial e mas condicGes de
estabelecimentos penais. Nos subtitulos 1.2, 1.3 e 1.4 foram mencionados diversos casos
ilustrativos do litigio estrutural em relacéo a politicas publicas ao redor do mundo e como essas
experiéncias podem ser Uteis para a experiéncia brasileira.

No capitulo 2 foram apresentadas as arguices de preceito fundamental em que se
requereram medidas estruturais diretamente ao STF e como esta o desenvolvimento dos
processos. Ficou assentado que o escrutinio para o reconhecimento de um estado de coisas
inconstitucional para deflagrar um processo estrutural dialégico deve ser severo, reservando-se
ao STF um papel de apenas decidir questdes de altissimo relevo que envolvam politicas publica
ineficientes que gerem graves violagoes a direitos humanos de minorias discretas e insulares.

No capitulo 3 enfrentaram-se questfes de como o processo estrutural pode e deve ser
efetivo com utilizacdo de instrumentos processuais ja existentes e que podem se adaptar para
essa nova realidade processual. Sugeriram-se inovagdes e novas préaticas, ja adotadas em outros

paises, para que se possa ter um processo mais colaborativo, dialdgico, sujeito a menos
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preclusbes e com uma fase de monitoramento longa, que incorpore cronogramas e analises
periodicas.

Conclui-se, ao longo dos capitulos, que o dialogo institucional é possivel e necessario
para reestruturacao de funcionamento de instituic@es falhas. Os remédios fracos séo as respostas
mais adequadas para o desbloqueio institucional, em um ambiente processual colaborativo e
participativo.

A fase mais importante e demorada de monitoramento dos planos estruturais deve ser
transparente, promovendo debates e fiscalizagbes periddicas, sujeitas ao mais amplo controle
da sociedade.

Solucdes faceis e rapidas para problemas complexos ndo existem, ndo sendo a ambicao
desta pesquisa apontar caminhos prontos e tranquilos, que chegardo a um resultado certo. O
objetivo e a discussdo proposta € que o0 processo estrutural pode ser um bom ambiente para
melhor tratar dos litigios estruturais que envolvam situaces complexas de politicas publicas
ineficientes, mais adequado do que os usualmente utilizados pelo Poder Judiciario, que muitas
vezes geram ambientes desorganizados e sem enfrentar o problema de forma holistica.

Nesse ambiente reputado como mais adequado, surgem questdes de adaptacdo de
praticas processuais que ja sdo praticadas e sugestdes de novas.

A questdo crucial é que uma nova agenda para intervencdes em politica publicas, que
envolvam direitos sociais de minorias insuladas por meio de decisdes estruturais, consta na
ordem do dia, com processos ja deflagrados na Suprema Corte, e precisa ser amplamente
debatida para melhor aperfeicoamento e efetividade. Assim, esta pesquisa pretendeu oferecer a
sua parcela de contribuicédo e convida a todos para refletir e se debrucar sobre o tema. Salutar a
conclusédo de Mark Tushnet em “Reflection on judicial enforcement of social and economic

rights in the twenty-first century :

Perhaps the most important conclusion I draw from these reflections is a much simpler
one. The issues scholars in the field need to consider are substantially different from
the ones that have preoccupied scholarship on the judicial enforcement of second-
generation rights for the past decades. A new scholarly agenda is on the table, which
is something that scholars should welcome®®.

191 TUSHNET, Mark. Reflection on judicial enforcement of social and economic rights in the twenty-first century.
NUJS Law Review, n. 177, abr/jun, 2011, p.177-187. Disponivel em http://nujslawreview.org/wp-
content/uploads/2016/12/mark-tushnet.pdf. Acesso em 08 fev. 2022.
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