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Apresentacao

A presente obra € o resultado das pesquisas empiricas do primeiro ciclo de
estudos realizado por magistrados e magistradas, estaduais e federais brasileiros,
na disciplina Demandas Estruturais e Litigios de Alta Complexidade, do Programa
de Mestrado Profissional da Escola Nacional de Formacao e Aperfeicoamento de
Magistrados — Enfam. O programa evidencia os alunos, juizes e juizas, no centro
do palco, com objetivo de propiciar conclusdes e teses inovadoras e propositivas, de
utilidade pratica e aplicabilidade na sociedade e no Judiciario.

O livro é composto por 15 artigos e é fruto do intenso debate democratico de
ideias e casos praticos, bem como de estudos tedricos e de pesquisas realizadas
e apresentadas pela comunidade juridica. E relevante destacar que o tema ainda é
incipiente no debate académico e judicial, principalmente sob os olhares e do ponto
de vista de magistrados e magistradas brasileiros. A finalidade das pesquisas, ora
apresentadas, foi buscar — nas trajetérias e experiéncias de cada integrante - os
problemas reais e concretos vivenciados por magistrados e magistradas, para pensar
em estratégias e solugdes de alto impacto para outras pesquisas, mas principalmente
para a efetividade dos direitos e da prestacéo jurisdicional.

Neste campo de ideias e agdes, as demandas estruturais e os litigios de alta
complexidade sdo instrumentos de pesquisa com grande relevancia em face das
novas possibilidades e oportunidades, da evolugdo das normas processuais e da
complexidade crescente dos litigios direcionados ao Judiciario.

As demandas estruturais, originadas dos litigios estruturais e conduzidas
por meio dos processos estruturais, ainda que as definicdes conceituais ndo sejam
precisas no meio académico e juridico, sdo novos instrumentos do processo civil e
da administracao da justica e dos tribunais, para serem estudados, desenvolvidos e
aperfeigcoados. Ha um caminho longo a ser percorrido, mas os sinais dos ultimos cinco
anos revelam uma consideravel evolugao, principalmente apés o inicio da vigéncia
do novo Cadigo de Processo Civil. Os direcionamentos dos estudiosos do processo
civil e 0o aumento de artigos, mais recentemente de livros, que abordam as demandas
e os litigios estruturais séo sinais visiveis de que ha uma tendéncia irreversivel nas
investigacées de novas formas, mais flexiveis, dos procedimentos. As experiéncias
praticas sao cada vez mais pesquisadas e deste contexto sao extraidos novos aportes
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tedricos para o desenvolvimento e a formagao de bases de uma teoria, essencialmente
pratica, dos processos estruturais.

Neste cenario, em ampla transformacdo das ferramentas utilizadas para
atender notadamente as desconformidades praticas dos direitos fundamentais e
constitucionais, por meio de politicas publicas, mas ndo necessariamente somente
delas, despontam instrumentos processuais adaptaveis e mutaveis que estao sendo
construidos pelos operadores juridicos, como formas de atender de modo satisfatorio
e eficiente os direitos por meio da prestagao jurisdicional.

No meio académico, aumentou consideravelmente o numero de artigos e livros
gue examinam litigios e demandas estruturais, mas ainda sao incipientes as iniciativas
de pesquisas empiricas e, em menor intensidade, aquelas realizadas por magistrados
e magistradas. A caréncia € constatada principalmente em relagdo ao exame de
atividades praticas e das fungdes judiciais na condugado de demandas estruturais e
litigios de alta complexidade.

A Enfam, atenta as necessidades teoricas e praticas, optou por ofertar aos
magistrados e magistradas integrantes do programa de mestrado profissional
a disciplina Demandas Estruturais com objetivos de fomentar e incentivar o
desenvolvimento do debate a respeito das fungdes do juiz nos processos estruturais,
bem como das novas ferramentas processuais disponiveis e em construgao para
processar de forma eficiente os litigios denominados estruturais. E a disciplina
Demandas Estruturais, apos muitos debates entre os participantes do grupo de
estudos, optou por preencher as lacunas e desenvolver as pesquisas, principalmente
direcionadas as atividades de magistrados e magistradas nos processos estruturais,
consoante pode ser percebido na leitura dos artigos produzidos neste livro.

E inegavel que o magistrado e a magistrada, na funcdo de condutores do
processo, sao pecas fundamentais para o processamento de demandas estruturais
e litigios de alta complexidade. Na pratica, dois caminhos s&o possiveis. Primeiro,
magistrados e magistradas que aplicam, no caso concreto, a letra da lei, sem maiores
esforcos ou reflexdes, nem preocupacdes com outros fatores sociais, econémicos,
culturais, tampouco com a efetividade do processo. Neste caso, as decisbes apenas
cumprem um papel burocratico de aplicagao da lei, mas muitas vezes desconectadas
da realidade, dos efeitos praticos, da eficacia ou efetividade dos direitos, das normas,
da prestacao jurisdicional. Segundo, magistrados e magistradas que percebem que
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uma decisao burocratica ndo produzira efeitos ou os efeitos sdo minimos, mas as
decisbdes apenas transferem os problemas para outras instancias judiciais, carentes
de efetividade e resultados. Nos ultimos anos, € exponencialmente maior o niumero
dessas demandas que aportam ao sistema de justica e os operadores do Direito,
assim como os legisladores, necessitam estar atentos as transformacgdes, para que
as normas processuais nao sejam obsoletas e inaplicaveis, com descrédito para o
préprio Judiciario. Nao foi proposto aqui, nem nos textos produzidos nesta obra, jogar
fora todo o sistema processual construido ao longo dos anos, mas incentivar o debate
a respeito das reflexdes necessarias para uma justica multiportas, que disponibilize
varias ferramentas e alternativas para tratar os litigios de diversas formas, de acordo
com as suas caracteristicas, peculiaridades, especificidades e necessidades, ou
seja, para cada tipo de litigio o operador juridico podera contar com os melhores
instrumentos, para melhor solucionar os conflitos, desde a construcao participativa,
dialogada e negociada, até por meio de ferramentas coercitivas.

Os aportes e as premissas acima descritos foram utilizados para o inicio dos
debates realizados na disciplina Demandas Estruturais e Litigios de Alta Complexidade,
do Programa de Mestrado Profissional da Enfam, com o objetivo de avangar em
estudos de casos especificos de experiéncias praticas para analisar a participagao
dos atores juridicos, as novas e adaptadas ferramentas processuais, bem como para
tentar sistematizar de alguma forma preceitos, valores, dicas para a melhor utilizagéo
dos conceitos tedricos e das experiéncias praticas que envolvem litigios, demandas e
processos estruturais.

Outro ponto que destaco nesta apresentacao € a diversidade representativa e a
localizagao geografica de magistrados e magistradas que integram o presente projeto.
Os autores e as autoras das pesquisas sao juizes e juizas, estaduais ou federais,
residentes nas cinco regides brasileiras, com experiéncias nas mais diversas areas de
conhecimento e de atuagbes em unidades judiciarias mais variadas. Estes fatos séo
riquissimos, principalmente na construcéo coletiva e cooperativa de conhecimentos,
com aportes tedricos para os processos estruturais, especialmente derivados de
experiéncias profissionais praticas, como se observa nos textos produzidos, apds a
realizacao das pesquisas.

Por outro lado, a caréncia de estudos empiricos na area das demandas
estruturais foi um ponto motivador para a elaboracdo e a construgcdo do presente
ensaio. Como referido anteriormente, temos artigos, livros e teses que abordam as
origens e os efeitos dos processos estruturais, principalmente no meio académico.
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Contudo, sédo poucas as experiéncias praticas estudadas e relatadas. No estudo e na
pesquisa desenvolvidos na disciplina do Mestrado Profissional da Enfam, foi possivel
identificar a necessidade da realizagado de pesquisas empiricas e estudos de casos
para fortalecer as teorias e dar suporte técnico e profissionalizado para os operadores
juridicos, com objetivo de operacionalizar com eficiéncia os litigios estruturais e, se
for o caso, para judicializa-los de forma mais adequada e com mais potencialidades
de resultados. Por outro lado, também se destinam os estudos a magistrados e
magistradas que conduzem as demandas estruturais, para facilitar e aproveitar 6timas
experiéncias, ainda esparsas e nado conhecidas, mas que podem ser replicadas e
produzir transformagdes concretas na prestacgao jurisdicional.

Para além destas relevantes justificativas apresentadas, é possivel acrescentar
outras. Todavia, o espago aquireservado € para a apresentacao das ideias e dos valores
que nortearam a disciplina Demandas Estruturais e Litigios de Alta Complexidade,
além das pesquisas que culminaram na produgao dos artigos produzidos no decorrer
do primeiro semestre do Programa de Mestrado Profissional da Enfam.

Os capitulos do livro perpassam por trés grandes elementos de direito material
de alta potencialidade para as demandas estruturais: ambiental, regularizagao
fundiaria e saude. Em regra, os temas sdao complexos na esséncia e na forma de
processamento das demandas. Os artigos afloram pistas de que os métodos e as
ferramentas tradicionais nao atendem as necessidades nem comportam solugdes
satisfatérias desses litigios complexos, tampouco produzem resultados efetivos. E
preciso avancar e flexibilizar os instrumentos processuais, bem como adaptar os
procedimentos para fazer cessar estados de desconformidade constitucionais e
garantir os direitos fundamentais. E possivel citar varios exemplos pesquisados como
alternativas para as demandas estruturais, como: a transformacdo de demandas
originariamente individuais em estruturantes; ampliacdo dos interessados e partes
no processo estrutural; o incentivo a participacao social, sobretudo democratica, por
meio do dialogo e de medidas consensuais, como a mediagcdo e a conciliagao; a
transformacao dos limites objetivos e subjetivos da demanda; ampliagao dos agentes
e auxiliares do juizo no cumprimento das decisdes; e transparéncia fortalecida.

Na estruturagcdo dos capitulos, a linha mestra esta centrada na efetividade
das adequacgdes e adaptagbes das normas processuais existentes, visto que nao
ha legislacao especial sobre o tema. O objetivo foi tratar as demandas estruturais e
investigar as melhores ferramentas e os instrumentos processuais a serem utilizados
pelos operadores do Direito.

10
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Neste livro, podem ser observadas varias pistas e reflexdes de como os amigos
da corte (amicus curiae, por Sandra Silva) intervém nos processos estruturais; nos
fatores que influenciam as audiéncias publicas; e na definicao de processos estruturais
(caso do Aterro de Marituba, por Marcio Bittencourt); transformagdes no entendimento
do principio da congruéncia, ndo mais restrito aos postulados limitantes das exposi¢coes
e dos pedidos das partes (caso Praia do Jacaré, por Emiliano Leitdo); formas
dialogadas, negociadas, mediadas ou consensuais de exercicio do munus publico
(caso de Vara Ambiental, por Silvia Brollo), e a participagao efetiva e fundamental dos
terceiros privados, na celebracdo de acordos mediados e no cumprimento deles ou
das decisodes judiciais (caso Maos Dadas do TUJMG, por Juliana Pedrosa); utilizagao de
instrumentos de governanca e gestao judicial (caso Urbana, por Leonardo Resende),
tanto para o processamento da demanda (caso das varas agrarias, por Cintia
Gomes) quanto para envolver e engajar os mais diversos representantes e terceiros
interessados, por exemplo, o “consultor judicial externo”, na construgao cooperativa
de solugdes, ainda que parciais, de politicas publicas (caso da defensoria publica,
por Renata Jauris), por meio de town meeting (ACP beneficios previdenciarios, por
Leticia Bossonario); flexibilizacdo (caso do Hospital do Cariri, por Fabricio Borges)
e adaptacao dos procedimentos (caso Fazenda Nemaia e Seringal Belo Jardim, por
Adriana Coningham), com especificidades para cada tipo de litigio (caso da migracao
populacional, por Antonio Oliveira), especialmente as medidas executivas atipicas
(caso da Serra da Capivara, por Pablo Baldivieso); coletivizacdo de demandas e
cooperacgao judiciaria (caso Fundagao Casa da Esperanca, por Silvio Neves Baptista
Filho); e, ainda, negdcios juridicos processuais e audiéncias concentradas (varas de
infancia e juventude, por Luciana Ballalai).

Ainda mais uma nota a respeito dos 11 encontros, por mais de quatro horas, que
nortearam os debates coletivos dos integrantes da disciplina Demandas Estruturais,
todos autores da presente obra. A construgdo do conhecimento pela simbiose entre
teoria e pratica, numa espiral cooperativa e coletiva. Conhecimento transformado
em oportunidades de desformatar as nogdes ultrapassadas que nado se adéquam
a determinados tipos de litigios, para abrir espagos para as novas ferramentas que
fortalecam o papel estratégico dos processos estruturais na solugcdo dos litigios
estruturais e de alta complexidade.

As paginas seguintes sao luzes que iluminam os primeiros caminhos a serem
percorridos. As pistas aqui trilhadas nao sédo fechadas, exaustivas ou terminadas,
mas otimas premissas a serem desenvolvidas noutras pesquisas, investigacbes e
estudos, principalmente empiricos, com alta potencialidade de impacto positivo na

1"



ENFAM

sociedade e de efetividade da prestacao jurisdicional, das politicas publicas e dos
direitos fundamentais.

Quica, estes estudos de magistrados e magistradas brasileiros sejam os
primeiros de muitos a respeito dos processos estruturais e, sobretudo, sejam objetos
de transformacgdes processuais e mudangas sociais. O convite provocativo esta
apresentado, o convite a novas jornadas também. Boa leitura.

Primavera de 2021
Anténio César Bochenek

12
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EXECUGAO FISCAL ESTRUTURAL: O CASO URBANA

STRUCTURAL REFORM AND TAX ENFORCEMENT: THE CASE URBANA

LEONARDO RESENDE MARTINS'

RESUMO

O artigo examina a possibilidade de aplicagdo de estratégias e instrumentos de
processo estrutural em execucéo fiscal, numa situacdo em que a solugédo executiva
tradicional provocaria graves impactos em interesses publicos. A partir do estudo de
caso envolvendo a execugao de créditos tributarios da Fazenda Nacional em desfavor
de uma sociedade de economia mista municipal em Natal — RN, em tramite na Justica
Federal do Rio Grande do Norte, analisam-se seis elementos caracteristicos de
processos estruturais utilizados, com vistas a reestruturacdo da referida entidade e
ao gradual equacionamento, de forma negociada, da divida. Sdo eles: 1) instituicdo
de uma “governanga judicial’; 2) cooperagao judiciaria e institucional; 3) carater
participativo e democratico do processo; 4) uso de elementos visuais na comunicagao;
5) designagao de “consultor judicial externo”; 6) gestdo da transigao de juizes. O artigo
analisa as providéncias utilizadas na referida agado, avaliando-lhes a efetividade e
apontando possibilidades futuras de desenvolvimento.

Palavras-chave: processo estrutural; execucéo fiscal; governanca judicial.

ABSTRACT

The article examines the possibility of applying strategies and instruments of structural
process in tax enforcement, in a situation in which the traditional executive solution
would cause serious impacts on public interests. Through a case study involving
judicial enforcement of federal tax credits against a mixed-capital company in the
city of Natal/RN, pending in the Federal Court of Rio Grande do Norte State, six
characteristic elements of structural reform — taken in the case to restructure the
company and gradually resolve the debt in a negotiated manner — are analysed. They
are: 1) institution of a “judicial governance”; 2) judicial and institutional cooperation;
3) participatory and democratic process; 4) use of visual elements in communication;
5) designation of “external judicial advisor”; 6) managing the transition of judges. The

* Juiz federal ftitular da 62 Vara do Ceara. Mestrando do PPGPD/Enfam. Pés-graduado em Poder
Judiciario pela Fundacdo Getulio Vargas — MBA. Diretor do foro da Sec¢ao Judiciaria do Ceara nos
biénios 2011-2013 e 2013-2015. Juiz auxiliar da presidéncia do TRF da 52 Regido no biénio 2015-2017.
Professor do Centro Universitario Farias Brito — FBUNI, em Fortaleza. Formador da Enfam e da Esmafe.
Coordenador do Laboratério de Inovacao da Justica Federal no Ceara — Inovajus.
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article analyzes the measures used in that lawsuit, evaluating their effectiveness and
pointing out future development possibilities.

Keywords: structural reform; tax enforcement; judicial governance.

SUMARIO

1 Introdugédo. 2 Desenvolvimento; 2.1 Breves nogdes sobre processos estruturais;
2.2 O caso Urbana: contextualizagao; 2.3 Elementos de processo estrutural no caso
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1 INTRODUCAO

O estudo dos chamados processos (ou agdes) estruturais (ou estruturantes)
tem ganhado corpo nos ultimos anos no Brasil, com a publicagdo de uma série de
trabalhos doutrinarios’. O presente artigo se insere dentro dos esfor¢os de registro
de experiéncias concretas em que se puseram em pratica, no cotidiano forense,
estratégias com abordagem estrutural de litigios de alta complexidade.

O locus dos processos estruturais costuma ser a Acédo Civil Publica — ACP,
em relacdo a conflitos levados ao primeiro grau de jurisdicdo?, ou a Arguicéo
de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF, quando a disputa se da
originariamente no Supremo Tribunal Federal — STF3.

O caso que se examina aqui, contudo, se da numa acéo de execucéo fiscal.
Algo, em certa medida, inusitado, visto que o rito da execugéo fiscal € bem definido
por lei especial (Lei n. 6.830, de 22 de setembro de 1980), ndo parecendo, a primeira
vista, campo mais propicio para a adocao de ferramentas estruturais.

' Dentre diversas obras, merecem destaque VITORELLI (2020), ARENHART e JOBIM (2021) e
ARENHART, OSNA e JOBIM (2021).

2 Sobre o potencial da ag&o civil publica para o tratamento de litigios estruturais no campo da judicializagéo
da saude, confira-se CALIXTO (2020).

3 Sobre o uso da ADPF para a implementagéo de medidas estruturais, confira-se VITORELLI (2020).
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Diante disso, formula-se a seguinte pergunta: € possivel aplicar estratégias
e instrumentos de processo estrutural em execugao fiscal, numa situagdao em que a
solucao executiva tradicional provocaria graves impactos em interesses publicos?

O ponto de partida para a problematizacdo se da a partir do estudo do caso
Urbana, em tramite na 62 Vara Federal da Secao Judiciaria do Rio Grande do Norte,
especializada em agdes executivas fiscais. Nessa acado, a Fazenda Nacional busca
a satisfacdo de créditos tributarios de elevado valor contra a Urbana Companhia
de Servigcos Urbanos do Municipio de Natal — RN, sociedade de economia mista
municipal responsavel pela regulagao e fiscalizacdo do servico de limpeza urbana e
pela execucgao direta de parcela desse servigo.

Para tanto, foi desenvolvida pesquisa de natureza qualitativa, valendo-se de
duas fontes: (a) documentagao constante nos autos (virtuais) da agao; e (b) observacéao
mediante participagao das audiéncias.

Ao longo da pesquisa, foram identificados seis elementos caracteristicos de
processos estruturais utilizados na referida acao, com vistas a reestruturacéo da
referida entidade e ao gradual equacionamento, de forma negociada, da divida. Sao
eles: 1) instituigdo de uma “governancga judicial’; 2) cooperacgao judiciaria e institucional,
3) carater participativo e democratico do processo; 4) uso de elementos visuais na
comunicagao; 5) designagao de consultor judicial externo; e 6) gestdo da transicéo
de juizes. Tais estratégias sao avaliadas quanto a sua efetividade e a possibilidades
futuras de desenvolvimento.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Breves nogoes sobre processos estruturais

Litigios estruturais sdo aqueles que envolvem conflitos multipolares, de elevada
complexidade, que exigem a reorganizagao de uma instituicdo, publica ou privada, com
alteracao de seus processos internos, de sua estrutura burocratica e de mentalidade
de seus agentes, para que ela passe a cumprir adequadamente sua fungéo em sintonia
com os valores publicos afirmados pela decisdo (VITORELLI, 2021).

Dito de outro modo, litigios estruturais sdo aqueles de natureza coletiva em
qgue se evidenciam violagdes sistematicas de direitos causadas pelo funcionamento
improprio ou insuficiente da maquina burocratico-administrativa e que exigem, para
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o0 seu adequado tratamento, uma remodelagem do funcionamento dessa estrutura,
com alteragao de processos de trabalho e da propria cultura institucional, com vistas
a garantir a efetividade dos direitos.

Dentre as caracteristicas dos litigios ou problemas estruturais, destacam-se: a) a
complexidade, a exigir abordagens mais elaboradas, e nao apenas solugdes pontuais;
b) a multipolaridade, dados os diversos polos de conflitos a serem considerados;
c) a recomposigao institucional, entendida como a necessidade de rearranjo ou
recomposicao de alguma estrutura responsavel pela violagcdo de direitos; e d) a
prospectividade, pois as solu¢des devem estar focadas para o futuro (ARENHART,
OSNA; JOBIM, 2021).

Para atender ao propésito de tratar adequadamente esses litigios, é preciso
reformular as bases tradicionais do processo civil, trilhando caminhos que propiciem
a adaptacao dos ritos procedimentais e dos institutos processuais as necessidades
ditadas pelo caso concreto. Erige-se ai um processo de carater eminentemente
dialdgico, participativo e flexivel. Redimensiona-se também o papel do juiz, que, em
vez de mero responsavel pela tomada de decisdes, passa a assumir fungdes de
articulagao, mediando a comunicagao entre as partes, de desbloqueio, identificando e
desobstruindo os gargalos burocraticos que dao origem ao conflito, e de supervisao,
monitorando a execug¢ao dos planos de acao elaborados em conjunto com as partes.

Feitas essas brevissimas consideracdes, passa-se a analise do caso Urbana,
para verificar a viabilidade de utilizagdo das estratégias de processo estrutural no
ambito de uma agao de execugao fiscal.

2.2 O caso Urbana: contextualizagao

O caso examinado refere-se a Acao n. 003973-21.2011.4.05.8400, em tramite
no juizo da 62 Vara Federal da Secado Judiciaria do Rio Grande do Norte. Trata-se
de execucgao fiscal movida pela Fazenda Nacional contra a Urbana Companhia
de Servicos Urbanos do Municipio de Natal — RN, sociedade de economia mista
municipal, criada pela Lei Municipal n. 2.659/1979 e regulada pelo Decreto Municipal
n. 2.260/1979. Tais normas |Ihe atribuem a missao de regular e fiscalizar o servigo de
limpeza urbana na capital norte-rio-grandense, bem como de executar diretamente
parcela desse servigo.

Adivida em questdo supera atualmente a cifra de R$ 300.000.000,00 (trezentos
milhdes de reais), o equivalente a 16% (dezesseis por cento) do total das receitas
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arrecadadas pelo Municipio de Natal — RN no ano de 2020. O mais grave é que tal
divida continua a crescer, indicando uma situacao de inadimpléncia crbénica e de falta
de sustentabilidade financeira da estrutura ora em operagdo. Cumpre anotar ainda
que, paralelamente a divida fiscal, ha também passivo trabalhista em execuc¢ao na
Justica do Trabalho.

Dado o elevado valor da divida, a adogdo dos mecanismos tradicionais
da execugao forgcada poderia conduzir a liquidacdo da referida empresa ou ao
comprometimento de percentual significativo do orgamento do municipio, responsavel
subsidiario, com risco de impactar a continuidade de servigos publicos essenciais.

Em face desse contexto, por iniciativa do juiz titular da vara e com a concordancia
das partes envolvidas, além de diversos interessados, algumas estratégias proprias
dos processos estruturais vém sendo adotadas, em carater cooperativo e por meio
de flexibilizacdo procedimental, com vistas a realizar uma reestruturacéo da Urbana,
capaz de conferir as condi¢des de pagamento negociado da divida.

Tal estratégia pode ser compreendida a partir do exame de seis elementos:

1) Instituicdo de uma “governanca judicial’;

2) Cooperagao judiciaria e institucional;

3) Carater participativo e democratico do processo;
4) Uso de elementos visuais na comunicagao;

5) Designacéo de “consultor judicial externo”;

6) Gestao da transicao de juizes.

Nos tdpicos abaixo, examinam-se sucintamente cada um deles.

2.3 Elementos de processo estrutural no caso Urbana

2.3.1 Instituicao de uma “governanca judicial”

A caracterizagao do caso Urbana como processo estrutural deriva de uma série
de fatores, que serado devidamente abordados nos tépicos subsequentes. O elemento
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central, contudo, reside na instituicao daquilo que foi denominado pelo juiz titular da
62 Vara Federal do Rio Grande do Norte de regime de “governanca judicial’.

A expressao “governancga judicial” indica uma modalidade de execugao que,
em vez de se limitar a arrecadar o maximo de patriménio do devedor com o intuito
de satisfazer o crédito exequendo, visa a reestruturagao da empresa Urbana, com o
objetivo de alcancar o equilibrio de suas contas e o gradual pagamento das dividas
fiscais, de forma negociada e com o menor impacto social possivel. Trata-se, pois, de
uma reestruturacdo de uma entidade publica, em sede judicial, por meio de uma relagéo
essencialmente dialdégica mediada pelo juizo, mas que nao exclui o protagonismo das
partes e demais interessados.

Nas palavras do proprio magistrado titular da vara, por ocasido da audiéncia
publica realizada na acao (ver item a seguir), o objetivo da “governanca judicial” &
evitar que a execucgao fiscal se transforme em uma “metralhadora giratéria”, destruindo
tudo que esta a frente.

Com efeito, o tratamento executivo tradicional resultaria em consideraveis
riscos ao Poder Publico municipal e a sociedade natalense. Uma solucédo possivel
seria a liquidagdo da empresa Urbana, em virtude de uma situagéo de insolvéncia
irremediavel. Tal medida conduziria ao imediato desemprego de todos os seus
funcionarios, além de pbér em risco a continuidade dos servicos de regulacao,
fiscalizagdo e execugdo da coleta de residuos na cidade desempenhados pela
empresa. Por outro lado, o redirecionamento da divida para o Municipio de Natal
agravaria o quadro de comprometimento fiscal, com possivel impacto no pagamento
da folha do funcionalismo publico municipal e na prestagao de servigos essenciais.

Portanto, diante dos valores publicos em jogo, a conveniéncia de uma solugéo
negociada para o caso levou as partes — inclusive a propria Fazenda Nacional, entidade
credora — a aceitarem a abordagem estrutural na conducdo da agao executiva,
flexibilizando-se o procedimento e acolhendo a metodologia proposta pelo magistrado
para o enfrentamento do problema.

2.3.2 Carater participativo e democratico do processo

O processo estrutural tem, dentre suas caracteristicas nucleares, a abertura
maior a participacdo ndo apenas as partes, na acepgao mais técnica, como também
dos diversos sujeitos que, direta ou indiretamente, possam ser afetados pelas
deliberagdes ali tomadas. E preciso, portanto, que “o Judiciario, nessa particular
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seara, procure sempre ampliar seus canais de debate” (ARENHART; OSNA; JOBIM,
2021, p. 116).

No caso Urbana, dada a multiplicidade dos interesses em jogo, houve especial
atencdo do juizo para com o estabelecimento de dialogo interinstitucional entre os
integrantes dos poderes executivos federal, estadual e municipal, assim como com
mandatarios dos poderes legislativos estadual e municipal, e ainda com representantes
de entidades sindicais dos trabalhadores da empresa.

Também merece destaque, nesse contexto, a realizagdo de audiéncia publica,
no formato de workshop, cujo objetivo era propiciar uma imersao no problema € a
sensibilizagao para a necessidade de dialogo com vistas a encontrar as solugcées mais
adequadas para tais dificuldades.

Em virtude das restricbes a atos presenciais decorrentes da pandemia de
Covid-19, esse evento foi realizado por meio do aplicativo Zoom e transmitido pelo
canal oficial da Justica Federal no Rio Grande do Norte no YouTube*.

Essa iniciativa revela a disposig&o do juizo de permitir o acompanhamento do
processo por toda a sociedade, viabilizando o legitimo exercicio do controle social.
Vale lembrar que a responsividade as demandas sociais € elemento-chave para o
éxito de agdes estruturais, considerado o impacto social das medidas judiciais e a
importancia do apoio da populagdo em geral e impactada.

2.3.3 Cooperacgao judiciaria e institucional

Com base no dever de reciproca cooperagado entre os orgaos jurisdicionais,
instituido pelo art. 67 do CPC e pela Resolu¢do n. 350 do CNJ, de 27 de outubro de
2020, o juizo da 62 Vara Federal do Rio Grande do Norte promoveu, no caso Urbana,
uma série de tratativas interinstitucionais visando a eficiéncia das medidas tomadas.

Nesse sentido, foram realizados atos concertados com a Justica do Trabalho
(Tribunal Regional do Trabalho da 212 Regido) para a equalizagdo do passivo
trabalhista, de forma sustentavel, evitando bloqueios das contas da Urbana e do

4 A integra da audiéncia esta disponivel em: Workshop Governanga Judicial Urbana. Rio Grande do
Norte: JFRN, 2021. 1 video (177 min). Publicado pelo canal Justica Federal de Primeiro Grau Rio
Grande do Norte. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=7hHEKGagmnM. Acesso em:
24 jul. 2021. Até essa data, o video contava com 1.850 visualizagdes.
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Municipio de Natal que vinham comprometendo o pagamento dos compromissos
correntes e a continuidade dos servigos publicos municipais.

A cooperagcao nao se limita a seara judiciaria. Nesse sentido, o Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Norte — TCE-RN comprometeu-se a realizar
auditoria da divida da Urbana, bem como da receita arrecadada com taxa municipal
de limpeza urbana, a qual deveria ser destinada para fazer frente as despesas da
Urbana. Durante as audiéncias, ha frequentes queixas, sobretudo dos representantes
dos trabalhadores da empresa, quanto a inexatiddo desses valores, razao pela qual
a auditoria por técnicos do TCE-RN configura relevante colaboracéo para a definicao
do montante exato da divida.

Na mesma linha, existem tratativas com a Caixa Econ6mica Federal para, por
meio de seu quadro de engenheiros, promover a avaliagdo de bens do patriménio
municipal suscetiveis de serem alienados para fins de amortizagcao parcial da divida.
Tal necessidade surgiu em virtude da auséncia de profissionais habilitados para essa
atividade no ambito do Municipio de Natal, bem como da necessidade de se realizar
uma avaliagdo mais pormenorizada dos bens publicos, evitando-se, assim, desonerar
os oficiais de justica avaliadores desse encargo de maior complexidade.

Por fim, também dentro do escopo cooperativo, a Secretaria Municipal de
Tributagdo de Natal firmou compromisso de efetuar o repasse de toda a arrecadagao
da taxa de limpeza urbana direto para conta judicial, de modo a viabilizar a amortizagéo
parcial da divida.

2.3.4 Uso de elementos visuais na comunicagao

Outro aspecto que merece destaque na conducdo do caso Urbana € o uso de
elementos visuais para aperfeicoar a comunicacao entre os participantes do processo
e a sociedade. A iniciativa revela-se afinada com o crescente movimento denominado
Visual Law, que busca facilitar a compreensao de pecas processuais e documentos
juridicos em geral, por meio de linguagem simples e de componentes visuais, como
graficos, tabelas, fluxogramas, linhas do tempo, videos, animacgdes etc.

Hagan (2021) destaca aimportancia do uso da linguagem simples, com emprego
de expressoes livres de jargdes juridicos e compreensiveis ao publico leigo, bem como
de composic¢des visuais, com disposicao das informacdes de modo claro, em formato
assimilavel e equilibrio entre texto e elementos visuais. Discorrendo também sobre o
tema, Granja e Reis (2021, p. 71) afirmam que “a centralidade nos usuarios, reforcada
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pelos recursos tecnoldgicos da cultura visual, oferece um ganho ao desenvolvimento
de praticas mais cooperativas entre 0s sujeitos processuais”.

No caso, durante o workshop referido em topico anterior, o juiz titular da 62
Vara Federal do Rio Grande do Norte utilizou-se bastante de icones, pictogramas e
fluxogramas para apresentar aos participantes o contexto dentro do qual a acao se
inseria, buscando sensibiliza-los sobre como a estratégia estrutural poderia contribuir
para uma melhor solugdo dos problemas.

Para iniciar, o juiz adotou, nos slides de sua apresentacdo, um padrao de
identidade visual da “governanca judicial”’, que se valeu das cores verde e azul, que
sdo as cores institucionais da Justica Federal (CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL,
2018):

Figura 1 - Logo Governanca Judicial Urbana

A ideia de instituir uma identidade visual confere um destaque especial aquela
acao judicial, tratada como processo estratégico, além de gerar uma percepg¢ao de
maior cuidado e profissionalismo.
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Em seguida, em dois slides, o juiz utilizou elementos visuais para identificar os
problemas enfrentados na agao, a partir de falas registradas em audiéncias anteriores,
bem como para expor os aspectos do tratamento estrutural para o caso:

Figura 2 - Problemas no caso

Figura 3 - Aspectos da solugao estrutural
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Os eixos da estratégia estrutural para a resolucdo do caso também foram
didaticamente expostos por meio de icones e fluxogramas:

Fluxograma 1 - Eixos da agéo

Percebe-se que o recurso a componentes visuais pode favorecer uma maior
compreensao de todos os envolvidos acerca dos elementos discutidos na acéo.
Embora néo seja propriamente uma ferramenta exclusiva dos processos estruturais,
o Visual Law ganha relevo nessas ag¢des de maior complexidade, em que se exige
uma comunicagdo mais fluida entre os diversos sujeitos processuais, entre 0s
colaboradores e a sociedade como um todo.

2.3.5 Designacao de “consultor judicial externo”

Uma estratégia inovadora utilizada no caso Urbana foi a designacédo de um
magistrado, lotado em outra secgéo judiciaria, para atuar como “consultor judicial
externo” na agao. A legislagao processual civil ndo prevé tal figura. Com efeito, a
funcdo judicante, no primeiro grau de jurisdicdo, € exercida por um(a) unico(a)
juiz(iza), o trabalho essencialmente solitario, o que, por outro lado, ndo impede que
magistrados(as) busquem aconselhamento informal com seus pares.

A inédita solugdo de designar um juiz como “consultor externo” institucionaliza
e da transparéncia a essa pratica, permitindo que um segundo magistrado, sem
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fungao jurisdicional no caso, colabore para a construgao de solugdes para os desafios
tratados na acgao.

Ao menos trés beneficios podem ser identificados com a utilizagdo do juiz
“consultor externo”.

Em primeiro lugar, um “consultor judicial externo” propicia uma visao de fora.
Estando mais distanciado do problema e dos diversos interesses em jogo, é possivel
que esse magistrado perceba oportunidades que o juiz titular, por estar inserido no
ambiente do conflito, ndo consiga identificar com facilidade. Esse relativo afastamento
pode viabilizar uma analise mais objetiva e racional dos cenarios, contribuindo para a
elaboracio de alternativas para a solugao da lide.

Em segundo lugar, o “consultor judicial externo” pode compartilhar experiéncias
extraidas de casos semelhantes. Em uma das audiéncias do caso Urbana, o magistrado
que atua nessa fungao revelou que conduz, em sua vara, uma agao com caracteristicas
de processo estrutural e explicitou as estratégias ali utilizadas para reestruturar a
gestdo e as finangas de uma instituicao filantrépica prestadora de servigos no ambito
do Sistema Unico de Saude — SUS, que estava impedida de renovar o convénio com
0 municipio em virtude de elevadas dividas fiscais e trabalhistas.

Por fim, uma terceira virtude do “consultor externo” é sua utilizagdo como
“‘juiz de contencédo”. Como tratado anteriormente, a condugdo de agdes estruturais é
marcada por uma maior flexibilidade procedimental, admitindo-se ao juiz que amolde
as regras processuais as necessidades especificas do conflito. Essa expansao da
discricionariedade judicial, contudo, nao € ilimitada®. A participagdo de um “consultor
externo”, acompanhando os atos processuais e dialogando permanentemente com
0 juiz da agdo, pode servir para conter solugdes arbitrarias, reforcando o carater
democratico do processo.

2.3.6 Gestao da transicao de juizes

No decorrer do caso Urbana, o juiz titular da 6% Vara do Rio Grande do Norte,
responsavel pela condug¢ao da acéao, foi convocado para atuar como juiz auxiliar da
presidéncia do Tribunal Regional Federal da 52 Regido, por um periodo de dois anos.

Em situagdes como essa, envolvendo demandas de alta complexidade, em
tramitacdo durante alguns anos, o afastamento do magistrado por lapsos temporais
mais longos pode configurar ameaga a continuidade da agado. Afinal, o sucesso do

5 Sobre os limites da discricionariedade judicial na tutela estrutural, confira-se DANTAS (2019).
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processo estrutural esta profundamente atrelado a capacidade de o juiz construir
solugdes articuladas entre os diversos interessados no processo, algo que envolve
uma relagdo de mutua confianga entre os participantes. Vitorelli (2020, p. 473),
inclusive, assinala que uma das desvantagens do processo estrutural € que ele “é
profundamente dependente, em termos de efetividade, do perfil do juiz e do seu
interesse em realizar a condugao do processo sob essas premissas”. Assim, a abrupta
substituicdo do juiz pode comprometer esse equilibrio e frustrar as expectativas que
vinham sendo edificadas ao longo do processo.

Além disso, € natural que o magistrado que assume a condugdo de uma
acao estrutural em curso necessite de certo tempo para se familiarizar com todas as
questdes faticas e juridicas ali discutidas e de todas as tratativas alinhavadas pelos
participantes. O problema é que nem sempre € possivel esperar por esse tempo, visto
que comumente ha temas urgentes que carecem de solugéo imediata.

Para amenizar essas dificuldades, convém realizar a gestéo da transi¢ao. Tal
como se da na mudanca de gestores dos 6rgaos publicos®, é preciso que também na
atividade jurisdicional a alteragdo de magistrados responsaveis por agdes de elevada
complexidade seja planejada a partir de protocolos que garantam a estabilidade das
providéncias adotadas no processo e acelerem a curva de aprendizado do juiz que
assume o feito. Diminui-se, assim, o risco de solu¢ao de continuidade, seja pela quebra
da confianga entre o juizo e as partes, seja em fungao da demora natural de o novo
magistrado se apropriar de tudo que foi discutido ao longo da agao’.

No caso Urbana, atenta a essa necessidade, quando da convocagao do
juiz titular da vara para auxiliar a presidéncia do TRF da 52 Regido, a Corregedoria
Regional designou juiz substituto para atuar especificamente na agcédo, enquanto que
o restante do acervo da vara ficou a cargo de outra magistrada. Vale salientar que
0 juiz designado havia participado de curso de formacéao inicial que contemplava,
em sua programacao, topicos relativos ao estudo dos processos estruturais, estando,
pois, devidamente familiarizado com seus principios, suas metodologias e técnicas
procedimentais.

Além disso, foi instituido um grupo para a troca de mensagens instantaneas, por
meio do aplicativo WhatsApp, integrado pelo juiz titular da vara, pelo juiz designado
para responder pela agao durante o periodo de convocacao e pelo juiz “consultor

6 No Poder Judiciario, a matéria & regulada pela Resolugdo n. 95, de 29 de outubro de 2009, do
Conselho Nacional de Justica, que estabelece procedimentos sobre a transigdo de cargos de diregédo
nos tribunais brasileiros.

7 A gestdo da transigdo de juizes foi objeto da pratica “Passando o martelo adiante: sucess&o de juizes
em litigios de alta complexidade e gestao de transicao”, vencedora de mencao honrosa da 162 edigao
do Prémio Innovare, no ano de 2019.
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externo”, servindo como canal de permanente dialogo entre os magistrados, para
esclarecimento de duvidas sobre aspectos especificos da agao e para que todos se
mantenham atualizados sobre as tratativas em curso.

3 CONCLUSAO

O estudo do caso Urbana permite concluir que estratégias relacionadas a
processos estruturais podem ser utilizadas em a¢des de execucao fiscal quando, por
razbes associadas a valores publicos, a adogao da abordagem executiva tradicional
possa levar a resultados deletérios ao interesse publico e social. Assim, em vez
de uma “metralhadora giratéria” capaz de destruir tudo a frente, a execugédo pode
assumir o objetivo de reestruturar o funcionamento da entidade, para, por meio de um
processo de carater dialégico, buscar a sustentabilidade financeira capaz de propiciar
0 pagamento gradual das dividas, com o menor impacto social possivel.

Paratanto, € necessario que ojuizresponsavel pela conducédo da agao sensibilize
as partes e os demais interessados para a necessidade de o conflito ser dirimido em
ambiente cooperativo, inclusive se valendo do apoio de outras instituigcdes, seja por
meio da cooperacao judiciaria (com a Justica do Trabalho, em especial, quando da
concorréncia com débitos trabalhistas), seja por meio de entidades publicas e privadas
capazes de prestar auxilio.

Tratando-se de litigio que envolve relevantes valores publicos, é fundamental
prestigiar a ampla publicidade, permitindo-se o acompanhamento da sociedade civil.
A audiéncia publica revela-se, nesse contexto, como ferramenta de participacao e
democratizagado do processo, propiciando o controle social.

Nesse dialogo com as partes, com os interessados e com a sociedade em
geral, recomenda-se 0 uso de linguagem simples e de elementos visuais que possam
aprimorar a comunicagao e tornar a mensagem mais assimilavel pelos diversos
publicos destinatarios.

Cumpre registrar ainda, no caso Urbana, a utilizagdo inovadora da figura
do “consultor judicial externo”, um magistrado de outra unidade convidado para
acompanhar a acao e prestar aconselhamento ao juiz do feito.

Por fim, como costuma ocorrer com agdes estruturais, ndo se pode fazer
estimativa segura se as estratégias utilizadas no caso Urbana resultarao na equalizagao
do quadro financeiro da empresa e se levarao a quitagao integral de suas dividas.
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Apenas o tempo — bastante tempo, frise-se — dira se os esforgcos empreendidos
surtirdao os desejados efeitos. De todo modo, as ligbes extraidas do caso poderao
ser bastante uteis em outros contextos, dado o carater inovador com que a agao vem
sendo conduzida nos multiplos aspectos examinados.
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RESUMO

Nas ultimas décadas, a Justica vem se deparando com demandas complexas,
relacionadas a direitos constitucionalmente protegidos, que visam alterar o estado de
desconformidade de coisas. Essas agdes, muitas vezes repetitivas, ttm como pano
de fundo o estabelecimento de um direito fundamental. Todavia, a proliferagcao de
processos individualizados e de natureza bipolar ndo atinge a génesis do problema
nem tem a capacidade de modificar o mencionado estado de desconformidade. A partir
do estudo do caso do processo judicial envolvendo a Fundagao Especial Permanente
Casa da Esperanga, que tramitou perante a 62 Vara Federal de Fortaleza, investigou-
se se a coletivizagdo contribui para uma maior eficiéncia e segurancga juridica na
adjudicacao da tutela jurisdicional dos processos estruturais. O resultado da pesquisa
concluiu que o método utilizado pelo magistrado, de realizagdo de negdcio juridico
processual e uso da cooperagao judiciaria com vistas a coletivizagao e centralizagédo de
processos repetitivos, atendeu ao principio da eficiéncia na medida em que otimizou a
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gestao dos processos, tornou mais célere a pratica de atos com economia de custos,
bem como deu tratamento isonémico a todos os envolvidos no litigio estrutural.

Palavras-chave: processos estruturais; negocios juridicos processuais; cooperagao
judiciaria nacional.

ABSTRACT

In the last decades, the Judicial system has been facing complex cases, related to
constitutionally protected rights, which aim to change the non-conformity state of
things. These lawsuits, often repetitive, have as a background the establishment
of a fundamental right. However, the proliferation of individual trials does not reach
the genesis of the problem, nor do they can modify the state of nonconformity. From
the study case of the lawsuit involving the Fundagéao Especial Permanente Casa da
Esperancga, which proceeded at the 6th Federal Court of Fortaleza, it was researched
whether collectivization contributes to improve efficiency and legal certainty in the
adjudication of judicial protection of structural injunctions. The research concluded
that the method used by the judge, of carrying out procedural legal business and use
of judicial cooperation providing collectivization and centralization of repetitive cases,
reached the principle of efficiency insofar as it optimized the case management, giving
equal treatment to all those involved in the structural litigation.

Keywords: Structural injunction. Procedural legal business. Judicial cooperation

SUMARIO

1 Introducédo. 2 O caso. 3 Do tratamento estrutural dado as demandas coletivizadas.
4 O negodcio juridico processual como principal instrumento de coletivizagdo das
demandas envolvendo a Casa da Esperancga. 5 Cooperacgéo judiciaria — centralizagéo
de processos repetitivos — art. 69, § 2°, VI. 6 Conclusado. Referéncias.

1 INTRODUGAO

De acordo com o ultimo Relatério Justica em Numeros, publicado em setembro
de 2021 pelo Conselho Nacional de Justiga (2021, p. 102), o Poder Judiciario conta
atualmente com 75,4 milhdes de processos em tramitagéo, ou seja, os pendentes de
julgamento, ou ainda ndo baixados, correspondendo a uma diminuigdo em relagao
ao ano anterior de aproximadamente dois milhdes de processos. No mesmo ano,
foram distribuidos 25,8 milhdes de demandas originarias (CONSELHO NACIONAL
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DE JUSTICA, 2021, p. 103). Embora haja uma diminui¢ao de casos desde 2017, essa
reducao nao importa numa melhoria efetiva da qualidade do servigo, e provavelmente
nao € percebida pelo cidadao comum, haja vista que os indices de conciliagéo
permanecem baixos, e o Judiciario esta, de um modo geral, longe de atender as
exigéncias da sociedade, acostumada a obter respostas quase que instantaneamente
em suas relagdes privadas, em decorréncia dos avangos tecnologicos.

Nesse cenario, algumas ferramentas inseridas no Cédigo de Processo Civil,
como os padrdes decisorios, o Sistema Multiportas, os negdcios juridicos processuais,
a cooperacgao judiciaria, dentre outras, precisam se tornar realidade na cultura de
quem atua no Judiciario.

Por sua vez, nas ultimas décadas, a Justica vem se deparando com demandas
complexas, relacionadas a direitos constitucionalmente protegidos, que visam alterar
o estado de desconformidade de coisas. Essas agdes buscam nao apenas remediar
ou compensar algo ocorrido no passado, mas intervir em 6rgaos responsaveis pela
gestéo de politicas publicas (DIDIER JR.; ZANETTI; OLIVEIRA, 2021, p. 426).

Todavia, € comum a propositura de muitas demandas individuais repetitivas
que, néo obstante o pedido n&o almejar uma decis&o estrutural, tem como pano de
fundo a desconformidade ou um estado inconstitucional de coisas.

Essa situagao ocorreu na subsecao da Justica Federal de Fortaleza, Estado do
Ceara, quando mais de duzentas acdes individuais foram propostas contra a Uniao,
o estado e o municipio, visando restabelecer o tratamento fornecido pela Fundagao
Permanente Casa da Esperanca, que desde 1993 atende pacientes com Transtorno
do Espectro Autista — TEA.

Perante a 6% Vara Federal de Fortaleza, foram distribuidas dezenove acgdes.
Ao perceber a necessidade do tratamento estrutural, o magistrado titular, Leonardo
Rezende, provocou as partes para celebrar um negdcio juridico processual com
vistas a reunir os dezenove processos e realizar a coletivizacdo das demandas. Em
seguida, oficiou os demais magistrados daquela subsecgédo, com vistas a reunir as
duas centenas de agdes judiciais.

O presente trabalho visa investigar se a coletivizagdo de demandas individuais
para a defesa de direitos fundamentais, associada a centralizacao de processos
repetitivos, contribui para uma maior eficiéncia e segurancga juridica na adjudicagao
da tutela jurisdicional.
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A metodologia adotada na pesquisa foi 0 estudo de caso da Casa da Esperanca,
gue analisou todo o processo, bem como a realizagao de entrevistas com o magistrado
e leitura de outros documentos referentes a agdes paralelas.

Em razdo do corte epistemoldgico, ndo serao abordados neste trabalho
as diversas demandas propostas pela Fundacdo Especial Permanente Casa da
Esperanca, que embora interligadas, nao contribuem para a resposta ao problema da
pesquisa.

2 O CASO

O caso se refere auma demanda proposta por uma criancga autista, representada
por seus pais, paralelamente a uma quantidade significativa de outras demandas
propostas com o mesmo objeto.

A Fundacao Especial Permanente Casa da Esperancga atendia, por ocasiao
da propositura da acédo, em torno de 450 criangas com Transtorno do Espectro
Autista na cidade de Fortaleza — CE, dispondo de acompanhamento multidisciplinar e
continuo com fonoaudidlogos, terapeutas ocupacionais, psicopedagogos e psicologos
(psicoterapia comportamental — ABA), neuropediatras e psiquiatras.

Os pacientes eram, em sua grande maioria, criangas que nao dispunham de
recursos financeiros para arcar com o custo do tratamento, necessitando dos servigos
ofertados pelo Estado, em suas préprias clinicas ou em instituigdes conveniadas ao
Sistema Unico de Saude — SUS.

Segundo consta das informagdes inseridas no processo, a fundagao sempre foi
mantida por verbas encaminhadas pelo SUS ao Municipio de Fortaleza, que, por meio
de convénios ou contratos administrativos, repassava os valores recebidos de acordo
com os procedimentos aplicados. Na pratica, a Casa da Esperanga encaminhava
a relacado das criancas e adolescentes atendidos e dos procedimentos realizados,
O municipio encaminhava para o SUS, e quando recebia o pagamento da Uni&o
repassava para a clinica.

Ao longo do tempo, devido a problemas de gestéo, seja da propria instituicao,
que possuia um controle gerencial dos servigos de atendimento e contabil deficientes,
seja da Unido, que demorava a repassar os valores ao municipio, seja do Municipio
de Fortaleza, que nao realizou o devido controle e um trabalho de acompanhamento
preventivo, a entidade acumulou dividas tributarias, previdenciarias e trabalhistas
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em valores milionarios. Essas dividas geraram entraves no repasse dos valores
provenientes do SUS, aumentando ainda mais as dividas e o agravamento da crise.

A instituicao esta em funcionamento desde 1993, mas em 28 de dezembro de
2018, os pais da crianca autora foram informados que o Municipio de Fortaleza nao
havia repassado os recursos provenientes do SUS para a manutencgao do atendimento,
estando esses recursos atrasados por mais de quatro meses, e que os valores nao
sofriam reajustes havia mais de dez anos.

O Municipio de Fortaleza justificou a falta de repasse em razdao da
impossibilidade legal de manutencédo do contrato por conta do ndo cumprimento da
exigéncia contida na Lei n. 8.666/1993 — Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos,
quais sejam a auséncia de regularidade fiscal e de débitos trabalhistas."

Ainda no inicio de 2018, foi instaurado um inquérito civil pelo Ministério Publico
Estadual, quando as partes chegaram a um consenso, que nao obstante as dividas
trabalhistas e perante o INSS, o municipio celebraria um contrato emergencial, por um
prazo improrrogavel de 180 dias, mantendo o funcionamento, comprometendo-se a
instituicao a regularizar os débitos fiscais e trabalhistas durante o periodo.

Passado o prazo do contrato emergencial celebrado, as irregularidades fiscais e
trabalhistas persistiram, gerando a comunicagao do municipio que o novo contrato n&o
seria firmado, e que as criangas deveriam ser encaminhadas para outras instituigdes.

A demanda foi proposta contra o Municipio de Fortaleza, Estado e Unido, em
virtude da ameaca do fechamento, e do temor pela impossibilidade de arcar com
os custos privados e pelo retrocesso do tratamento, uma vez que peculiaridades do
transtorno exigiriam uma continuidade nas terapias para que as criangas venham
a adquirir confianga nos profissionais e sucesso na interagdo. Segundo consta da
peticao inicial, o autista apresenta dificuldades de adaptacdo e de comunicagao,
tornando ainda mais necessario permanecer acompanhado e tratado por profissionais

T Art. 29. A documentagéo relativa a regularidade fiscal e trabalhista, conforme o caso, consistira
em: | — prova de inscricdo no Cadastro de Pessoas Fisicas — CPF ou no Cadastro Geral de
Contribuintes — CGC; Il — prova de inscricdo no cadastro de contribuintes estadual ou municipal, se
houver, relativo ao domicilio ou sede do licitante, pertinente ao seu ramo de atividade e compativel com
o objeto contratual; Il — prova de regularidade para com a Fazenda Federal, Estadual e Municipal do
domicilio ou sede do licitante, ou outra equivalente, na forma da lei; IV — prova de regularidade relativa
a Seguridade Social e ao Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS, demonstrando situacao
regular no cumprimento dos encargos sociais instituidos por lei. V — prova de inexisténcia de débitos
inadimplidos perante a Justica do Trabalho, mediante a apresentacéo de certiddo negativa, nos termos
do Titulo VII-A da Consolidagéo das Leis do Trabalho, aprovada pelo Decreto-Lei n. 5.452, de 1° de
maio de 1943. BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1993. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 21 jul. 2021.
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por quem possui familiaridade e confianga. Nas razdes de direito, alegou o principio
constitucional da dignidade da pessoa humana e o direito a saude constitucionalmente
previstos.

Nos pedidos, requereu a antecipacdo dos efeitos da tutela para que os
requeridos disponibilizassem e custeassem as despesas do tratamento, em especial
a terapia ocupacional, fonoaudiélogo, psicopedagogo, psicélogo, médico psiquiatra ou
neuropediatra, dando preferéncia que o tratamento tivesse continuidade na Fundagao
Casa da Esperanca, visto que a crianga estava acostumada com os profissionais
daquela instituigao.

Citado, o municipio alegou em contestacdo a impossibilidade de nova
contratacdo em razao das irregularidades fiscais e previdenciarias, bem como da
existéncia de dividas trabalhistas. Alegou ainda que tinha condi¢gbes de atender as
mais de 460 criangas entao atendidas pela Casa da Esperanga em outras instituicbes
contratadas pelo municipio.

O Estado do Ceara contestou e requereu a exclusao do feito por ilegitimidade
passiva ad causam.

Em sua defesa, a Unido requereu em preliminar a exclusao do feito, € no mérito
que a crianca fosse encaminhada para um dos servigcos de atendimento do SUS para
agendamento e designagao de datas para tratamento.

Em 15 de julho de 2019, foi deferida a tutela de urgéncia para autorizar o
Municipio de Fortaleza a contratar a Fundacao Casa da Esperanca ndo obstante os
débitos fiscais e trabalhistas. Em resumo, a decisao estabeleceu o seguinte:

a) Integracado da Fundacao Casa da Esperanga ao processo, na condigao
de terceira interessada;

b) Apresentagdo pela Fundagdo Casa da Esperanga, no prazo de 60
(sessenta) dias, de um plano de recuperagao;

c) Retengao pelo Municipio de Fortaleza de quantia equivalente a 5% (cinco
por cento) do valor liquido dos pagamentos efetuados a Fundagéo Casa
da Esperanga depositados em uma conta a disposi¢ao do juizo.

O magistrado propds em seguida a realizagdo de uma audiéncia com todas
as partes dos dezenove processos que tramitavam em sua unidade, com vistas
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a coletivizacdo das demandas com base no permissivo do art. 190 do Cddigo de
Processo Civil (BRASIL, 2015).

Acreditou o magistrado que a medida seria fundamental para superar os 6bices
para a regularizacédo da contratualizac&o da instituicao, além de otimizar o tratamento
dos litigios decorrentes, a pratica e a comunicagao dos atos processuais.

Por ocasidao da apreciagdo do pedido liminar, existiam inuUmeras demandas
promovidas pelos pacientes da fundacéao, e sé na 62 Vara havia dezenove processos
oriundos do mesmo fato.

Apo6s o acolhimento parcial dos Embargos de Declaragdo opostos pelo
municipio, e do pedido do Estado e da Unido de se absterem da participa¢gado no negocio
processual, foi realizada audiéncia com os demandantes de todos os processos em
trAmite na unidade, a representante legal da fundagao, do municipio € do Ministério
Publico Federal, ocasiao em que foi celebrado o negdcio juridico com os seguintes
pontos:

i) A celebracédo do contrato e a retomada dos servigos prestados aos
pacientes;

i) A reunidao de todos os processos envolvendo a Fundacdo Casa da
Esperancga na 62 Vara Federal;

i) Alteracao da classe processual para agao coletiva;

iv) Expedicao de oficio as varas federais civeis de Fortaleza comunicando
a coletivizagdo das demandas e sugerindo o envio dos processos para
aquela unidade;

V) A suspensao dos demais processos em tramitagao.

Nao obstante a coletivizagao e a celebragdo do negdcio juridico, o acordo néo
foi implementado de forma instantanea, nem foram cumpridos de imediato algumas
clausulas negociadas. A burocracia estatal, com a demora do cadastro dos pacientes,
além dos efeitos da pandemia de Covid-19, contribuiram para a inefetividade do
acordo por quase 120 dias.?

2 E de se ressaltar a paciéncia e obstinacdo do magistrado Leonardo Resende em buscar o consenso em
todos os momentos de conflito. Essa postura foi essencial para que o servigo voltasse a ser ofertado.
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A despeito dos entraves iniciais, apds um ano da celebragcao do negdcio juridico
e da coletivizagao, a demanda foi estabilizada, inclusive com um aumento consideravel
de pacientes atendidos?®.

Outro ponto importante foi o atendimento dos magistrados federais da subsecao
de Fortaleza a solicitacao feita pelo titular da 62 Vara, que culminou no encaminhamento
para aquela unidade de quase 200 processos que passaram a integrar a coletivizagao
e receber, da mesma forma, o tratamento de demanda estrutural.

Na ultima audiéncia realizada nos autos, em novembro de 2020, as partes
concordaram com a extingao dos processos encaminhados e centralizados na 62 Vara,
mantendo-se ativo o representativo de toda a controvérsia. Com isso, 207 processos
foram extintos sem resolugcdo do mérito e sem que houvesse interposi¢ao de qualquer
recurso.

Assim, a partir da explanacéo do caso, € possivel destacar alguns pontos:

1. Havia uma acgdo individual de carater repetitivo que buscava o
restabelecimento de um direito constitucional a saude, obstaculizado
por empecilhos legais relacionados ao Poder Publico e a fundagao
contratada. A auséncia de regularidade fiscal e trabalhista, exigidas
nos arts. 29 e 55, Xlll, da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos
(Lei n. 8.666/1993), impedia o0 municipio de prorrogar ou celebrar novo
contrato com a Casa da Esperanca. Esse impedimento acarretou a
ameaca de suspensao dos servigos, afetando o tratamento de centenas
de pacientes que sofrem do Transtorno do Espectro Autista — TEA.

2. Foram distribuidos, inicialmente, dezenove demandas com o mesmo
objeto, por pacientes distintos, para a 62 Vara Federal de Fortaleza.
Ao despachar o caso ora em estudo, o magistrado concedeu a liminar,
autorizando a contratagdo, determinando a retengcdo de 5% para
pagamento das dividas fiscais e trabalhistas, ordenou que a fundagao
apresentasse um plano de recuperagao no prazo de 60 dias e exortou
as partes para a celebragcdo do negdcio juridico processual, com vistas
a coletivizacdo das demandas para que fosse dado um tratamento
otimizado a causa, buscando maior eficiéncia na prestacao jurisdicional.

3 Antes da propositura das demandas, a Fundagdo Casa da Esperanca atendia em torno de 450
pacientes, e apos o restabelecimento da prestacao dos servigos, decorrentes da decisao judicial, esse
numero subiu para 560. Esse aumento teve como causa a diminuigdo do tempo de permanéncia dos
pacientes na clinica em virtude das restricbes impostas pela pandemia de Covid-19.
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3. Com a coletivizagao, o magistrado comunicou o fato aos demais juizes
das varas federais civeis de Fortaleza, que encaminharam os processos
repetitivos para reunido e julgamento conjunto, realizando uma
cooperagao judicial sob a modalidade ato concertado para centralizagao
de processos repetitivos.

3 DO TRATAMENTO ESTRUTURAL DADO AS DEMANDAS
COLETIVIZADAS

As demandas individuais propostas nas varas federais de Fortaleza, cujos
pedidos se reportavam ao restabelecimento dos servicos prestados pela Casa
da Esperanca, possuiam, de fato, natureza estrutural e exigiam um tratamento
diferenciado, considerando a necessidade de reforma na estrutura da relagao existente
entre a fundacgao e os entes publicos, de modo a garantir o atendimento a centenas de
pacientes hipossuficientes e extremamente vulneraveis.

O tratamento individual das demandas, além de nao trazer solugao ao problema
que afetava o direito homogéneo de uma quantidade indeterminada de individuos,
indicava o risco de decisdes conflitantes, e ndo interromperia a permanéncia do
conflito, pois ndo atacaria a causa nem analisaria a questao sob uma perspectiva
global. Numa decisao individual, ainda que houvesse a determinagao da contratagao
da Fundacao Casa da Esperanca, essa seria temporaria € ndo enfrentaria a génese
da lide, tal qual a deciséo tomada no inquérito civil anterior a extingdo do contrato.

Nesse mesmo sentido, a ndo coletivizacao contribui para a ofensa do principio
da isonomia, na medida em que estimula a prolacdo de decisdes conflitantes ou
contraditérias, e obriga 0o magistrado a se manter adstrito ao pedido formulado na
inicial, favorecendo uma espécie de “cabo de guerra” multiplo que pode beneficiar
alguns em detrimento dos demais interessados.*

4 “A quebra da isonomia pode ocorrer em dois sentidos. Primeiro, que o bem sera obtido somente por

aqueles que conseguirem chegar ao Judiciario, considerando os diversos fatores que afetam o acesso
a justica. Isso pode agravar desigualdades existentes, dado que o acesso é mais facil para aqueles
que tém mais recursos. Esse é o sentido basico (mas ndo menos importante) da quebra da isonomia,
pois nao é preciso pensar na rivalidade dos bens (isso sem considerar o proprio servico de prestagédo
de tutela jurisdicional). E passando para essa segunda dimens&o que a situacdo se agrava e que a
critica se acentua quando envolvidos problemas policéntricos: “Se se trata de questées comuns, ou de
bem comum, a iniciativa de alguns pode significar, mediatamente, a lesdo de outros”. Ou seja, o que se
concede a um afetara o que é possivel conceder aos demais” (FERRARO, 2015. f. 79).
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Ao dar tratamento estrutural a lide coletivizada, considerando que se tratava
de uma demanda policéntrica, com interesses que, ora conflitavam, ora coincidiam
(pacientes, estado, municipio, Unido e MPF), o magistrado, em consenso com as
partes, promoveu a alteracdo do estado de desconformidade, ou do estado de coisas
contrario ao direito, na medida em que p6s fim a todas as lides de forma homogénea,
e estabeleceu uma maneira de restaurar a capacidade financeira da fundagao, com
a criagao do fundo e da retengdo de 5% do valor das parcelas contratuais para
pagamento dos débitos, estabilizando a relagao juridica.

Assim, a natureza da demanda exigiu um controle jurisdicional da politica
publica de acesso a saude por cidadaos hipossuficientes, e ndo se tratava de uma
mera lide bipolar, de interesses antagdnicos, mas de um processo em que houve uma
facilitagao da construgao de solugao conjunta entre as partes com a atuacgao efetiva do
magistrado e com a contemplagao de todos os interesses: estado, municipio e Uni&o,
que continuaram prestando o servigo especializado; fundagdo, que permaneceu
atendendo aos pacientes e disciplinado o pagamento dos débitos fiscais e trabalhistas;
pacientes, que deram continuidade ao tratamento recebido.

Outra caracteristica de lide estrutural dada na conducdo do processo
coletivizado foi a concomitancia entre a cognicdo e execugdo. O negocio juridico
processual assumiu a fungdo de uma norma principio nas palavras de Fredie Didier,
Hermes Zanetti e Alexandria de Oliveira (2021, p. 432). A partir dela, sucederam
decisbes pontuais com vista ao atingimento das metas estipuladas no ajuste firmado
e homologado. Essa decisdo conjunta (partes em comum acordo, MP e magistrado)
se mostrou fundamental para a auséncia de questionamentos ou impugnacdes da
decisdo.

Na acao coletivizada da Fundacdo Casa da Esperanca, foram proferidas
varias decisdbes em cascata, além da primeira interlocutéria e da homologacao do
negocio juridico processual, e ainda outros negocios acessorios, sempre visando o
cumprimento do fim almejado pelo acordo inicial que fixou os parametros da resolugao
do conflito.

4 O NEGOCIO JURIDICO PROCESSUAL COMO PRINCIPAL
INSTRUMENTO DE COLETIVIZACAO DAS DEMANDAS
ENVOLVENDO A CASA DA ESPERANCA

O art. 190 do Cddigo de Processo Civil determina que se o processo versar
sobre direitos que admitam autocomposicao, € licito as partes, desde que plenamente
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capazes, 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 (BRASIL, 2015).

O CPC conferiu a possibilidade de flexibilizacdo procedimental ao processo,
com vistas a promocao efetiva do direito material discutido. Apesar do autorregramento
das vontades particulares, o negécio juridico processual ndo se afasta da jurisdicao, e
por essa razao submete-se ao controle da legalidade pelo magistrado.

No mesmo sentido, a modificacdo do procedimento decorrente da convengao
sujeita-se a limites, dentre os quais a impossibilidade de interferir nas fungdes
desempenhadas pelo juiz no processo, inerentes ao exercicio da jurisdi¢ao e a garantia
do devido processo legal.®

No caso em estudo, as partes dos dezenove processos ajuizados perante a
62 Vara Federal de Fortaleza e o Ministério Publico Federal decidiram pela coletivizagao
de todas as ag¢des que tramitavam perante aquela unidade judiciaria, e ndo obstante o
ajuste interferir no exercicio da jurisdigao, houve aquiescéncia expressa do magistrado.
Mais ainda, a realizacdo da convencéo partiu do proéprio titular da vara, que na gestao
dos processos vislumbrou a possibilidade de reuni-los e promover o tratamento mais
adequado as lides.

Portanto, o negdcio processual ndo era indispensavel para a reunido das
acgoes. O juiz poderia ter determinado a reunidao com fundamento no art. 55, § 3°, do
CPC. Todavia, essa exortacao mostrou-se acertada, na medida em que, construida
consensualmente, evitou a interposicdo de recursos, tornando mais célere a
coletivizagdo.

Outro fato interessante se deu com a entrada da Casa da Esperanga no
processo na condicao de terceira interessada, passando a entidade a assumir o posto
de principal demandante, funcionando como autora de fato da lide, incidindo uma
mudanga da causa de pedir, e até mesmo do polo ativo da lide, tendo inclusive o
advogado do paciente passado a patrocinar os interesses da fundagéo.

Com isso, na execugao do acordo, os incidentes discutidos deixaram de se
referir a contratacédo e passaram a questdes relacionadas a pagamentos, repasses de
valores pela Unido e pagamento das dividas trabalhistas da entidade.

5 Conclusdo retirada do acorddo lavrado nos autos do Recurso Especial n. 1.810.444/SP
(2018/0337644-0). BRASIL. Superior Tribunal de Justica (42 Turma). Recurso Especial n. 1.810.444/
SP. Relator: Min. Luis Felipe Salomao, 23 de fevereiro de 2021. Disponivel em: https://corpus927.
enfam.jus.br/legislacao/cpc-15#art-190. Acesso em: 21 jul. 2021.
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Dessa forma, em concluséao parcial, € possivel afirmar que o negdcio celebrado
entre as partes demandantes das diversas agdes, o0 juizo e o Ministério Publico
Federal, proporcionou o alcance do estado ideal de coisas e a garantia dos direitos
fundamentais dos pacientes.

5 COOPERAGAO JUDICIARIA — CENTRALIZAGAO DE PROCESSOS
REPETITIVOS - ART. 69, § 2° VI

Embora ndo tenha dado a denominagao especifica, ao comunicar as demais
varas federais acerca da coletivizagdo, o magistrado propés a cooperagao judiciaria,
mais precisamente a realizacdo do ato concertado para centralizagdo de processos
repetitivos para julgamento conjunto.

Os atos concertados sao espécie do género negdcio juridico processual,
celebrado entre unidades judiciarias, para a pratica de atos em prol da eficiéncia da
prestaco jurisdicional. E mecanismo de gerenciamento de casos (case management)
(VITORELLI, 2020, p. 341), que permite o exercicio coordenado da competéncia para
concretizar o principio da eficiéncia.®

Nos termos do art. 69, caput, os atos concertados prescindem de forma
especifica, ou seja, os pedidos de cooperacado podem ser realizados por oficio, e-mail,
mensagens via aplicativos etc. (ARAGAO, 2021, p 79-80). Ao disciplinar a matéria,
a Resolugdo n. 350 do Conselho Nacional de Justi¢ca, no art. 5°, determina que a
cooperacgao deve ser documentada nos autos, fundamentada e comunicada as partes
do processo.”

6 Eduardo Luiz Cavalcanti Campo leciona que: “A eficiéncia processual ndo é um mero valor, mas verdadeira
norma juridica. Nao é uma regra ou um postulado, mas um principio. Como norma-principio, a eficiéncia
processual impde que o intérprete adote os comportamentos necessarios para concretizar a finalidade
ou o estado ideal de coisas por ela enunciado: um processo eficiente. No ambito de sua eficacia interna
direta, o principio da eficiéncia processual exerce uma fungéo integrativa, permitindo a criagdo de
mecanismos necessarios para atingir a finalidade proposta, ainda que n&o previstos em lei. No ambito de
sua eficacia interna indireta, o principio da eficiéncia processual exerce uma fungéo definitéria em relagao
a sobreprincipios, como o principio democratico e o devido processo legal, uma fungéo interpretativa em
relacéo a normas de abrangéncia mais restrita, a exemplo dos principios da duracéo razoavel do processo
e da adequacgéo e uma fungao bloqueadora em relagéo a certas regras que, diante do caso concreto, se
revelem incompativeis com a realizagéo do estado ideal de coisas proposto. No que diz respeito a sua
eficacia externa subjetiva, é dirigido ao legislador, ao juiz € aos demais sujeitos processuais. O principio
da eficiéncia processual ndo se confunde com os principios da efetividade, da eficiéncia administrativa, da
razoavel duragéo do processo e da economia processual (CAMPOS, 2017, f. 160).

Art. 5° A cooperagéo judiciaria nacional: | — pode ser realizada entre érgaos jurisdicionais de diferentes
ramos do Poder Judiciario; Il — pode ser instrumentalizada por auxilio direto, atos concertados, atos
conjuntos e outros instrumentos adequados; Il — deve ser documentada nos autos, observadas as
garantias fundamentais do processo; IV — deve ser realizada de forma fundamentada, objetiva e imparcial;
e V — deve ser comunicada as partes do processo. (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020).

7
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Ao receberem o pedido pelo magistrado da 62 Vara Federal e enviarem quase
duas centenas de processos, os demais juizes federais da subsec¢ao de Fortaleza
aceitaram realizar o ato concertado, ndo obstante a maioria dos despachos tivessem
como fundamento o art. 55, § 3°. Diante da atipicidade da cooperagao, a auséncia
de fundamentacéo no art. 69, § 2°, VI (centralizagdo de processos repetitivos), néo
desconfigura a realizagdo do negdcio juridico entre os juizos.

O art. 55, § 3° menciona a reunidao para evitar decisdes conflitantes ou
contraditorias caso os processos sejam julgados separadamente, ainda que nao haja
conexao entre eles. Por sua vez, o art. 69 prevé a possibilidade de centralizagao
de processos repetitivos, independente do risco de a decisdo ser conflitante. Assim,
a previsado do art. 69 ndo se contrapde a hipdtese do art. 55, mas se mostra mais
abrangente e complementar.

Essa abrangéncia ocorre pelo fato de que a reuniao determinada pelo art. 55 se
refere a instrugcao e ao julgamento, ou seja, evitar que ocorram decisdes contraditorias
ou conflitantes. Ja a centralizagao prevista no art. 69, VI, além do julgamento, pode
ser realizada para a pratica de inumeros outros atos pontuais, como a realizagao de
audiéncias conjuntas, pericias e decisdes sobre questdes incidentais por exemplo.

Outro aspecto interessante diz respeito a competéncia. Na centralizagao de
processos repetitivos por ato concertado, ocorre o compartilhamento ou a modificacao
de competéncia, enquanto que na reunidao do art. 55 pode ndo ocorrer mudanga na
competéncia, em face da possibilidade de a reunido acontecer entre processos da
mesma unidade judicial. Essa reunido, se modificada a competéncia, configura,
segundo Maria Gabriela Campos (2020, p. 65), uma excegao a regra da perpetuatio
Jurisdictionis, € uma das hipoteses de flexibilizagao do principio do juiz natural.

Em ambos os casos, a justificativa € extraida da analise do art. 8° do CPC.
Segundo este dispositivo, os magistrados possuem o dever de atender ao principio da
eficiéncia na atividade jurisdicional, assim entendido como a obten¢ao dos melhores
resultados na gestao processual, com economia de tempo e custos, respeitados o
contraditorio e o devido processo legal. Esse principio da eficiéncia também engloba
a seguranca juridica na necessidade de se evitar a presenca de decisdes conflitantes
ou contraditorias.

Hartman (2021, p. 203-204) entende que, apesar da previséo legal, € preciso
avaliar a obrigatoriedade dessa reunido, sendo necessario mensurar O risco de

8 Art. 55 [...] § 3° Seréo reunidos para julgamento conjunto os processos que possam gerar risco de
prolagdo de decisdes conflitantes ou contraditérias caso decididos separadamente, mesmo sem
conexao entre eles (BRASIL, 2015).
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decisbes conflitantes quanto a questdo comum a decidir. Cita como exemplo de
compulsoriedade o fato de um unico contrato ser declarado nulo numa demanda
e valido em outra. O dispositivo ndo impede a prolacédo de decisées desiguais ou
assimétricas, mas a reunido sera sempre obrigatéria quando a controvérsia ou o
conflito forem inconciliaveis.

N&o obstante, ainda que ndo seja obrigatdria a reunido em todos os casos, e
considerando a possibilidade de a auséncia de reunido trazer prejuizos para o bom
andamento do processo, com a possibilidade de impugnag¢des ou mesmo conflitos de
competéncia, se presente o ideal de eficiéncia, as demandas devem ser reunidas.

Edilton Meireles (2021, p. 379-381) defende que nos casos de reunido de
processos para julgamento conjunto, como nas hipdéteses de conexdo, continéncia
ou mesmo a do art. 55, § 3° nao haveria cooperagao, mas impositivo legal. A
cooperagao pode até existir, mas n&o é da esséncia da reunido porque nao haveria a
disponibilidade dos magistrados. Todavia, embora haja a disposi¢ao legal, a reuniao
de processos para julgamento conjunto com a finalidade de evitar decisées conflitantes
e/ou contraditorias, também se afigura um ato de gestdo processual. E nesse caso,
a unidade podera se utilizar da cooperacao judiciaria e dos critérios da competéncia
adequada.

Corroborando com a conclusao acima, a Resolucdo n. 350 estabelece no
§ 5° do art. 6° que os atos de cooperagao podem ser utilizados para definigdo do
juizo competente para decisdo sobre questdo comum, semelhante, ou de algum modo
relacionada. Assim, n&o resta duvida que nao obstante o impositivo legal, a reunido de
que trata o art. 55, § 3°, pode ser realizada por meio de ato concertado entre os juizos.

Para Edilson Vitorelli (2020, p. 338), o capitulo da cooperagdo no Codigo de
Processo Civil de 2015 inaugura o que pode ser uma revolugado para o processo civil
brasileiro, com especial potencial para o processo estrutural, na medida em que cria a
possibilidade de cooperacgao fluida e informal entre juizes.

A centralizagdo de processos repetitivos no contexto de litigio estrutural inibe
o risco da pulverizacdo de demandas individuais e o consequente comprometimento
da isonomia, além de dar maior garantia a execugdo dos planos estabelecidos na
decisao estrutural. A medida é, portanto, meio apto a viabilizar a implementacédo das
metas estabelecidas nos processos estruturais (DIDIER JR., 2021, p. 236). Arenhart e
Osna (2021, p. 523) defendem que é imprescindivel, porém, dar um passo adiante e
identificar a concertagao como o real caminho para a coletivizagao de questdes; como
um instrumento por meio do qual aspectos faticos, comuns a inUmeros processos,
possam ser resolvidos (e ndo apenas instruidos) de maneira coletiva.
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No caso em estudo, a ndo centralizagdo, ou a nao coletivizagao, traria prejuizos
ao Judiciario, que seria obrigado a decidir causas semelhantes inumeras vezes por
magistrados e unidades distintas. Haveria ainda prejuizo as partes demandantes, que
sofreriam riscos de decisdes conflitantes, e aos demandados, que seriam obrigados a
apresentar defesas e recursos numa quantidade significativa de processos.

6 CONCLUSAO

O estudo do caso envolveu as demandas propostas pelos pacientes atendidos
pela Fundacdo Permanente Casa da Esperanca contra a Unido, Estado do Ceara e
Municipio de Fortaleza, e como terceiro interessado a mencionada fundacao, que a
atuagao do juizo da 62 Vara Federal, da subsegéo de Fortaleza.

A pesquisa, a partir do caso estudado, confirmou a hipétese de que na defesa
de direitos fundamentais, a coletivizacdo das demandas individuais de natureza
estrutural contribui para tornar a prestagao jurisdicional mais eficiente e privilegia a
seguranga juridica.

Por sua vez, essa coletivizagdo com o uso dos institutos como o negdcio
juridico processual e a cooperagao judiciaria tornaram mais céleres a centralizagao
dos processos e evitou a interposi¢cao de eventuais recursos ou suscitagéo de conflitos
de competéncia.

ApOs analisar os passos dados pelos magistrados e pelas partes envolvidas,
conclui-se que a coletivizagdo das agdes, como consequéncia do Negdcio Juridico
Processual e da Cooperacao Judiciaria, atendeu ao principio da eficiéncia na medida
em que otimizou a gestado dos processos, tornou mais célere a pratica de atos com
economia de custos, atingindo o maximo do resultado com o minimo de esforgos.

A coletivizacao e a posterior centralizagao dos processos contribuiu, da mesma
forma, para a seguranca juridica, ao impedir a prolagao de decisbes contraditorias ou
conflitantes, atingindo também o ideal de isonomia entre todos os interessados.

E, por fim, a coletivizagcéo realizada de forma consensual, por meio do negdcio
juridico processual, evitou impugnagdes, e, numa caracteristica tipica dos processos
estruturais, antecipou o cumprimento da sentenca futura.
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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo analisar a figura do amicus curiae e a concretizagao
do principio do contraditorio nos litigios estruturais. As demandas estruturais tém
por objeto a concretizagdo de direitos fundamentais, consecugado de politicas
publicas, litigios complexos e orgamento publico. Dessa forma, a legitimidade do
Poder Judiciario se justifica a medida que tenha um contraditorio qualificado e o
amicus curiae tem a finalidade de contribuir com argumentos, informacdes e provas,
quer seja representando um grupo de pessoas ou contribuindo para esclarecer
sobre determinado tema. A pesquisa analisou trés casos concretos nas agodes
civis publicas 1001605-06.2017.4.01.3200, 1005413-82.2018.4.01.3200, 1000487-
34.2019.4.01.3908.

Palavras-chave: amicus curiae; demandas estruturais; contraditério qualificado;
legitimidade do Poder Judiciario.

ABSTRACT

This article aims to analyze the figure of the amicus curiae and the implementation
of the adversarial principle in structural demands. The structural demands are aimed
at the realization of fundamental rights, the achievement of public policies, complex
litigation, public budget. Thus, the legitimacy of the judiciary is justified insofar as
it has a qualified adversary and the amicus curiae is intended to contribute with
arguments, information and evidence, whether representing a group of people or

* Juiza federal na Subsecéo Judiciaria de Vilhena — RO vinculada ao Tribunal Regional Federal da
12 Regido. Aluna especial do Mestrado Profissional da Enfam.
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contributing on a certain topic. The research analyzed three concrete cases in public
civil actions 1001605-06.2017.4.01.3200, 1005413-82.2018.4.01.3200, 1000487-
34.2019.4.01.3908.

Keywords: amicus curiae, structural reforms, qualified contradictory, legitimacy of the
Judiciary.

1 INTRODUGAO

O processo civil pode ser entendido como um meio de solucionar conflitos e
é tido como um instrumento que deve cumprir algum objetivo. A determinagao desse
objetivo traz em si a prépria legitimidade do processo e da jurisdigdo (DIDIER JR.;
ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2020, p. 35).

O processo coletivo nasceu dentro dessa concepcéao de resolucéo de conflitos,
pois os direitos coletivos surgiram dentro da segunda onda renovatoria (acesso a
justica) do processo naquela conhecida classificagdo de Mauro Cappelletti. Nessa
onda, elegeram-se a protecéo e a tutela dos direitos difusos. Essa onda renovatoria
permitiu uma mudancga de postura na disciplina do processo civil, eis que tinha uma
atuacdo marcadamente individualista e agora ganha uma concepgao coletiva no trato
dos conflitos.

No ambito internacional, destaca-se o ativismo judicial do Poder Judiciario
norte-americano a partir da década de 50 do século passado, que marcou, com
um viés pragmatico, a génese do que hoje conhecemos como processo estrutural
(DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2020, p. 572). O leading case Brown vs. Board
of Education of Topeka permitiu a matricula de criangas negras em escolas publicas
que eram exclusivas de pessoas brancas. Essa decisio propiciou uma ampla reforma
estrutural ao longo dos anos no sistema publico de ensino norte-americano.

Atualmente, entende-se que processos ou demandas estruturais sdo aqueles
que buscam implementar uma reforma estrutural em um ente, uma organizagao ou
instituicdo, com o objetivo de concretizar um direito fundamental, realizar determinada
politica publica ou resolver litigios complexos, por meio do processo estrutural (DIDIER
JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2020, p. 572).

Para compreender melhor o tema, € necessario enfrentarmos os conceitos de
problema estrutural e decisao estrutural.
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O problema estrutural apresenta-se por um estado de desconformidade
estruturada em que a ilicitude pode estar presente ou nao (o importante € que com
ela ndo se confunde), e que este estado de desconformidade venha a gerar situagdes
ilicitas podendo, de forma isolada, merecer um tratamento pelo Judiciario (DIDIER
JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2020, p. 574). E a resolugao do problema estrutural néo
se da com uma decisao certificadora impondo uma obrigacao tal, como se da nos
processos individuais.

A resolucao desse problema estrutural requer uma técnica juridica capaz de
promover uma reorganizagao ou reestruturagcao da situacdo. E estdo presentes no
processo estrutural algumas caracteristicas (DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA,
2020, p. 572): a) existéncia de uma situacdo de desconformidade; b) decisdes
escalonadas para solugao da situagao de desconformidade; e ¢) procedimento bifasico:
com o reconhecimento do problema estrutural e o programa de reestruturagao que
sera seguido.

A partir dessas nog¢des introdutorias dos processos estruturais e suas
caracteristicas, € importante compreender a funcédo do contraditério juntamente com
a figura do amicus curiae.

2 A IMPORTANCIA DO PRINCIiPIO DO CONTRADITORIO NAS
DEMANDAS ESTRUTURAIS

Para Sarlet, Marinoni e Mitidiero (2021, p. 878) o conceito de processo esta
construido sobre a base do contraditorio e constitui a mais ébvia condicdo do processo
justo e é inseparavel de qualquer ideia de administragdo da justica.

O processo civil € marcado por uma estrutura dialética em que o contraditorio
inerente ao sistema processual, que é reflexo do principio democratico na estruturacao
do processo. E consiste na informacgao, participacdo e no poder de influéncia que as
partes podem exercer para o deslinde da causa. Afirma-se também que dele irradiam
deveres, como os de colaboracio e de participacéao.

Uma das principais finalidades do contraditério no processo é o poder de
influenciar, ou seja, significa participar e influir nos seus rumos. Desse modo, esse
principio se dirige a todos os participantes do processo, inclusive ao juiz conforme
Sarlet, Marinoni e Mitidiero (2021, p. 879). Assim, tudo que pode servir de ponto ou
questao para a decisdo, mesmo aquela que pode ser conhecida de oficio, deve ser
submetida ao contraditério, gerando um dever de debate.
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A importancia do contraditério no processo estrutural, pelo porte das questdes
discutidas, envolve problemas mais amplos e socialmente relevantes, ndo somente
porque abrange grupos de pessoas determinadas e indeterminadas, mas também
por estar atrelada a direitos fundamentais, decisdes politicas e alocacédo de recursos
publicos.

E a legitimidade do Judiciario para tratar e decidir litigios estruturais é
diretamente proporcional a qualidade do debate travado no processo, consistente
numa importante barreira para impedir o arbitrio judicial, pois o contraditério deve ser
visto como exigéncia para o exercicio democratico de um poder.

E um dos grandes dilemas do processo estrutural é a representatividade
adequada dos interesses e direitos que estdo sendo tratados e resolvidos no bojo
do processo. Para Vitorelli, um litigio coletivo pode ser titularizado por pessoas
que sofrerdo diferentemente de forma qualitativa e quantitativa com o resultado do
processo (VITORELLI, 2020, p. 273). As vezes, o titular da agdo (na maioria das vezes
o Ministério Publico) consegue representar apenas uma parte dessas pessoas ou
grupo, apesar de formalmente representar a totalidade dos titulares do direito.

Vitorelli ainda afirma que o “nd goérdio do processo coletivo, em todos os
sistemas juridicos nos quais foi implantado, é, induvidosamente, sua compatibilizagéo
com o devido processo legal” (VITORELLI, 2020, p. 113).

Para Sérgio Cruz Arenhart (2020, p. 63), in verbis:

[...] ao contrario do litigio tradicional, de estrutura bipolar, ou seja, com dois
polos bem definidos, um buscando algo e outro resistindo a essa pretensao
— o conflito estrutural trabalha com a loégica da formagéao de diversos nucleos
de posicdes e opinides (muitas delas antagdnicas) a respeito do tema a ser
tratado.

A par dessas consideragdes de como a sociedade, o grupo, a categoria, ou
as classes de pessoas que serdo afetadas poderao participar do processo coletivo,
0 que temos é que pela legislagao e pelo préprio microssistema processual coletivo
eles ndo poderao participar diretamente ou intervir no processo de forma individual.
Mesmo que essa participagao fosse possivel, é dificil aquilatar ou escolher um grupo
ou pessoa que pudesse representar “a vontade ou o anseio” do grupo todo, e ainda o
numero de participantes poderia inviabilizar o andamento do feito.
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De qualquer modo, a participagédo direta do grupo ou categoria de pessoa,
da sociedade, tornaria o processo lento e de dificil resolugado. Entdo € necessario
encontrar, dentro do sistema processual, mecanismos que sejam capazes de dar
uma solugao adequada ao dilema da representatividade da sociedade e ou do grupo
diretamente afetado, racionalizando a participagdo no processo e concretizando o
contraditorio.

Por fim, nos termos dos arts. 7° e 139, |, ambos do CPC, é dever do magistrado
zelar pelo efetivo contraditério no processo. Para Fredie Didier Jr., a atuagao do juiz
nesses casos deve se restringir a casos excepcionais (DIDIER JR., 2021, p. 130), de
forma que pudesse autorizar uma intervencgao direta do juiz.

No presente trabalho, quanto a analise do contraditério nas demandas
estruturais, faz-se um recorte para focar na figura do amicus curiae, pois poderia-se
optar por fazer um apanhado geral, mas escolheu-se esse ente e entender a forma
como ele pode contribuir para efetivagao do referido principio constitucional.

Ademais, o préprio Cédigo de Processo Civil de 2015 — CPC previu no art. 138
a figura do amicus curiae, generalizando a possibilidade de participagéo do instituto, o
qual podera participar do processo estrutural de oficio pelo magistrado ou peticionando
no feito para que possa contribuir com provas ou informacgoes.

3 AFIGURA DO AMICUS CURIAE

No CPC/2015 o amicus curiae aparece topograficamente como uma
possibilidade de intervencéo de terceiros no processo, mas nao é novidade no Direito
Nacional, pois era usado no ambito do controle concentrado (Leis n. 9.868/1999 e
9.882/1999), na edicdo de sumula vinculante, na repercussdo geral no Supremo
Tribunal Federal e no Superior Tribunal de Justica, com os recursos repetitivos
(MIGLIAVACCA, 2021, p. 23).

Na legislacdo especial, ha previsdo de uma atuagdo de entes que se
assemelham ao amicus curiae no ambito da Comissao de Valores Mobiliarios — CVM
(Lei n. 6.385/1976), no Conselho Administrativo de Defesa Econémica — Cade (Lei
n. 12.529/2011), no Estatuto da OAB (Lei n. 8.906/1994), no Instituto Nacional de
Propriedade Industrial — Inpi (Lei n. 9.279/1996).

O instituto teve um grande desenvolvimento no Direito Comparado, em que o
principal registro se deu no caso Mdller vs. Oregon, de 1908. Nessa acgao, discutia-se
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a aplicacao de uma lei do Estado do Oregon que limitava as prerrogativas negociais
e a carga horaria de trabalho para as mulheres na industria de maneira distinta a dos
homens. A atuagao consistiu na prestagao de informacgdes nao juridicas, mas técnicas
e especificas sobre o objeto da demanda. E essas informacdes (brief) foram o principal
fundamento para declarar a constitucionalidade da lei (MIGLIAVACCA, 2021, p. 25).

Com o CPC/2015, a intervencao do “amigo da corte” pode acontecer em
qualquer tipo de processo e a qualquer momento, desde que se trate de causa
relevante, ou com tema que tenha repercussao social, generalizou-se a participagao
no processo (DIDIER JR., 2021, p. 665), podendo ser pessoa fisica, juridica, entidade
especializada, ocorrendo uma ampliagao da participagao.

Da analise do art. 138 do CPC, podemos afirmar que amicus curiae € um ente
que participa do processo (de oficio ou a requerimento das partes), mas nao mantém
relacéo juridica processual com nenhuma das partes do processo (autor e réu).
Apresenta-se como um colaborador do juizo sobre um tema que tenha conhecimento
especifico ou que represente interesses de um determinado grupo, categoria ou
classes de pessoas, dada a relevancia do tema. Esses elementos informativos ou
probatorios tém o condao de influenciar a decisao a ser proferida pelo juiz.

O que legitima sua participagéo no processo € um interesse classificado pela
legislagdo como institucional. Ou seja, para atuar como amicus curiae € necessario
que o sujeito, pessoa fisica ou juridica, 6rgao ou entidade especializada, tenha
legitimidade para representar certos interesses.

Essa figura processual proporciona ao julgador condi¢coes de resolver o mérito
com informagdes mais proximas da realidade das partes envolvidas, levando em
consideragao também as circunstancias sociais e contribuindo com a qualidade das
decisoes.

No caput do art. 138, menciona-se a relevancia da matéria, especificidade
do tema objeto da demanda e repercussdo social da matéria como fundamentos
para que possa existir a presenca do amicus curiae. Todos esses requisitos nao sao
cumulativos.

O que se pode entender como matéria relevante no processo? Para Migliavacca,
0 proposito ao prescrever que a matéria seja relevante para justificar a atuagcado do
amigo da corte € que n&o se banalize a intervengdo, ou ainda nao se esta a afirmar
que exista matéria que seja irrelevante, mas que exista um filtro para controle pelas
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partes e pelo juiz (MIGLIAVACCA, 2021, p. 53), e de que forma a discussao do tema
ultrapassa os limites subjetivos da causa.

E por especificidade do tema objeto da demanda, entende-se que é aquele
que diz respeito a complexidade técnica do objeto do litigio. Essas sao distingbes
necessarias ao deslinde da causa que extrapolam o conhecimento juridico das partes
do processo, e a intervengao se faz necessaria para aclarar um tema ou assunto.

Conforme Migliavacca, a repercussao social da controvérsia nesse requisito
justifica o sentido democratico da intervengcdo do amicus curiae, pois o objeto
interessa a uma consideravel gama de pessoas na sociedade em que € debatido
(MIGLIAVACCA, 2021, p. 59).

Algo que deve ser salientado € que o requisito da representatividade adequada
adotado no Brasil é distinto do que foi formulado nos EUA porque |a ele € um membro
da sociedade que sera afetado pelo que ficar decidido no processo e ainda a acao
coletiva passa por um rigoroso controle de admissibilidade (certificagéo)'. No caso
brasileiro, essa representatividade se da pela lei. Veremos que no caso do amicus
curiae cabe ao magistrado aferir no caso concreto a representatividade.

Neste artigo, adotaremos o entendimento de Carolina Moraes Migliavacca
(2021), que adota a classificacdo em amicus curiae representativo e instrutorio, sem
embargo de outras classificagbes ou entendimentos.

Para Migliavacca:

STF ao deferir a intervencdo de sujeitos com representatividade de
determinados grupos, o 6rgéo julgador pouco se pauta pelo nivel de
qualidade e conhecimento técnico que o discurso de tais terceiros trardo para
o debate; ja quando a intengéo é aceitar a intervencao de sujeitos para fins
de agregar conceitos e opinides técnicas, pouco se preocupa com o nivel de
representatividade em relacao a certos grupos (MIGLIAVACCA, 2021, p. 71).

O tema do amicus curiae é muito rico, e poderiamos fazer muitas analises dos
casos concretos, cotejando legislagao, doutrina e jurisprudéncia. Todavia, € necessario

1 Asituagdo adquire, com isso, contornos delicados: o cidad&o ndo pode participar do processo coletivo,
porque é representado, mas nao existe analise de adequacgéao dessa representagéo (VITORELLI, 2016,
p. 117).
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fazer um recorte e analisar apenas o aspecto do contraditério e a sua materializagao
com o referido instituto.

O amicus curiae desempenha no processo estrutural um importante papel, pois
contribui com informagdes e provas, amplia o contraditério e permite ao magistrado e
a todos aqueles que tomam decisdes concertadas (acordos) uma maior visdo sobre o
objeto litigioso estrutural.

3.1 Caso 1 — Construcao da rodovia BR-174

O primeiro caso é a Ag¢ado Civil Publica — ACP n. 1001605-06.2017.4.012
promovida pelo Ministério Publico Federal - MPF contra a Unido e a Fundacgao Nacional
do indio — Funai, cujo objeto é a violacdo de direitos fundamentais do povo Aimiri-
Atroari (Kinja), em razdo da constru¢cdo da BR-174 (Manaus — Boa Vista) durante o
periodo da ditadura militar e que visa condenar o Estado brasileiro a adotar medidas
de reparacéo (responsabilidade civil).

Houve o pedido de ingresso na qualidade de amicus curiae do Nucleo de Direitos
Humanos da Universidade do Vale do Rio dos Sinos — Unisinos, que alegou que tem
legitimidade para participar porque o nucleo de Direitos Humanos (fundado em 2008)
funcionaria como um articulador entre os diferentes atores da Universidade na area
de Direitos Humanos, atuando em projetos de pesquisa que envolvem professores,
pesquisadores e estudantes dos niveis de graduagao e pés-graduagao, cujo objeto de
estudo abrange também povos indigenas.

Para justificar seu ingresso, aduz que a clinica faz parceria com organizagdes
envolvidas no trabalho em Direitos Humanos, litiga perante tribunais internacionais e
regionais, investiga violagdes de direitos humanos, redige relatoérios, realiza advocacia
estratégica perante as Nag¢des Unidas — ONU e outros 6rgéos relevantes e, por fim,
realiza estudos empiricos sobre o impacto de violagdes de direitos humanos.

Afirma que preenche os requisitos para participar na qualidade de amicus
curiae nos termos do art. 138 do CPC, pois o objeto da ACP apresenta relevancia
sobre o tema tratado nesta A¢ao Civil Publica, que é transcendental, porque envolve
responsabilizagao estatal pela pratica de gravissimas violagdes de direitos humanos,
incluindo genocidio. Por sua vez, o critério da representatividade dos postulantes foi

2 Esta ACP tramitou na 3? vara da Secg&o Judiciaria do Amazonas.
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abordado pela sua vinculagao com pessoas potencialmente afetadas pelo caso e/ou
pela sua especialidade no tema tratado na acao.

Antes de proferir sua decisao, o juizo ouviu as partes (autor e rés). MPF e Funai
concordaram, manifestando-se de forma contraria ao ingresso Unido e do DNIT.

A legislacao (CPC/2015) nao prevé a existéncia de contraditério, ou seja, que
as demais partes sejam ouvidas sobre a pertinéncia ou ndo de se ter um amicus
curiae no processo para que possa auxiliar o juizo com informagdes ou provas. Mas
essa oportunidade de oitiva das partes € importante porque a presencga do “amigo da
corte” influencia as decisdes e o andamento do feito no processo estrutural. Entao
as demais partes do processo tém interesse em argumentar pelo deferimento ou néo
de seu ingresso/entrada. Isso se da porque possibilita que se exerga um controle da
legitimidade da atuacdo do ente — materializando a dialeticidade que deve permear o
processo estrutural.

No caso dessa ACP, a magistrada indeferiu a participacéo sob o argumento de
que o Nucleo de Direitos Humanos queria ampliar o objeto da demanda para propiciar
também a responsabilizacdo do Estado brasileiro por genocidio dos povos indigenas
no contexto dos fatos narrados na inicial pelo MPF e que, assim, as contribuicoes
pretendidas e expostas acima pelo Nucleo ndo apresentariam representatividade
adequada ao processo.

Mantendo-se fiel a proposta do trabalho — o contraditério nas demandas
estruturais tem que ser qualificado, haja vista os interesses envolvidos, as pessoas
e 0s grupos que serao afetados pela deciséo. In casu, seria a hipétese de ser um
amicus curiae que desempenharia a fungao instrutdria®, pois queria auxiliar o juizo com
informacdes e afirmava ter expertise com a tematica indigena, porém ndo demonstrou
que representava a populagado que seria afetada pela decisao. Visto que o elemento
principal para sua participacéo seria a contribuicdo para elucidagcéo dos conceitos de
genocidio das populagdes indigenas.

Mas o pedido foi indeferido porque a magistrada entendeu que faltou
representatividade adequada para o processo. Em verdade, pela linha que estamos
seguindo no presente trabalho, a analise da representatividade adequada é
desnecessaria quando no desempenho da fungéo instrutoria (MIGLIAVACCA, 2021).

3 A classificagdo em amicus curiae instrutorio e representativo é feita por Carolina Moraes Migliavacca
(2021).
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Falar sobre representatividade adequada* do amicus curiae, como fez o caput
do art. 138 ao criar a previsao no CPC/2015, é pensar no modelo norte-americano que
desenvolve o tema ha bastante tempo. Segundo Vitorelli, a “jurisprudéncia americana,
embora tenha definido parametros de adequacao da representacédo, ndo conseguiu
desenvolver propostas académicas nesse sentido” (VITORELLI, 2016, p. 321). A
representatividade adequada se mostrara quando houver entre o ente (amigo da
corte) e a sociedade, o grupo, a categoria ou as classes de pessoas uma pertinéncia
entre o fim institucional e o objeto de debate do processo estrutural.

Mas sera que é possivel ao participe do processo, na qualidade de amicus
curiae, tentar ampliar o objeto da demanda? Sera que essa ampliacdo se coadunaria
com os principios e fundamentos das demandas estruturais? Nao ha previséo
legislativa, doutrinaria e jurisprudencial aventando essa possibilidade. Talvez, nos
termos do art. 190 do CPC, poderiam as partes entabular um acordo processual e
ampliar o objeto da demanda, e o amicus curiae poderia, em tese, ter sua participagao
viabilizada, mas nao foi o que se deu no caso concreto.

Nesta ACP ndo houve o ingresso do Nucleo de Direitos Humanos da
Universidade do Vale do Rio dos Sinos — Unisinos, na qualidade de amicus curiae,
mas ainda assim possibilitou que se fizesse a analise de como é importante a
possibilidade de as partes se manifestarem quanto ao ingresso ou nao da figura do
amigo da corte no processo.

3.2 Caso 2 — Humanizagao do parto

O segundo caso é a Ag¢ao Civil Publica n. 1005413-82.2018.4.01.3200° movida
em conjunto pelo Ministério Publico Federal — MPF e o Ministério Publico do Estado do
Amazonas — MP-AM, objetivando compelir o Estado do Amazonas e a Unido a garantir
a observancia de normas relacionadas a humanizagédo do parto e ao nascimento
por todos os profissionais que atuem em maternidades da rede estadual de saude,
sejam eles servidores publicos ou prestadores de servigos que disponham de vinculo
contratual direto ou por interposta pessoa juridica.

A Associacdo Humaniza Coletivo Feminista pediu para ingressar no feito na
qualidade de amicus curiae. Para tanto, alegou que tem representatividade porque

4 Usa-se no trabalho o mesmo conceito de representatividade adequada para os autores de acdes
coletivas (v.g. associagbes) e para o de amicus curiae, cujo principal requisito € a pertinéncia entre o
ente e o grupo, classe ou categoria de pessoas.

5 Esta ACP tramitou na 32 vara da Secéo Judiciaria do Amazonas.
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atuaria de forma permanente em diversos ambitos sociais e institucionais, ou seja: na
divulgacao de informagdes, com reunides em maternidades onde ocorreram casos de
violéncia obstétrica, rodas de conversa em universidades (estudantes e professores
da area da saude), além de panfletagem e orientagdo as mulheres. Bem assim,
também atuaria na articulagdo com os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
atendendo a reunides no Ministério Publico Federal, Secretarias de Saude Municipal
e Estadual, Defensoria Publica da Unido, Secretaria de Seguranca Publica do Estado,
Fiocruz, debates na Ordem dos Advogados do Amazonas e ainda com participagao
reiterada em audiéncias publicas promovidas pelo Ministério Publico para discusséao e
encaminhamento de providéncias diante da violéncia sofrida por mulheres atendidas
em trabalho de parto.

A Uniao questionou a admissao da Associagéo pugnando que embora néo se
exija imparcialidade do ente para participar do processo como “amigo da corte” ndo
pode ter nenhum interesse juridico na causa, sob pena de a participacao se transformar
numa assisténcia escamoteada. Fundamenta-se no fato de que a representante da
associacao também foi vitima de violéncia obstétrica, e caso seja deferida que a
participacao seja limitada apenas a apresentacdo de memoriais.

O Conselho Regional de Medicina do Estado do Amazonas — CRM-AM busca
ingresso como amicus curiae no processo, em razao de interesse institucional quanto
ao desfecho da ACP.

Assiste razdo a Unidao? Como se da a imparcialidade do amicus curiae? Esse
interveniente ndo tem o dever de ser um ente imparcial, haja vista o objetivo de sua
intervencao que é fornecer ao julgador elementos informativos sobre a questdo de
grande repercusséo social discutida nos autos, dados esses que, € evidente, podem
favorecer a uma das partes. E, no caso, o fato de ter uma pessoa da associagao
que tenha sofrido violéncia obstétrica ndo macula os debates, na verdade, poderia
enriquecer a discussao e ampliar a visdo das vitimas.

Analisando ainda a questao da imparcialidade, houve o pedido de ingresso do
CRM-AM. Que imparcialidade pode se exigir de uma entidade que congrega médicos
e normalmente atua em defesa de suas prerrogativas?

Uma solugao importante, quando da admisséao, é que a decisao defina sob qual
qualidade o ente podera atuar, se € instrutéria ou representativa, porque — quando
atua na primeira fungdo — pode-se exigir certa imparcialidade do ente ou pessoa,
tal como um expert que contribua com informagdes ou pareceres. Por outro lado,
uma associagao que tenha por objeto social a defesa de um determinado direito

57



SANDRA MARIA CORREIA DA SILVA

que foi violado e que tenha como associadas as vitimas — nesse caso nao se tera
imparcialidade, pois estara em juizo para contribuir com os anseios desse grupo e
ampliar o debate para qualificar a decisao final.

3.3 Caso 3 — Operacgao de transbordo e os mundurukus

Trata-se de ACP n. 1000487-34.2019.4.01.3908¢ promovida pelo Ministério
Publico Federal — MPF contra Estado do Para, Rio Tapajés Logistica e Fundagao
Nacional do indio — Funai visando & suspensdo do procedimento de licenciamento
ambiental do empreendimento portuario até que seja realizada a consulta prévia, livre
e informada as comunidades e aldeias atingidas.

Sem provocacgao do juizo, a Terra de Direitos pediu para ingressar no feito na
qualidade de amicus curiae sob a alegagao de que atua nacional e internacionalmente,
cujo objetivo precipuo é a defesa dos direitos humanos nas seguintes linhas de agao:
Direito a Terra, Direito ao Meio Ambiente, Direito ao Trabalho, Direito a Cidade e
Direito a Vida. E que a Terra de Direitos tem atuado judicialmente na qualidade de
amicus curiae, a exemplo da ADI n. 3.239, que versava sobre a Constitucionalidade
do Decreto n. 4.887/2003 — sobre direitos quilombolas, além da ADI n. 5.553 — sobre
isencéo de agrotoxicos, e a ADI n. 4.717 — que tramitava no STF. Informa que podera
contribuir com o juizo para a melhor tomada de deciséo.

Nesse caso, foi deferido o ingresso no feito da Terra de Direitos, na qualidade
de amicus curiae, justificando que a relevancia da matéria discutida na presente
acao, direito dos povos indigenas, a repercussao social da controvérsia, bem como a
capacidade e potencialidade do requerente, Terras de Direitos, de aportar elementos
uteis para a solugao do processo contribuindo assim com esse juizo. Entendeu ainda
cabivel a admissao da associacao civil sem finalidade lucrativa voltada para a defesa
dos Direitos Humanos na qualidade de amicus curiae. Restou preenchido o requisito da
representatividade adequada, pois apresentou vinculo com a questao litigiosa de modo
que pode contribuir para a solugao da demanda, visto que participou e contribuiu com
causas que versavam sobre a constitucionalidade do Decreto n. 4.887/2003 — sobre
direitos quilombolas (ADI n. 3.239); sobre iseng¢ao de agrotoxicos (ADI n. 5.553); e que
tratavam da redugéo de Unidades de Conservagao (ADI n. 4.717).

Nesta ACP, as demais partes do processo estrutural ndo foram intimadas
a se manifestar sobre a conveniéncia ou nao da participagdo da referida entidade

6 Esta ACP tramita na Subsecéo Judiciaria de ltaituba — PA.
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como “amigo da corte”. Apesar de ndao encontrar disposigcao legal que discipline essa
possibilidade, olhando para a necessidade de o contraditério ser qualificado, ou
seja, pelo fato de ganhar matizes maiores no processo estrutural, isso por conta do
objeto litigioso vindicado, entende-se que a intimagao para manifestacdo das demais
partes seria uma medida necessaria. Até porque também encontraria amparo nos
arts. 7° e 139, |, ambos do CPC, que preconizam ser dever do magistrado zelar pelo
efetivo contraditério no processo.

A decisao que deferiu o ingresso do amicus curiae ndo mencionou que fungao
desempenharia no processo, mas pelo teor das alegagdes da entidade, seria na
funcao instrutdria, uma vez que salientou sua expertise na matéria objeto da demanda
e ainda pontuou que atuou em processos que tinham tematica semelhante. Todavia,
posteriormente, manifestou-se nos autos aduzindo que a Funai ndo pode se manifestar
em nome dos povos indigenas em nenhuma ocasido, como na audiéncia judicial
em que participou com as demais partes, pois com a Constituicdo Federal de 1988
€ reconhecida a autonomia dos povos indigenas, inclusive, para se manifestarem
livremente em nome proéprio, proibindo, desse modo, qualquer tipo de exercicio de
tutela pelo Governo Federal. O pedido do povo Munduruku foi entregue a Terra de
Direitos para ser juntado aos autos pela lider Munduruku, Alessandra Korap, que
juntou também a lista de assinaturas das liderangas e caciques que formularam o
documento’.

Na decisao, foram fixados os limites de atuacdo do ente, que consistia em
apresentar manifestacao escrita de suas razdes, legitimidade para opor embargos de
declaracao; possibilidade de acompanhar e manifestar-se sobre atos processuais, por
meio de peti¢cdes e de sustentagdo oral em audiéncia, nos termos do art. 138, § 2°, do
CPC.

Ao formular esse pedido, a Terra de Direitos deixou de ser amicus curiae
instrutorio e passou a exercer a fungao representativa, pois estava representando
a vontade e os anseios do povo Munduruku no processo. Cabe ao magistrado, em
casos como esse, fazer a gestdo do processo e exercer o controle da atividade das
partes em todo o desenrolar do processo, cabendo no caso redefinicdo dos poderes
do amicus curiae, atentar para que as partes tenham ciéncia em que termos se dara
a colaboracao do ente.

7 O Enunciado n. 127 do Férum Permanente de Processualistas Civis: “A representatividade adequada
exigida do amicus curiae nao pressupde a concordancia unanime daqueles a quem representa” (DIDIER
JR., 2021, p. 666).
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4 CONCLUSAO

O Estado-Juiz deve dar uma resposta eficiente as demandas estruturais que
Ihe sédo propostas. A eficiéncia do processo passara pela compreensado de que ha
necessidade de que o contraditério seja qualificado porque o objeto litigioso estrutural
impacta toda uma sociedade, um grupo, uma categoria ou classe de pessoas que sao
atingidas de diferentes formas.

Partindo desse pressuposto de que as pessoas atingidas poderao enfrentar o
dano ou sao vitimas que suportam as consequéncias de maneira desigual € importante
gque essas pessoas sejam ouvidas no processo e que 0 amicus curiae leve ao processo
as impressdes, o sentir daquela comunidade ou apenas os elementos técnicos que
poderéo elucidar as questdes debatidas.

Desse modo, a possibilidade de utilizagado do amicus curiae da forma como
prevista no CPC/2015 é inovadora e contribui sobremaneira para o aperfeigoamento
do contraditério nas demandas estruturais, como vimos nos casos estudados, porque
confere ao Poder Judiciario uma maior legitimidade na condugéo e nas decisdes dos
direitos fundamentais, das politicas publicas e do orgamento publico.
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ENFAM

AS AUDIENCIAS CONCENTRADAS NAS VARAS DA
INFANCIA E DA JUVENTUDE COMO INSTRUMENTO DE
REALIZAGAO DE NEGOCIOS JURIDICOS PROCESSUAIS

THE HEARINGS CONCENTRATED ON CHILDREN AND YOUTH COURTS AS AN
INSTRUMENT FOR CARRYING OUT LEGAL PROCEDURAL BUSINESS

LUCIANA ASSAD LUPPI BALLALAI

RESUMO

O texto parte da analise do Recurso Especial n. 1.854.842 — CE (2019/0160746-3) de
relatoria da Ministra Nancy Andrighi, no qual reconheceu que os litigios de natureza
estrutural, a exemplo da ag&o civil publica sobre acolhimento institucional por periodo
acima do prazo previsto em lei, revelam conflitos de natureza complexa, plurifatorial
e policéntrica, portanto, necessitam de tratamento diferenciado. Nesse contexto, este
estudo tem como objetivo demonstrar que as audiéncias concentradas podem servir
como instrumento de realizagao de negdcios juridicos processuais com a colaboragao
e a participacdo do Estado e da sociedade civil na construgcao de solugdes para o
litigio estrutural, diminuindo o tempo de acolhimento e favorecendo a efetivagao de
politicas publicas na garantia do direito a convivéncia familiar por meio da oferta e do
reordenamento dos servigos de atendimento no municipio.

Palavras-chave: medida de protecdo; acolhimento; Estatuto da Crianga e do
Adolescente; processos estruturais; audiéncias concentradas; negdcio juridico
processual.

ABSTRACT

The text starts from the analysis of Special Appeal No. 1.854.842 — CE
(2019/0160746-3) by Minister Nancy Andrighi, in which she recognized that disputes
of a structural nature, such as the public civil action on institutional care for a period
over the period prescribed by law, they reveal conflicts of a complex, multifactorial and

* Graduada em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie (1999). Pés-Graduacéo /ato sensu
MBA em Gestao de Conflitos e Praticas Restaurativas pelo Centro Universitario Unido das Américas
(2019). Juiza de Direito Titular da Vara da Infancia e da Juventude da Comarca de Foz do Iguagu no
Estado do Parana. Coordenadora do Centro Judiciario de Solugédo de Conflitos da Comarca de Foz do
Iguacu. Professora da Escola da Magistratura do Parana — Emap (2008-2019). Membro suplente do
Conselho de Supervisado dos Juizos da Infancia e da Juventude do Parana — Consij/PR. Integrante da
Diretoria do Foeji — Férum Estadual da Infancia e Juventude do Parana. Aluna Especial do Mestrado
Profissional da Escola Nacional de Formacéo e Aperfeicoamento de Magistrados — Enfam (2021).
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polycentric nature, therefore, they need differentiated treatment. In this context, this
study aims to demonstrate that concentrated hearings can serve as an instrument for
conducting procedural legal transactions with the collaboration and participation of the
State and civil society in the construction of solutions to structural litigation, reducing
the reception time and favoring implementation of public policies to guarantee the right
to family life through the offer and reorganization of care services in the municipality.

Keywords: protection measure; reception; child and adolescent statute; structural
processes; concentrated audiences; legal procedural business.

SUMARIO

1 Introdugdo. 2 O Recurso Especial n. 1.854.842 — CE (2019/0160746-3). 3 A medida
de protecdo de acolhimento. 4 Processo estrutural. 5 Audiéncias concentradas.
6 Negocios juridicos processuais. 7 Conclusao. Referéncias.

1 INTRODUGAO

A medida de protecao de acolhimento de criangas e adolescentes tem como
caracteristica intrinseca a complexidade e a multipolaridade, mas também pode ser
nela reconhecida a violacido sistémica de direitos fundamentais ante a auséncia ou
ineficiéncia de politicas publicas.

Busca-se demonstrar nesse artigo que as caracteristicas do processo estrutural,
extraidas do conceito apresentado pela doutrina, podem estar presentes na seara
infantojuvenil, nos processos que impdem medidas de proteg¢édo de acolhimento.

Partindo de uma realidade concreta e complexa, a participacdo de todos os
orgaos do Sistema de Garantiade Direitos das Criangas e dos Adolescentes proporciona
a ampliacao do trabalho de protecao e enseja a necessidade de atenuacio da regra
da estabilizagao objetiva e subjetiva da demanda para maior efetividade da prestacéo
jurisdicional.

Ademais, a violacao de direitos podera arregimentar a necessidade do controle
e a intervengao judicial em politicas publicas, emergindo a ado¢gdo de um modelo
processual especial na concretizacdo dos direitos fundamentais sociais, entre eles o
da convivéncia familiar.
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Essa intervengcdo podera ser materializada por meio das audiéncias
concentradas, em especial na ocorréncia de demandas estruturais, que impdem
obrigacdes ao Poder Executivo.

Ainteracao entre os atores que participam do ato, com a realizagédo de negdécios
juridicos processuais, tende a legitimar a intervencgao judicial nas politicas publicas,
permitindo a ampliacdo do objeto da demanda e a maior efetividade do provimento
judicial.

Dentro desse modelo cooperativo e democratico de processo, ha grande chance
de o resultado almejado ser alcangado minimizando o tempo de acolhimento da crianga
e do adolescente, possibilitando, em muitos casos, até mesmo a transformacao de
uma realidade social complexa.

Para alcancgar esse objetivo, utilizaremos como base de reflexdo o Recurso
Especial n. 1.854.842 — CE (2019/0160746-3), de relatoria da Ministra Nancy Andrighi,
no qual reconheceu que os litigios de natureza estrutural, a exemplo da agao civil publica
sobre acolhimento institucional por periodo acima do prazo previsto em lei, revelam
conflitos de natureza complexa, plurifatorial e policéntrica, portanto, necessitam de
tratamento diferenciado.

Na sequéncia, serdo realizadas breves considera¢des quanto a natureza juridica
da medida de protec¢ao de acolhimento, evidenciando-se o intenso papel do Estado no
processo de garantia de direitos sob uma o6tica pautada por direitos humanos.

No tépico seguinte, sera conceituado o processo estrutural e sua utilidade para
a efetivacado de direitos na area infantojuvenil.

Por fim, sera trazida a possibilidade de realizacdo de negocios juridicos
processuais nas audiéncias concentradas, como ferramenta para proporcionar a
ampliagdo do trabalho de protecdo dentro do Sistema de Garantia de Direitos da
Crianca e do Adolescente — SGDCA.

Sera buscado ao longo deste artigo apresentar sugestdo eficiente para a
conducédo de processos individuais, cujo objeto ultrapassa os interesses das partes,
possibilitando solugdes e resultados com alcance coletivo.
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2 O RECURSO ESPECIAL N. 1.854.842 — CE (2019/0160746-3)

Essa linha de raciocinio parece ter sido utilizada no acordao de relatoria da
Ministra Nancy Andrighi ao julgar recurso especial interposto pelo Ministério Publico do
Estado do Ceara, fundado na alinea a do permissivo constitucional, em que impugnou
acordao do Tribunal de Justiga do Ceara que, por unanimidade, negou provimento ao
recurso de apelagéo por ele interposto.

A questdo sob comento envolveu o Ministério Publico do Estado do Ceara,
que ajuizou uma dezena de acgdes civis publicas em face do Municipio de Fortaleza,
com pedido para encaminhar ao servigo de acolhimento familiar dez jovens acolhidos
institucionalmente por periodo superior ao teto fixado em lei, bem como reparados
0s prejuizos morais por eles sofridos, alegadamente causado pela omissao do ente
publico.

Por sua vez, sob a légica bipolar do processo tradicional, o municipio contestou
o pedido, com decisdo em primeiro grau, confirmada pelo acoérdao recorrido,
reconhecendo a natureza estrutural da controvérsia, posto que envolveria ndo sé
a falta de recursos do Poder Publico, mas também a desestruturacdo familiar e o
desinteresse da sociedade na adocgao de criangas com maior idade, ndo se podendo
imputar ao ente publico a responsabilizagao civil por todos os problemas de indole
social e estrutural subjacentes a questao controvertida.

A par do proposito recursal quanto a admissédo ou ndo do julgamento de
improcedéncia liminar ou o julgamento antecipado do pedido, especialmente quando,
a despeito da repetitividade da matéria, n&o havia tese juridica fixada em incidente
de resolucédo de demandas repetitivas ou em incidente de assungéo de competéncia,
o pano de fundo da agado gerou reflexdes quanto ao reconhecimento de demanda
estrutural na seara infantojuvenil.

Os ministros anularam o processo desde a citacéo, e, de maneira propositiva,
determinaram que o juiz de 1° grau realizasse todas as adaptac¢des procedimentais
necessarias para o exaurimento da instrucdo com a efetivagdo de providéncias
estruturantes e concertadas para minimizar, portanto, o tempo de acolhimento
institucional em respeito ao teto fixado em lei.

Curioso que mesmo reconhecendo que nao havia no Brasil a cultura e um
arcabouco juridico adequado para lidar corretamente com agdes que demandam
providéncias estruturantes, afirmaram os ministros que a tutela jurisdicional ndo
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poderia ter sido liminarmente negada em razao da magnitude do direito material que
envolvia o direito a convivéncia familiar de criancas e adolescentes em acolhimento
institucional.

Portanto, com o escopo de cumprir e dar efetividade a decisao superior, 0
magistrado devera realizar decisbes materialmente estruturantes, equalizado os
interesses nao s6 do Poder Publico, competente para planejar, executar e fiscalizar
politicas publicas em beneficio da familia, mas também de todos os particulares que
poderao ser afetados pela decisao judicial.

Nesse sentido, € pontuado no acordao:

[...] a necessidade de se examinar a matéria sob a 6tica do Poder Publico,
em todos os niveis de atuagdo, verdadeiramente incapaz de fomentar
e implementar politicas publicas adequadas e eficientes para impedir o
acolhimento por periodo superior ao teto legal. Também é preciso que se
entenda a questao sob a perspectiva das familias, ndo raro desestruturadas
sob inumeros aspectos (financeiros, estruturais, emocionais, psicolégicos)
suficientes para gerar ndo apenas o acolhimento dos menores, mas, ainda,
a impossibilidade de reaproximacgéo e de reconstrucao desses esgargados
lagos. Ademais, é igualmente possivel examinar a questdo controvertida
sob a visdo da sociedade em geral, sabidamente mais refrataria a adogao
de menores apds determinada faixa etaria, o que acaba por prolongar
sobremaneira o periodo de acolhimento e, por consequéncia, reduzir
drasticamente as chances deste menor se inserir em uma nova familia e,
porque nao, de possuir um novo futuro.

Foi possivel concluir que o litigio demandava providéncias complexas, de
modo que o processo tradicional, bipolar, caracterizado por lados opostos em que
sdo identificadas relagdes juridicas de direito material entre autor e réu, mostrava-se
insuficiente para solucionar demandas policéntricas.

Com base nesses elementos, aduziu a ministra relatora que:

[...] é preciso, a partir de processos dessa natureza, que revelam as mais
profundas e duras mazelas sociais e as mais sombrias faces dos excluidos,
que se pense, reflita e decida nao apenas para este litigio individual, mas,
sim, que se construam caminhos, pontes e solu¢des que tencionem resolver
o problema do acolhimento por periodo acima do maximo legal de todos os
menores de Fortaleza — CE, quiga até mesmo fornecendo ao pais um modelo
eficiente de resolucdo desse sensivel, importante e premente conflito.
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Desse modo, sera preciso repensar um novo procedimento para litigios
complexos, diferente do sistema tradicional, havendo a necessidade de permitir a
ampla participacao de todos aqueles que poderao ser afetados pelas decisdes judiciais.

Portanto, seguindo essa linha de raciocinio, institutos como a formulacédo do
pedido, principio da demanda, intervengdes de terceiros, representagao das partes e
dos interessados, formas de participagao social e até mesmo limites da coisa julgada
merecem adaptacdo, mesmo porque, muitas vezes, ndao sera possivel prever as
condutas necessarias para a solugao do litigio debatido no processo. Isto €, o carater
prospectivo, negocial e participativo molda toda a estrutura procedimental dessas
demandas (SARAIVA, 2018).

O controle jurisdicional de politicas publicas, ainda que se possa,
academicamente, questionar sob diversas 6ticas, € um fato inquestionavel. Diversas
decisdes incidem sobre esse tema, o que impde ao Direito Processual preocupar-se
com o assunto e oferecer instrumentos adequados para o tratamento desse tipo de
tema (ARENHART, 2021).

O presente estudo pretende se inserir nesse contexto.

3 A MEDIDA DE PROTEGAO DE ACOLHIMENTO

Portanto, impde-se evidente, como primeira conclusdo, que a medida de
protegdo de acolhimento, tipicamente individual, possui natureza estruturante de
maneira que podera alcangar resultados coletivos.

Avangando nessa analise, busca-se trazer a natureza juridica da medida de
protecao de acolhimento para o fim de demonstrar, como asseverado no contexto do
acordao, suas caracteristicas intrinsecas de complexidade e multipolaridade, podendo
ser nela reconhecida a violagao sistémica de direitos fundamentais ante a auséncia ou
ineficiéncia de politicas publicas.

Assim, quando os direitos reconhecidos no Estatuto da Crianca e do
Adolescente forem ameacados ou violados por agao ou omissao da sociedade ou do
Estado; por falta, omissdo ou abuso dos pais ou responsavel, ou em razdo da conduta
da crianga ou do adolescente, havera a necessidade de aplicagao das medidas de
protecao dispostas no art. 101 da lei (BRASIL, 1990).
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Portanto, as medidas protetivas representam acgdes, programas ou Servigos
de carater assistencial, aplicadas isolada ou cumulativamente, quando a crianga ou o
adolescente estiverem em situagao de risco.

Entre as medidas de protegao cabiveis, encontramos o acolhimento, o qual
integra os servicos de alta complexidade do sistema unico de assisténcia social,
podendo ser implementado por entidades governamentais e ndo governamentais.

Nessa linha, importante frisar a preferéncia legal pela inclusdo de criangas e
adolescentes em servigos de acolhimento familiar, consoante dispde o § 1° do art. 34
do Estatuto da Crianga e do Adolescente (BRASIL, 1990).

O servigo de acolhimento familiar, por sua vez, também deve ser parte integrante
da Rede de Protecdo Municipal. Caracteriza-se pelo acolhimento de criangas e de
adolescentes, afastados das familias de origem por decisao judicial em razao da
violacao de seus direitos, em familias previamente selecionadas e capacitadas para
assisti-los e protegé-los até que possam retornar a familia natural ou ser adotados
(PARANA, 2018).

A medida de protecdo de acolhimento, seja em ambiente institucional ou em
servico de acolhimento familiar, pode ser executada apenas quando esgotados todos
0S recursos para a manutencao da criangca ou do adolescente na familia de origem,
extensa ou entre pessoas de sua referéncia na comunidade.

Isso porque a Convencgéo sobre os Direitos da Crianga determina aos estados-
partes a garantia de que o jovem nao seja separado dos pais, salvo quando tal
separagao se revele necessaria, tendo em vista o melhor interesse da crianga, e
mediante determinagao das autoridades competentes, sujeita a revisao judicial, e em
conformidade com a lei e os procedimentos legais cabiveis (ONU, 1990).

Dai se extrai a regra de que a medida de protecdo de acolhimento deve ser
provisoria e excepcional, utilizavel apenas como forma de transi¢ao para reintegragao
familiar ou, ndo sendo possivel, para colocagao em familia substituta, ndo podendo
implicar hipotese de privagao de liberdade.

Ademais, podera perdurar por até 18 meses (ECA, § 2° art. 19), salvo
comprovada necessidade de permanéncia por prazo superior, desde que atendido
ao interesse da criangca e do adolescente, devendo a decisdo ser devidamente
fundamentada pela autoridade judiciaria.
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Para garantir a excepcionalidade do afastamento do convivio familiar, o art. 130
do estatuto estabelece ainda que, nos casos de violéncia praticada por familiar ou
responsavel com o qual a crianga ou adolescente resida, a autoridade judiciaria devera,
como primeira alternativa, afastar o agressor da moradia comum, permanecendo a
crianca ou o adolescente no seio familiar (BRASIL, 1990).

Assim, considerando que o afastamento pode trazer graves consequéncias
emocionais para todos os membros da familia, a aplicagcao dessa medida de protecao
deve representar o melhor interesse da crianga e do adolescente e o menor prejuizo
para o seu processo de desenvolvimento psicossocial.

Todavia, para que tais principios possam ser aplicados, € importante que se
promova o fortalecimento, a emancipacao e a inclusédo social das familias, por meio
do acesso as politicas publicas e as agdes comunitarias.

Dessa forma, antes de se considerar a hipotese do afastamento, é necessario
assegurar a familia o acesso a rede de servigos publicos que possam potencializar as
condi¢cbes de oferecer a crianga ou ao adolescente um ambiente seguro de convivéncia
(CONANDA, 2009).

Justamente por conta do amplo alcance da medida de protecao de acolhimento
e da sua carga consequencial no direito a convivéncia familiar, o acérdao sob enfoque
reconheceu que a analise do mérito exigiria 0 exame da matéria sob a otica do Poder
Publico, mas também da familia e da sociedade.

Portanto, é necessario apostar na resposta do sistema de protecédo que atenda
as problematicas que ameacam direitos que fortalecem as capacidades das familias
e reconhecem a necessidade e o direito de ser cuidado quem também tem que cuidar
e tem dificuldades para fazé-lo (PAIVA, 2020).

Nessa linha de raciocinio, observa-se que a medida de protecao de acolhimento
resulta da existéncia de um problema estrutural.

Na licdo de Fredie Didier Jr., o problema estrutural se define pela existéncia
de um estado de desconformidade estruturada — uma situagao de ilicitude continua e
permanente ou uma situacao de desconformidade, ainda que n&o propriamente ilicita,
no sentido de ser uma situagao que nao corresponde ao estado de coisas considerado
ideal. Como quer que seja, o problema estrutural se configura a partir de um estado
de coisas que necessita de reorganizagéo ou de reestruturacdo (ARENHART, 2021).
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Portanto, ha um problema estrutural quando o direito a convivéncia familiar
e comunitaria de criangas e adolescentes € afetado pela falta de responsabilidade
parental, mas também em virtude da ineficiéncia ou auséncia de politicas, programas
e servigos publicos capazes de proteger, apoiar e prover a familia em situagao de
vulnerabilidade.

Citando Matheus Souza Galdino, Fredie Didier Jr. assevera que, existindo esse
estado de desconformidade, a solugao do problema nao pode dar-se com apenas um
unico ato, como uma decisao que certifique um direito e imponha uma obrigagao. Ha
necessidade de intervencéo para promover uma reorganizagao ou uma reestruturagao
da situagao, como nos casos em que ha necessidade de mudanca na estrutura de ente
publico, de organizagao burocratica etc. Essa intervengdo normalmente é duradoura e
exige um acompanhamento continuo (ARENHART, 2021).

A decisdo em primeiro grau, confirmada pelo acoérddo recorrido, havia
reconhecido a natureza estrutural do problema, ao afirmar que o acolhimento
institucional por periodo superior ao teto fixado em lei (a época em dois anos) envolveria
nao so a falta de recursos do Poder Publico, mas também a desestruturacao familiar
e o desinteresse da sociedade na adogao de criangas com maior idade.

Justamente em razao desse reconhecimento, o Superior Tribunal de Justica,
pontuando aindispensabilidade da colaboracgao e participacao do Estado, da Sociedade
Civil e de todos os potenciais atingidos e beneficiarios da situagédo, determinou a
anulagao do processo desde a citacdo, além da realizagao da instrugao e julgamento
da causa apds uma intervencao estruturante que fosse capaz de alterar esse estado
de desconformidade, substituindo-o por um estado de coisas ideal.

Afinal, como afirma Vitorelli, a complexidade do problema e o modo como suas
fragcOes interagem é que exigem que a dindmica social em que ele ocorre seja alterada.
Se nao for, o problema nao sera resolvido, ou sera apenas aparentemente resolvido,
sem resultados concretos, ou sera momentaneamente resolvido e surgira novamente
no futuro, colocando a perder todo o esfor¢o despendido (VITORELLI, 2018).

E, para cumprir tal objetivo, o caminho a ser trilhado exige, em primeiro plano,
a garantia da permanéncia de criangas e adolescentes em suas familias de origem
(ECA, inciso X, art. 100), mas, uma vez afastadas, impde-se seu retorno a familia
natural ou substituta dentro do prazo fixado em lei.

Nesse sentido, a reestruturagao do problema devera contar com a atuagéo em
conjunto do Sistema de Garantia de Direitos da Infancia e da Juventude. Ou seja, na
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articulagao e integracao das instancias publicas governamentais e da sociedade civil,
na aplicacdo de instrumentos normativos e no funcionamento dos mecanismos de
promocao, defesa e controle para a efetivagcao dos direitos humanos da crianca e do
adolescente (CONANDA, 2009).

Nesse contexto, o Judiciario integrante do eixo de defesa de direitos humanos
devera promover modificagdes significativas e impactar no modo de organizagao e
aplicagao até mesmo das politicas publicas para garantir que a medida de proteg¢ao de
acolhimento, uma vez efetivada, alcance seus efeitos dentro do prazo legal e possa
reestabelecer o estado ideal de coisas.

4 PROCESSO ESTRUTURAL

Os processos estruturais tiveram sua origem reconhecida nos Estados Unidos
da América com o julgamento do caso Brown vs. Board of Education of Topeka,
nos anos de 1950 e 1970, em que a Suprema Corte norte-americana reconheceu a
inconstitucionalidade da admissao de estudantes em escolas publicas baseada em
critérios raciais. Deu-se inicio a um intenso processo de alteragdo do sistema publico
de educacéo, fazendo surgir o termo denominado structural reform.

Como lembra Fredie Didier Jr., outros casos surgiram, cunhando a expressao
structural injunction, para designar a decisao estrutural que buscasse implementar
uma reforma estrutural (structural reform) em um ente, organizagao ou instituicdo, com
0 objetivo de concretizar um direito fundamental, realizar uma determinada politica
publica ou resolver litigios complexos, assim considerados aqueles que envolvem a
protegao de inumeros interesses sociais. Por isso, 0 processo em que ela se constroi
passou a ser chamado de processo estrutural (ARENHART, 2021).

Para conferir natureza didatica a esse artigo, vamos adotar a definicdo de
processos estruturais trazida pelo professor Fredie Didier Jr., como sendo aquele em
que se veicula um litigio estrutural, pautado num problema estrutural, e em que se
pretende alterar esse estado de desconformidade, substituindo-o por um estado de
coisas ideal (ARENHART, 2021).

A decisao proferida pelo Superior Tribunal de Justica no Recurso Especial
n. 1.854.842 analisado € um exemplo do reconhecimento do crescimento dos processos
estruturais ndo apenas envolvendo politicas publicas ou agdes de interesse publico,
mas igualmente em demandas de carater individual.
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Na licdo de Tosta e Margal, citando Sérgio Cruz Arenhart, as questdes tipicas
de litigios estruturais envolvem valores amplos da sociedade, no sentido ndo apenas
de que ha varios interesses concorrentes em jogo, mas também de que a esfera
juridica de terceiros pode ser afetada pela deciséao judicial (ARENHART, 2021).

Os autores ainda afirmam que muitas demandas estruturantes sao formalmente
individuais (“bipolares”), ndo obstante seu objeto ndo possa ser adequadamente
resolvido mediante mecanismos e procedimentos tradicionais de resolucao de conflitos.
E necessario, portanto, tratar essas demandas formalmente individuais como aquilo
que elas verdadeiramente s&o: demandas estruturantes.

Retomando a analise do acordao citado, observamos que apesar de se tratar
do direito individual de cada adolescente acolhido institucionalmente além do tempo
permitido em lei, a violagdo se mostra estrutural e a carga policéntrica € tamanha que
nao se deve tratar a questao individualmente, visto que serédo afetados pela decisao
todos aqueles que possuem a mesma protecao juridica.

Sob esta perspectiva, Fredie Didier Jr. afirma que estamos diante do fenbmeno
da multiplaincidéncia, quando o mesmo fato pode afetar a esfera de situacdes juridicas
individuais e coletivas. E comum que o problema estrutural possa ser resolvido
de diversas formas, devendo inicialmente ser estabelecida a meta a ser alcancada (o
novo e ideal estado de coisas), seguida da instrucao probatéria que devera limitar-se
a apurar a existéncia desse estado permanente de desconformidade se encerrando
com a decisao estrutural de conteudo programatico, ao estabelecer uma meta a ser
atingida — o estado ideal de coisas (ARENHART, 2021).

Na hipétese em analise, houve a constatagdo do estado de desconformidade
representado pela excessiva permanéncia de adolescentes em acolhimento
institucional, o que ocasionou a violagao do direito a convivéncia familiar e comunitaria
dos jovens.

A decisdo estrutural devera ser construida, portanto, visando a meta a ser
atingida (um novo estado de coisas) consistente no reestabelecimento do direito a
convivéncia familiar que ocorrera por meio da reintegragdo do adolescente a familia
natural, colocagado em familia substituta (extensa ou por adog&o) ou até mesmo sua
transferéncia para servigo de acolhimento familiar.

Todavia, para a implementacdo da meta estabelecida na decisao estrutural,
sera necessario percorrer um arduo caminho na identificacdo e implementagao dos
mecanismos (meios) adequados ao seu alcance.
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Também é preciso que a decisao estrutural estabelega, ao menos o tempo, o
modo e o grau da reestruturagao a ser implementada, além do regime de transigao e a
forma de avaliacao e fiscalizagao permanente das medidas estruturantes, conforme
preconiza o art. 23 da Lei de Introdugdao as Normas do Direito Brasileiro (BRASIL,
2018).

Avancando no tema, Sérgio Cruz Arenhart sugere a prolacdo de uma primeira
decisao (primeira impressao), a qual se limitara a fixar em linhas gerais as diretrizes
para a protecao do direito a ser tutelado, criando o nucleo da posi¢ao jurisdicional
sobre o problema a ele levado. Naturalmente, outras decisdes serao exigidas, para
a solugao de problemas e questbes pontuais, as quais provavelmente surgirdo na
implementacgao da entdo denominada “decisdo-nucleo” (ARENHART, 2021).

E complementa afirmando que o procedimento somente se encerrara quando
se entender ter sido implementado o “estado de coisas” almejado.

Todavia, essa busca pode trazer a necessidade de o Poder Judiciario intervir
nas politicas publicas, uma vez constatada a omissao ou insuficiéncia dos servigos
publicos na concretizagcao dos direitos fundamentais sociais da familia.

Nessa linha de analise, em brilhante artigo, os autores André Ribeiro Tosta
e Felipe Barreto Marcal afirmam que ha no pano de fundo uma tensdo entre o
Judiciario, as instituicbes do Poder Publico competentes por planejar, executar
e fiscalizar politicas publicas, e os particulares afetados pelos comandos judiciais.
Assim, decisdes materialmente estruturantes demandam a equalizacédo dessa tensao
por meio de instrumentos judiciais sistémicos, abrangentes e participativos, como se
vera a seguir (ARENHART, 2021).

5 AUDIENCIAS CONCENTRADAS

Vitorelli bem assevera que a fase de implementacgao é, frequentemente, a mais
complexa de um litigio estrutural, eis que muitos caminhos podem ser utilizados para
a satisfacdo do direito material reconhecido na fase anterior, sem que nenhum deles
esteja predeterminado em lei. O processo judicial nao foi talhado para a finalidade de
projetar o modo de agir de uma organizagao, em que a alteragao de algumas partes
gera a reorganizacao do todo, com resultados recorrentemente imprevisiveis. Assim,
€ natural que se busque fazer a execucao de forma negociada, com a participacao e a
colaboracéo do réu. Também é recorrente que a execugao envolva a participagao de
muitos atores, alguns dos quais nem sequer integraram a fase de conhecimento. Isso
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porque a efetividade das mudancgas pode estar ligada ao comportamento de pessoas
que, conquanto nao sejam destinatarias da ordem, sao colateralmente atingidas por
ela ou ocupam posicdes capazes de bloquear, total ou parcialmente, os resultados
esperados (VITORELLI, 2018).

Estabelecido o contexto, no que concerne a colaboragcdo das partes e sua
participacao para a formacao do provimento jurisdicional mais adequado e efetivo, é
imprescindivel um contraditorio adequado para a resolugéo dos processos estruturais.

A partir das ideias de Marco Félix Jobim e Jordao Violin, Carolina Barros
Saraiva aponta que os processos estruturais, por suas proprias caracteristicas,
mostram-se como importante ferramenta de transformacao da realidade social por
meio do Judiciario. Essas decisoes, todavia, ndo desconhecem limites e tanto mais
serao aceitas, legitimas e efetivas quanto contarem com um procedimento pautado no
dialogo (ARENHART, 2021).

Como salientado pelo STJ no REsp. n. 1.854.842:

[...] para a adequada resolucéo dos litigios estruturais, é preciso que a decisao
de mérito seja construida em ambiente colaborativo e democratico, mediante
a efetiva compreensao, participagao e consideracao dos fatos, argumentos,
possibilidades e limitagdes do Estado em relagdo aos anseios da sociedade
civil adequadamente representada no processo, por exemplo, pelos amici
curiae e pela Defensoria Publica na fungao de custos vulnerabilis.

Como se V&, incentivar a forma dialogada e participativa dos varios atores do
Sistema de Garantia de Direitos da Crianga e do Adolescente na seara processual,
abrindo espacgo para a constru¢do negociada de medidas estruturantes, é a solugéo
almejada.

Carolina Barros Saraiva, em artigo sobre a condugéo dialégica dos processos,
traz ligbes valiosas de Daniel Mitidiero, em sua tese de doutorado, defendendo que
o direito ao contraditério, para atender ao Estado Constitucional, deve acarretar um
correlato dever de debate entre o juiz e as partes acerca do material reunido no
processo. Comisso, evita-se as chamadas decisdes-surpresa e atende-se ao interesse
publico no alcance de solugdes bem amadurecidas para o caso, funcionando como um
instrumento de democratizagdo do processo. Além disso, explica Cassio Scarpinella
Bueno, fazendo referéncia a Luhmann, que o principio colabora para a legitimagao
pelo contraditorio e pelo devido processo legal (ARENHART, 2021).
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E nesse contexto que provocamos a reflexdo da passagem de um modelo de
atendimento tradicional ao participativo para que as medidas de protecao, entre elas
a de acolhimento, tenham efetivamente o carater e a finalidade que a lei lhe atribua.

H4, portanto, a necessidade da construgdo de um sistema de protecdo que
dialogue por meio de uma abordagem sistémica, compreensiva, garantidora de
direitos, de forma integrada, coordenada e articulada.

Na seara infantojuvenil tém sido adotadas estratégias distintas para se
alcancar este escopo, como audiéncias de justificagao prévias a tomada da deciséo
de acolhimento e a realizacdo de audiéncias concentradas.

Regulamentadas pelo Provimento n. 32/13 do Conselho Nacional de Justica, as
audiéncias concentradas deverao ser realizadas pelo Juiz da Infancia e da Juventude,
sem prejuizo do andamento regular, permanente e prioritario dos processos sob sua
condugao, em cada semestre, preferencialmente nos meses de abril e outubro, a
realizarem-se, sempre que possivel, nas dependéncias das entidades de acolhimento,
com a presencga dos atores do Sistema de Garantia dos Direitos da Criangca e do
Adolescente, para reavaliacido de cada uma das medidas protetivas de acolhimento,
diante de seu carater excepcional e provisério (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA,
2013).

Apenas nesse contexto, sera possivel se repensar os paradigmas de atuagao,
com novos fluxos e novos modelos, elaborados pelos atores do Sistema de Garantia
de Direitos, permitindo que todos desloquem o olhar das vulnerabilidades negativas
para as positivas e para as potencialidades, também dos fatores de risco aos fatores
de promogao (CARVALHO, 2003).

Aideia, portanto, é a utilizagdo das audiéncias concentradas como instrumento
dialégico para evitar acolhimentos prolongados, permitindo que a rede de protegéo
dialogue sobre o desenvolvimento do plano individual de atendimento construido com
o objetivo de proporcionar, a principio, a reintegragéo familiar conforme disposto no
§ 4° do art. 101 do Estatuto da Crianca e do Adolescente.

As Orientagdes Técnicas para Elaboracdo do Plano Individual de
Atendimento — PIA para Criancas e Adolescentes em Servicos de Acolhimento,
elaborado pelo Ministério do Desenvolvimento Social, registram, na perspectiva
intersetorial, que as audiéncias concentradas podem proporcionar, a partir da
discussdo conjunta de cada caso, acordos mutuos e pactuagdes entre a Justica e
a rede, para a atualizacdo e a efetiva implementacao das agdes previstas no PIA,
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visando proteger e favorecer o desenvolvimento da crianga e do adolescente durante
a permanéncia no servigo de acolhimento e viabilizar, no menor tempo necessario, as
solucdes definitivas para sua situagao familiar (MDS, 2018).

Ainda, a rede intersetorial pode (e deve) atuar preventivamente para garantir
que, no ambito local, sejam instituidas as familias acolhedoras, forma preferencial de
acolhimento de criancas e adolescentes — estabelecida pelo art. 29 do ECA, as quais
tém potencial de melhor atender o interesse e as necessidades da crianga na primeira
infancia (MDS, 2018).

Note-se, com isso, que durante o prazo legal, hoje de 18 meses (§ 2° do art. 19
do ECA), deverao ser trabalhados na medida de protecao a preparacédo do acolhido
para sua reintegracao familiar (seja natural ou extensa), com a superagao da situagao
de risco que ensejou o0 acolhimento e a inclusdo da crianga/adolescente e sua familia
em programas oficiais de protecdo, apoio e promogao sociais que atendam seu
superior interesse.

Nos casos de criangas e adolescentes com perspectivas de permanéncia mais
prolongada no servico de acolhimento, como, por exemplo, as com perfil de dificil
colocacao em adocao (em razao da idade, presenca de deficiéncia, doencas cronicas
ou outras necessidades especificas de saude, grupo de irmaos e etc.), a articulacéao
entre os servicos de acolhimento, a Justica e a rede das diversas politicas publicas &
igualmente importante para se buscar possibilidades que possam ser vislumbradas,
tais como encaminhamento para adogdo internacional, inclusdo em programas de
apadrinhamento afetivo, preparacéo para o desligamento em razdo da maioridade e
acompanhamento no periodo poés-desligamento (MDS, 2018).

Ao ser identificado o problema estrutural, por meio de acordos a serem
realizados na audiéncia concentrada (art. 190 do CPC), podera ser preciso admitir a
atenuacgao da regra da congruéncia objetiva externa (art. 141 c/c art. 492 do CPC),
gue exige correlacédo entre a decisao e a demanda, permitindo ao magistrado maior
margem de liberdade ao agir. Igualmente podera ser atenuada a regra da estabilizacao
objetiva da demanda (art. 329 do CPC), permitindo a alteragao do objeto.

Inclusive, podera ser necessario ocorrer a abertura do processo a participagao
de terceiros legitimando democraticamente sua participagdo assegurada pelo art. 206
do ECA ao admitir a intervengdo nos procedimentos de que trata a lei, a crianca ou
o adolescente, seus pais ou responsavel, e qualquer pessoa que tenha legitimo
interesse na solugao da lide, respeitado o segredo de justica.
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De acordo com Carolina Barros Saraiva, 0 processo cooperativo se enquadra
como um modelo de organizagdo do processo, com o redimensionamento do
principio do contraditorio e com a importante inclusdo do 6rgéo jurisdicional dentre os
sujeitos de dialogo processual. A autora ainda indica que a ideia, portanto, adequa-se
perfeitamente as caracteristicas proprias aos processos estruturais, por ser o modelo
compaticipativo o mais indicado para a intervencao do Judiciario na reforma de entes
e proposicao de implementagdo ou reestruturacdo de politicas publicas (SARAIVA
apud ARENHART, 2021).

Portanto, seguindo essa linha de analise, Vitorelli afirma que a comunidade de
comunicacgao que se deve criar em um processo estrutural, tanto na fase de decisao
quanto na de implementacgao, € a razéo pela qual Yeazell comparou esses processos
a um town meeting. A atividade jurisdicional passa a se assemelhar mais com o0s
debates comuns em 6rgaos administrativos e legislativos do que com aquilo que
tradicionalmente ocorre em um processo judicial. Isso ajuda a contornar o problema
do grande numero de pessoas que serao impactadas pelo processo e a diversidade
de situacdes faticas nas quais elas se encontram, o que “torna desejavel que o juiz
ouca pelo menos alguns grupos afetados, até mesmo (ou especialmente) aqueles que
estdo descontentes com a medida que sera aplicada”. Os eventos podem servir para
registrar insatisfacdes, verificar se a solugao pretendida é razoavelmente factivel,
apontar falhas nas propostas ou indicar alternativas. Além disso, o modelo também
permite que os fatos sejam constantemente reanalisados, visto que os contextos
dos litigios estruturais sao, por natureza, mutaveis. O juiz usa sua posi¢ao central no
processo para lancar influéncia muito além dos limites imediatos do caso que esta
diante dele, avaliando o impacto dos resultados de dentro do tribunal na distribuigao
de influéncia fora dele (VITORELLI, 2018).

6 NEGOCIOS JURIDICOS PROCESSUAIS

Longe de apresentar uma unica estratégia para a resolugédo dos problemas
estruturais, a possibilidade de ajustar negécios juridicos processuais (art. 190 do
CPC) é potencializada nos processos estruturais em razdo da complexidade e da
multipolaridade envolvidas.

Nessa perspectiva, Carolina Barros Saraiva traz a licdo de Fredie Didier Jr. e
Pedro Henrique Pedrosa Nogueira, ressaltando que os negdcios juridicos processuais
apresentam um modelo de processo cooperativo instaurado pelo Codigo de Processo
Civil de 2015, em que ha destaque para a consensualidade e para as solugdes
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negociadas. Os autores conceituam o negdcio juridico processual como o fato juridico
voluntario, em cujo suporte fatico se reconhece ao sujeito o poder de regular, dentro
dos limites fixados pelo ordenamento juridico, certas situagdes juridicas processuais
(ARENHART, 2021).

Em interessante artigo sobre o tema, Marcos Antonio Rodrigues e Rodrigo
Gismondi afirmam que, paralelamente a evolugao metodoldgica do direto processual,
a crescente valorizagcdo da vontade dos sujeitos processuais e a positivagao de uma
clausula geral de negociagao sobre o processo no Cédigo de Processo Civil de 2015
(CPC/15), busca-se verificar se os negocios juridicos processuais podem funcionar
como instrumentos aptos a conferir ao Judiciario maior eficiéncia na ardua tarefa de
efetivar politicas publicas pelo processo (ARENHART, 2021).

Como vimos no recurso especial sob analise, a construgao de caminhos, pontes
e solugdes para resolver o problema do acolhimento de jovens por periodo acima do
maximo legal, impde a necessidade de se examinar a matéria sob a 6tica do Poder
Publico, incapaz de fomentar e implementar politicas publicas adequadas e eficientes
paraimpedir o acolhimento das familias, desestruturadas financeira e emocionalmente,
para lutarem por seus integrantes, e da sociedade em geral, refrataria a adogcao apés
determinada faixa etaria.

Assim, na medida em que a situacao juridica material revela uma multiplicidade
de interesses que se interrelacionam entre si, formando um litigio estrutural, os
negocios juridicos processuais poderao servir como valioso instrumento na solugao
do problema, seja na fase de conhecimento, seja na implementagao das solugoes.

Estabelecidas as premissas acima, torna-se l6gico pensar na busca de um
procedimento que permita a adequada solucdo de cada controvérsia, criando
mecanismos para a participacao direta dos sujeitos envolvidos.

Como pontua Marco Antonio Rodrigues e Rodrigo Gismondi, diante da
complexidade das situagdes juridicas enfrentadas na tarefa, ha determinados negocios
juridicos processuais que tém se mostrado extremamente uteis a eficiéncia processual
em demandas de interesse publico, facilitando o processo de superagao da crise
fatico-juridica existente e o alcance de melhores resultados praticos (RODRIGUES;
GISMONDI, 2021).

Nessa linha, os autores citam diversos negdcios processuais em demandas
voltadas a efetivacédo de politicas publicas, entre eles a calendarizagao processual,
a suspensao convencional do processo, a negociagdo sobre prazos processuais,
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delimitagcao consensual das questdes de fato e/ou de direito a serem enfrentadas e as
convengdes na fase probatoria.

Técnicas, as quais, poderdao ser definidas pelo magistrado em audiéncia
concentrada juntamente com todos os integrantes do sistema de garantia de direitos
da crianga e do adolescente em face do caso concreto para definir a melhor tutela dos
direitos envolvidos, desencadeando um processo dinamico e cooperativo.

7 CONCLUSAO

O presente artigo foi elaborado a partir da analise do voto da Ministra Nancy
Andrighi em recurso especial, no qual os ministros da Terceira Turma do Superior
Tribunal de Justica reconheceram a existéncia de litigio de natureza estrutural em agao
individual na area da infancia e da juventude. O mais interessante sob o ponto de vista
do direito da crianga e do adolescente foi o reconhecimento da natureza estrutural da
demanda nos processos que impdem medida de protecado de acolhimento.

O acolhimento institucional ou familiar de criangas e adolescentes possui
carater transitorio e excepcional. E ndo raro depende da exata definicao das condi¢des
de atendimento pelos equipamentos do sistema de garantia de direitos para que a
permanéncia no servigo seja breve.

Todavia, nao foi analisado neste artigo a responsabilizacdo dos entes publicos
pela permanéncia dos jovens acima do prazo legal em acolhimento institucional,
nem mesmo se pretendeu discutir a existéncia ou ndo de omissao pelo Estado na
implementagao de politicas publicas infantojuvenis, mas, demonstrar que as audiéncias
concentradas, tipicas na seara infantojuvenil, podem se tornar um espaco propicio
para a realizagdo de negocios juridicos processuais envolvendo partes, pedidos e
interesses nao trazidos inicialmente na agado, mas que, pela complexidade, demandam
a ampliagao do julgamento.

Com efeito, a pretensdao do presente artigo foi apontar a possibilidade de
legitimar a atuagao do Poder Judiciario ao lidar com a auséncia ou ineficiéncia de
politicas publicas em litigios complexos, realizando negdcios juridicos processuais
nas audiéncias concentradas.

De tudo o que se vé, é possivel concluir que somente a partir de um modelo de
processo cooperativo com solugdes negociadas sera possivel implementar estratégias
para minimizar o tempo de acolhimento de criangas e adolescentes.
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Conforme aqui demonstrado, as audiéncias concentradas tém o potencial
de proporcionar, a partir da discussdo conjunta de cada caso, acordos mutuos e
pactuagdes entre a Justica e todos os integrantes da rede de protecao, construindo a
decisao estruturante, visando favorecer o desenvolvimento da crianga e do adolescente
durante a sua permanéncia no servico de acolhimento e viabilizar, no menor tempo
necessario, as solugdes mais definitivas para sua situagao familiar.

Foi trazida a sugestao da realizacdo pelo magistrado ao conduzir a audiéncia
concentrada formular como ponto de partida uma “decisdo-nucleo”, permitindo a
aplicacao, inclusive, das chamadas técnicas de flexibilizacdo do procedimento,
atenuando a regra da estabilizac&o objetiva e subjetiva da demanda.

Ademais, sob essa perspectiva, podera, juntamente com todos os integrantes
do sistema de Garantia de Direitos da Crianca e do Adolescente definir entre os
diversos negdcios juridicos processuais quais poderao permitir o alcance da tutela
dos direitos envolvidos, no menor tempo possivel.

Dentro desse modelo cooperativo e democratico de processo, ha grande chance
de o resultado almejado ser alcangado, minimizando o periodo de acolhimento da
crianca e do adolescente, possibilitando, em muitos casos, até mesmo a transformacéao
de uma realidade social complexa.

Partindo dessa premissa, valiosa licdo do Juiz de Direito Eduardo Rezende
Melo, citando o autor José Eduardo Faria, para quem a fung¢ao social do Judiciario
se deslocaria do respeito estrito a rigidez hierarquica do ordenamento vigente, para a
sensibilidade e o pragmatismo dos operadores do direito. Apenas com uma concepgao
ativa por parte daqueles que estao sempre a frente de alternativas decisérias diversas
e igualmente possiveis, validas e compativeis com o direito os faria por em relevo a
concretizacao e a contextualizagao da lei na dimenséao histdria e socioldgica dos fatos
sociais (MELO, 2020).
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ENFAM

A PRESENGA DE ELEMENTOS ESTRUTURAIS NA AGAO
CIVIL PUBLICA DE IMPLANTAGCAO DA DEFENSORIA
PUBLICA DE APUCARANA

THE PRESENCE OF STRUCTURAL ELEMENTS IN THE PUBLIC CIVILACTION FOR
THE IMPLEMENTATION OF THE APUCARANA'S PUBLIC DEFENSE OFFICE

RENATA BOLZAN JAURIS*

RESUMO

O estudo de caso analisa a presenca dos elementos das demandas estruturais,
bem como a forma de aplicagdo da cooperacéo, intervencédo dialogada, execugao
planejada na Agao Civil Publica n. 0000370-60.1999.8.16.0044. Observa-se que
estdo presentes na referida demanda caracteristicas como: a adjudicagdo de
direitos fundamentais, o carater policéntrico, a existéncia de uma omissao estatal, a
complexidade e a necessaria intervencgao estatal. A auséncia de aplicagao de técnicas
decisérias especificas na fase cognitiva e do estabelecimento de medidas voltadas
para o futuro, para a execugao dialogada e para a cooperativa na fase de execugao
da demanda acabou por gerar pouca efetividade da deciséo.

Palavras-chave: processo estrutural; efetividade; implementacao das decisoes.

ABSTRACT

This study case analyzes the presence and elements of structural demands, as well
as the form of application of cooperation, dialogued intervention, planned execution in
public civil action n. 0000370-60.1999.8.16.0044. It is observed that characteristics are
present in that demand, such as the adjudication of fundamental rights, the polycentric
character, the existence of a state omission, the complexity and the necessary state
intervention. The lack of application of specific decision-making techniques in the
cognitive phase and the establishment of future-oriented measures, dialogued and
cooperative execution in the demand execution phase, ended up generating little
effectiveness of the decision.

* Juiza de Direito no Tribunal de Justica do Parana. Mestre em Direito Negocial pela Universidade
Estadual de Londrina. Especialista em Direito Processual pela Unama. Graduada pela Universidade
Estadual do Sudoeste da Bahia. Aluna Especial do Mestrado Profissional da Enfam. Professora da
Escola da Magistratura do Parana. Professora da pés-graduacédo da PUC-Minas. Foi defensora publica
no Estado do Espirito Santo e procuradora da administragéo federal indireta.
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1 INTRODUCAO

O acesso a justiga como direito a tutela adequada, efetiva e tempestiva dos
direitos para a sua concretizagao, precisa estabelecer um sistema de justica multiportas,
por meio da adaptacéo da prestacéo da justica as especificidades do direito material.

Com o processo estrutural, busca-se que a resposta juridica dada a lide ndo seja
inexequivel, que a concretizagdo nao traga mais transtornos que a prépria negativa
do direito, ou que a decisao nio se converta em nada mais do que palavras ante a
ineficacia social intrinseca.

Nesse panorama, o estudo de caso visa compreender e analisar se a acao
civil publica promovida pelo Ministério Publico do Parand em face do Estado do
Parana para a implantacdo da Defensoria Publica Estadual em Apucarana € uma
demanda estrutural e se foram utilizados os elementos estruturais na cognigao e na
fase executiva do processo.

Para tanto, na primeira parte do estudo esta descrito o caso; num segundo
momento, a andlise dos elementos das demandas estruturais; e, logo apés, o caso
estudado, e como foram ou deveriam ter sido aplicados alguns institutos inerentes as
demandas estruturais no caso concreto.

Trata-se de uma pesquisa de estudo de caso exploratéria, baseada em
um caso unico, e tem como fonte de evidéncia documental os Autos n. 0000370-
60.1999.8.16.0044. Utiliza-se também do método l6gico-dedutivo, para ademonstragéo
das carateristicas do processo estrutural e adequag¢ao ao caso estudado.
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2 SOBRE A AGAO CIVIL PUBLICA PARA IMPLANTAGAO DA
DEFENSORIAPUBLICADA COMARCADE APUCARANA-PR (AUTOS
N. 370-60.1999.8.16.0044)

Aacéo civil publica ajuizada pelo Ministério Publico em face do Estado do Parana
requereu a criacao e a implantacdo da Defensoria Publica na Comarca de Apucarana-
PR. Em sede de tutela de urgéncia, o Mistério Publico postulou a concessao de ordem
a fim de que o réu restabelecesse o convénio firmado com a OAB, entdo suspenso, ou
adotasse medida equivalente para suprir a auséncia temporaria da Defensoria Publica
na comarca.

A tutela proviséria de urgéncia foi indeferida, com base na auséncia do perigo
de dano ou risco ao resultado util do processo, eis que a prestagao jurisdicional aos
hipossuficientes estaria sendo prestada por advogados dativos nomeados pelos
juizos e diretamente pelo Juizado Especial nas causas que dispensam a presencga de
advogado. A decisao foi mantida pelo TIPR em agravo de instrumento.

Em sentenga, o juizo julgou procedente a pretensdo autoral, ordenando a
implantacdo e a estruturagdo da Defensoria Publica nessa comarca no prazo de
seis meses, haja vista a necessidade de atendimento da populagdo de baixa renda
(art. 127 da CF), além de ter sido conferido ao réu tempo suficiente, desde a edi¢ao
da Lei Complementar Estadual n. 55/91, para a criagao da instituicao.

O recurso de apelacao foi provido pelo TJPR, sob o fundamento de que a
implantagéo da instituicdo nessa comarca € ato discricionario do estado e vinculado
a oportunidade e conveniéncia da administracdo, eis que a norma constitucional que
prevé a sua implantacao é de eficacia contida e depende da criacdo de lei posterior
que a regulamente.

Apds a rejeicdo dos embargos de declaragdo, foi interposto recurso
extraordinario, que teve seu seguimento negado. Interposto agravo em recurso
extraordinario, o Supremo Tribunal Federal deu provimento ao recurso para reformar
0 acordao prolatado e ordenar a implantagdo da Defensoria Publica, haja vista ser
atribuicao do Poder Judiciario adotar medidas tendentes a determinar a implantacéo,
pelo Poder Publico, de imposicdes ditadas pelo texto constitucional.

O STF destaca que a ndo implantacdo da Defensoria Publica em Apucarana
em tempo habil reflete omissdo do estado réu e desrespeito a Carta Constitucional,
em especial ao direito de amplo acesso a justica e afirma que a norma que institui
a criagcao da instituicdo € de conteudo programatico, a qual deve ser efetivada por
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ordem do Poder Judiciario em caso de inércia do responsavel por cumpri-la, sob pena
de comprometimento da integridade e eficacia da Constitui¢cdo. Indica, ainda, que
a clausula de reserva do possivel ndo pode ser invocada pelo estado quando sua
aplicagao aniquilar direitos constitucionais, como no caso em analise.

O Ministério Publico requereu o inicio da fase de cumprimento de sentenca,
visando compelir o Estado a criar e implantar a Defensoria Publica na comarca. Ocorre
que o Estado do Parana informou o efetivo cumprimento da obrigacao de fazer ante a
nomeacao de duas defensoras publicas para a comarca.

Diante da informacgao, requereu o Ministério Publico que no prazo de 30 dias
apos a data do resultado final do terceiro concurso publico de provas e titulos para
0 ingresso na carreira de defensor publico do Estado do Parana fossem designados
defensores publicos para atuagao em todas as oito defensorias publicas previstas para
a Comarca de Apucarana’, eis que as defensoras nomeadas somente tém atribuicao
para atender as varas criminais, familia e anexos e infancia e juventude.

O juizo indeferiu o pedido e julgou extinta a fase de cumprimento de sentenca,
haja vista que a pretenséo inicial se destinava, unicamente, a criagdo e implantagao
da Defensoria Publica nessa comarca, sem estabelecer comando referente a estrutura
minima ou numeros de defensores. Foi dito, na mesma oportunidade, que eventual
concessao de ordem para implantacao integral de toda a estrutura prevista para a
instituicdo localizada na comarca levaria a intromissdo do Poder Judiciario no Poder
Executivo, medida vedada pelo ordenamento em vigéncia.

O autor interpbs recurso de apelagao, o qual nao foi provido pelo TJPR, sob
os seguintes fundamentos: (a) a concessao de ordem para implantagao integral de
toda a estrutura prevista para a Defensoria Publica de Apucarana nao foi requerida na
peticdo inicial, razédo pela qual ndo poderia ser deferida em sede de cumprimento de
sentenga; (b) eventual imposigao de alocar defensores de outras comarcas para a de
Apucarana representaria ofensa a autonomia administrativa da instituicao, sobretudo
porque € de competéncia privativa do defensor publico-geral lotar e distribuir os
membros da instituigao (art. 18, |, da LC n. 136/2011); e (c) o art. 98, § 1°, da ADCT,
estabelece que os estados deverdo contar com defensores publicos em todas as
unidades jurisdicionais até 2022, proporcionalmente a efetiva demanda de servigo e
tamanho da populacao, tendo o estado-réu promovido esforgos, ainda que minimos,
para estruturar a instituigao.

T Anexo Unico da Deliberagdo do Conselho Superior da Defensoria Publica n. 7/2016.
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Apos o transito em julgado da sentencga e posterior baixa dos autos, os litigantes
manifestaram ciéncia e os autos foram arquivados definitivamente.

3 DOS ELEMENTOS DAS DEMANDAS ESTRUTURAIS

A demanda estrutural caracteriza-se por exigir do Poder Judiciario, na solugao
de conflitos, que ao adjudicar o direito, o fagca de maneira programada, gradual e
prolongada no tempo, visando conferir efetividade e, ao mesmo tempo, neutralizar os
impactos econdmicos, culturais e sociais ocasionados pela implementacao da decisao.

Owen Fiss (2017, p. 25) conceitua:

A adjudicagao? é o processo social por meio do qual os juizes d&o significado
aos valores publicos. A chamada reforma estrutural — o assunto deste artigo
— é um tipo de adjudicacao, distinto pelo carater constitucional dos valores
publicos e, principalmente, pelo fato de envolver um embate entre o Judiciario e
as burocracias estatais. O juiz tenta dar significado aos valores constitucionais
na operacionalizacdo dessas organizacgdes. A reforma estrutural reconhece o
carater verdadeiramente burocratico do Estado moderno, adaptando formas
de procedimentos tradicionais para a nova realidade social.

Os processos estruturais caracterizam-se por terem como escopo a realizagao
de mudancas institucionais, em que ha multipolaridade e policentrismo, caracterizados
pela convivéncia de multiplos interesses e pela finalidade de promover valores publicos
(PEREIRA; VOGT, 2021, p. 387), o0 que podera exigir ainda a mudanga de atuagdo de
uma determinada instituicdo.

Nas demandas estruturais, as respostas diretas e imediatas ndo sdo as mais
adequadas para a efetiva resolugcdo do conflito, eis que para a sua concretizagao
exigem respostas difusas, com imposi¢ao gradativa e orientada para o futuro.

As demandas estruturais poderdo veicular pretensdes que, ante o seu
conteudo material, ndo tém a sua justica ou ndo sdo questionadas e, pretensdes
que, por sua natureza, sao irreversiveis e, por isso, precisam ser efetivadas (JOBIM,
2013, p. 90-91).

2 No sentido de atividade realizada pelo Poder Judiciario na solugédo de conflitos. A adjudicagéo, no
emprego do vocabulo em lingua inglesa, equivale a atribuir uma solugao, dentre tantas possiveis, para
a controvérsia (FISS, 2017, p. 25).
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Com o surgimento de demandas que visavam afastar a violagdo a direitos
constitucionalmente garantidos se intensificou apreocupag¢ao emgarantiro atendimento
das decises judiciais, sobretudo aquelas que n&o se restringem a condenagdes em
pagamento. Note-se que, tal preocupacao € algo que ocorre no direito norte-americano
ha décadas?, no entanto, no direito brasileiro ainda pode ser considerado como algo
novo (BAUERMANN, 2012, p. 53).

As demandas estruturais, para alcancarem efetividade, regra geral, exigem
decisdesfundadas naracionalidade, factiveis e efetivas, paraas quais é imprescindivel
dialogo institucional e ampliagdo da cognicao judicial. A implementagao do julgado
deve se preocupar com a realidade existente quando a decisao é proferida, e uma
realidade que se projeta diante das variaveis que porventura estejam presentes.
Exige-se, portanto, maleabilidade, efetivacao gradual, progressiva e dialogada, eis
que os proprios arranjos institucionais existentes poderao ser alvo de alteragdes
sistematicas.

Sérgio Arenhart (2017, p. 1073-1077) afirma que as demandas estruturais tém
como objeto a solugao de um conflito multifacetado e que envolva a multiplicidade de
interesses, multiplicidade de sujeitos e formagao de diversos nucleos de posigdes e
opinides, pontos de vista concorrentes ou divergentes e que nas agdes estruturais
as necessidades de protecdo sdo mutaveis, € o que € suficiente e compativel em
um determinado momento, muito frequentemente, podera nao ser em outra ocasiao,
razao pela qual é muito dificil que o autor da demanda possa, ao redigir a peticao
inicial, ter a exata medida do porvir, do que vira a ser necessario para contemplar, de
forma adequada, o direito protegido e, somente no final do processo, € possivel ter
a nogao das necessidades do direito contemplado (ARENHART, 2013, p. 389-410).
Numa demanda estrutural, o que se espera € que o resultado do cumprimento de uma
decisao, como repercussao, restara necessario o surgimento e a sucessao de outras
decisoes.

3 O leading case Brown vs. Board of Education of Topeka é considerado o marco das agbes estruturais no
Direito norte-americano e gerou a alteragéo de paradigmas quanto a forma de julgar e quanto a aplicagao
de meios executérios inovadores, dirigidos para o Poder Publico e para a populagdo (BAUERMANN,
2012, p. 54). O caso tratou do sistema de segregacao racial conhecido como separate but equal e, mais
que um marco na luta pela igualdade racial nos Estados Unidos da América, a decisdo constituiu um
avanco em busca da efetividade das decisbes, eis que além do reconhecimento do direito dos negros de
ingressarem nas escolas reservadas aos brancos, também determinou uma aplicagdo em larga escala
de uma politica publica de dessegregacao, incluindo alunos e escolas que sequer estavam envolvidos
diretamente no caso (MORO, 2004, p. 40).
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De acordo com Antbnio César Bochenek (2021, no prelo):

Em linhas gerais, o processo estrutural se caracteriza por: levar ao Judiciario
um problema estrutural em estado de desconformidade; objetiva uma
transicdo deste estado, uma reestruturagédo, para remover a situagéo de
desconformidade, mediante implementacdo de decisbes; compreensao
e delimitacdo do problema estrutural e estabelecimento de um programa
ou projeto de reestruturagéo; flexibilizagdo das normas processuais para
propor solugdes, ouvir a todos os interessados, redesenhar os espagos de
participagéo, preservar o contraditério, efetivar as deliberagdes consensuais
e judiciais.

Dentro desse panorama, o que se tem € que a demanda estrutural exige a
adocao de um modelo processual colaborativo, orientado para a busca de solucdes de
direito material efetivas e vocacionadas a promover a tutela de direitos. O magistrado,
portanto, devera buscar uma nova forma de conduzir o processo no qual a decisao
seja compreendida como o produto de uma atividade dialégica, formada dentro
de comunidade de trabalho composta ndo apenas pelas partes e magistrado, mas
também pela prépria sociedade:

O juiz do processo cooperativo € um juiz isondbmico na sua condugdo e
assimétrico apenas quando impde suas decisdes. Desempenha duplo papel:
€ paritario no didlogo e assimétrico na decisao.

A paridade na sua conducdo estda em que, embora dirija processual e
materialmente o processo, atuando ativamente, fa-lo de maneira dialogal
(art. 139, CPC). Vale dizer: o juiz participa do processo colhendo a impressao
das partes a respeito dos seus rumos, possibilitando assim a influéncia
dessas na formacao de suas decisdes (de modo que o iudicium acabe sendo
efetivamente um ato trium personarum, como se entendeu ao longo de toda
a praxe do jus commune) (MARINONI; MITIDIERO, 2016, p. 149).

Obtempere-se que o modelo processual colaborativo e dialdgico, inclusive,
ganhou amparo e maior forga com a consagrac¢ao da clausula geral de negociagéo
processual.
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4 A PRESENCA DOS ELEMENTOS DAS DEMANDAS ESTRUTURAIS
NA ACP N. 370-60.1999.8.0044

Ao se analisar os autos da ACP n. 370-60.1999.8.0044, verifica-se que se trata
de uma agao civil publica que foi ajuizada pelo Ministério Publico do Estado do Parana
em face do Estado do Parana, e tem como fundamento o dever do Estado de prestar
assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recursos
(art. 5°, LXXIV, da CF/88) e o art. 142 da Lei Complementar n. 80/94, que determina
aos estados o dever de organizar as suas defensorias publicas no prazo de 180 dias.
O objeto da acgao, portanto, € adjudicar o direito de acesso a Justica a populagéo da
Comarca de Apucarana-PR, diante da implantagdo da Defensoria Publica na comarca,
e tem como pedido a condenacéao do Estado do Parana na obrigagao de fazer para que
no prazo de seis meses promova a criagao, implantagéo e estruturagdo da Defensoria
Publica na Comarca de Apucarana.

A agao tem como objeto a adjudicacao de um direito fundamental, caracteriza-
se pela multiplicidade de interesses que se inter-relacionam sobre o objeto do litigio
(populagdo de todo o Estado do Parana seria verdadeiramente interessada e nao
apenas da Comarca de Apucarana) e que demandaria uma intervencéo judicial voltada
para alcangar metas de natureza continuada e que pudessem ser continuamente
revistas para adaptar-se a uma prospectiva do porvir.

Na hipétese em apreco, o direito fundamental buscado (o dever do Estado de
prestar assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de
recursos) nao é controvertido ou demanda uma atuagao contramajoritaria do Poder
Judiciario. Assim, na fase de cognicao, nao foi preciso estabelecer a fase de instrugao
para que a sentencga fosse proferida de forma genérica, qual seja, condenar o Estado
do Parana na obrigacao de fazer para que no prazo de seis meses promova a criagao,
implantacéo e estruturacdo da Defensoria Publica na Comarca de Apucarana (esta
decisao que foi restabelecida pelo STF em sede de recurso extraordinario).

Ocorre que, na visdo de uma demanda estrutural que define uma politica
publica, a determinagao de prazo certo para o cumprimento, quando pouco, dificulta o
cumprimento de uma decisao que estabelece uma politica publica que requer, como
no caso em apre¢o, mudangas institucionais.

A implantagao da Defensoria Publica ndo poderia se dar de forma instantanea
e muito menos de maneira local: trata-se de um érgao com atribuicbes em ambito
estadual, e ndo se pode descurar da necessidade de implantagao de forma conjunta
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em todo o Estado do Parana, a despeito da abrangéncia da coisa julgada ter sido
restrita a Comarca de Apucarana. Pensar de outro jeito geraria perplexidade — de
forma extrema, imaginar a existéncia de uma Defensoria Publica estadual para uma
unica comarca seria dispendioso e pouco eficiente.

Deste fato, nota-se que o tratamento desta demanda na fase cognitiva descurou
da completa necessidade de atendimento ao principio da demanda. O tratamento
conferido a fase cognitiva da demanda retrata aquele tradicionalmente conferido a
lides meramente individuais e com objeto simples.

Contextualizando a situagao, é valido discorrer que a Defensoria Publica do
Estado do Parana, mesmo depois de transcorridos os prazos constitucionais, néo
havia sido efetivamente implantada. Em razdo deste fato, o Ministério Publico do
Estado do Parana ajuizou acao civil publica em diversas comarcas do Estado, com
pleito semelhante ao da ACP n. 370-60.1999.8.0044.

Tais acdes tiveram os mais variados desfechos e, ao fim, a implementagao da
Defensoria Publica do Estado do Parana somente ocorreu com a LCE n. 136/2011,
ainda assim de maneira incipiente.

De acordo com dados extraidos do relatorio e exposicao de motivos publicados
no site da propria Defensoria Publica do Parana (https://www.defensoriapublica.pr.def.
br/arquivos/File/Institucional/EC_80_ANEXO_1.pdf) a estimativa do numero ideal
de defensores para atendimento da populagdo paranaense seria de 919 (895 em
atuacéo e 24 para fungdes administrativas) e existiria, a época, um déficit de 86,94%
em relagao aos cargos criados. A LCE n. 136/2011 havia criado 582 cargos.

Aponta ainda o estudo os parametros utilizados para a definicao da lotacdo nas
comarcas:

Tomado este numero global, a distribuicdo por comarca foi realizada
através da divisdo da populagéo potencialmente assistida (com renda até 3
salarios minimos), em cada uma, pelo numero ideal de defensores publicos.
Exemplificando: em Curitiba, segundo dados do IBGE, ha 1.114.514 pessoas
que sao potencialmente assistidas pela instituicdo. Dividindo-se pelo numero
ideal de defensores, tem-se 0 montante ideal de 130,52 profissionais para a
capital paranaense.

(PARANA, [20137a]).
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De acordo com a tabela de oficios de Defensoria Publica do estado*, a 182
Secao Judiciaria, com sede na Comarca de Apucarana, teria como numero ideal de
defensores publicos 13, no entanto, atualmente, conta com apenas duas defensoras
publicas. (PARANA, [20137b]).

A tabela acima referida, a despeito de aparentemente estar desatualizada —
nao consta a data da publicagédo, porém se observa que quanto ao objeto do estudo,
na 182 Sec¢ao Judiciaria existem duas defensoras publicas lotadas® , enquanto na
tabela diz que o numero atual de defensores em Apucarana € zero — nos mostra que
nao houve congruéncia na divisdo do numero de defensores lotados nas comarcas e
a efetiva necessidade.

A demanda que tinha por objeto a implantagado da Defensoria Publica, portanto,
merecia um tratamento conjunto com as demais demandas da espécie que se
espalharam pelo estado, quica uma decisao que tivesse a amplitude estadual.

Quanto a fase de execugao da sentencga, tem-se que foi iniciado pelo rito do
art. 461, 461-A e 632 e 645 do CPC. Intimado o Estado do Parana, informou que dois
defensores publicos entrariam em exercicio na Comarca de Apucarana em 28 de abril
de 2016 e entdo os autos foram arquivados.

Aqui, nota-se que se havia a previsdo de forma genérica no acérdéo de
“criacdo e implementacdo” da defensoria, sem qualquer men¢ao a necessidade de
estabelecimento ou respeito a parametros para o que se considera uma defensoria
efetivamente implementada. Em cumprimento de sentencga, poderia haver a abertura
para um cumprimento dialogado, que obedecesse a um plano com metas a longo prazo
e fiscalizagado de seu cumprimento. Nada disso ocorreu. O tratamento dispensado a
acao, novamente, obedeceu aos ditames das acdes individuais.

Ocorre que, em 2017, logo apos informado pelo estado a nomeagao das
defensoras publicas que atuam na comarca, teria sido denegado atendimento a uma
assistida, que compareceu ao Ministério Publico e reclamou quanto a dificuldade de
acesso aos servigos que deveriam ser prestados pela Defensoria e que estavam
limitados ante a inexisténcia de defensores publicos com atribuicdo para causas civeis.

Diante da situacédo, o Ministério Publico peticionou nos autos alegando um
descumprimento velado por parte do estado. Este cumprimento de sentenga extinto
com fundamento na impossibilidade de o Poder Judiciario interferir na organizagéo da

4 https://www.defensoriapublica.pr.def.br/arquivos/File/Institucional/EC_80 ANEXO_2.pdf.

5 https://www.defensoriapublica.pr.def.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=331
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Defensoria Publica. O Ministério Publico recorreu da deciséo, porém, esta foi mantida
pelo TJPR.

Passados aproximadamente cinco anos da nomeacao das defensoras publicas
e implementacao da defensoria na Comarca de Apucarana, observa-se que nada
mais foi feito pelo estado para a ocorréncia da ampliagado do atendimento e completo
cumprimento do dever de assisténcia. As atribuicdes da Defensoria Publica continuam
a ser cumpridas de forma limitada, com atuagcao apenas nas varas criminais, familia e
infancia e juventude, e sem atendimento em regime de plantao judiciario.

Nota-se, portanto, que a omissao estatal continua. E continua justamente por
nao ter sido estabelecido nos autos um plano, com medidas voltadas para o futuro, e
com o prolongamento temporal da execuc¢ao judicial. A violagao do direito fundamental
de assisténcia judiciaria continua ocorrendo.

O que se espera de um processo com carater multipolar e policéntrico é a
tomada de decisbes de forma estruturada, com a participagao dos entes envolvidos
e da sociedade como um todo. A intervencao judicial ocorreu, no entanto, o resultado
a despeito de ser positivo ainda foi muito acanhado, distante do que se espera e sem
perspectiva temporal de concretizagcdo do direito adjudicado.

No caso em apreco, ocorreu inadequacao da estrutura processual, eis que foi
adotada aquela tradicionalmente prevista e com raizes liberais, desconsiderando a
realidade econdémica e social. Nao foi feita a adequacédo no plano processual, que
esbarrou em o&bices, tais como os limites impostos pelo principio da demanda e a
inadequacao das medidas, da forma como deferidas, ao sistema de controle do poder
estatal.

5 CONCLUSAO

As demandas estruturais sdo voltadas para a concretizagdo de um direito
adjudicado por meio de uma deciséo judicial, de forma programada, gradual, dialogada
e prolongada no tempo, visando conferir efetividade e adequagdo a realidade
econdmica, social e cultural.

A insuficiéncia das técnicas processuais tradicionais e lineares para a solugao
de demanda que tenha como objeto mudancas institucionais e que adjudicam direitos
fluidos e complexos exigem adaptacdo de procedimentos e condutas. O que se
pretendeu demonstrar com este estudo de caso foi justamente que a auséncia dessas
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adaptacdes e a aplicagdo das técnicas tradicionais acabou gerando perplexidades,
ineficacia de fato da decisao e esvaziamento do objeto. Nao se pode descurar que a
acao aqui estudada foi ajuizada e tramitou ha 20 anos — o que influencia diretamente
na forma de conducgao aplicada ao processo, eis que na época, pouco se falava e
menos ainda se aplicava as técnicas decisorias das demandas estruturais.

Desta feita, decorridos mais de 20 anos do ajuizamento da acgao, a situagao
da assisténcia judiciaria na Comarca de Apucarana segue precaria (apenas duas
defensorias implementadas quando os estudos indicam a necessidade de 13) e
sustentando-se na nomeacgao de advogados dativos.

A demanda, a despeito de enquadrar-se como estrutural, ndo teve o tratamento
adequado, ao revés, foi conduzida como o processo marcadamente circunscrito a
Obices como o principio da demanda e da correlagéo, decisbes sem abertura para a
cooperagao e para a construcao de solugdes dialogadas.

Portanto, nota-se que na ACP n. 370-60.1999.8.0044 a execucao dialogada,
programada, escalonada e de forma a abranger todo o Estado do Parana, com a
fiscalizacdo do cumprimento do plano (ainda que no formato proposto pelo Poder
Executivo), poderia ter transformado a realidade e gerado a efetiva implantacéo da
Defensoria Publica, satisfazendo o dever do estado de prestar amparo judicial aos
necessitados a contento.
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RESUMO

Este artigo tem por objetivo analisar, por meio de estudo de caso, a relevancia da
conducdo dialdgica de processos estruturais como forma de concretizar o direito
fundamental a duracdo razoavel do processo (art. 5°, LXXVIII, da Constituicdo
Federal). O questionamento que se levanta é: instancias inferiores do Poder Judiciario
sdo aptas ou possuem instrumentos adequados para promover a pacificacdo social
com a celeridade e a amplitude necessarias? Partindo desse problema, por meio da
analise do caso da ACP n. 5004227-10.2012.4.04.7200/SC, a analise da hipétese de
trabalho: os 6rgdos e as entidades da administragdo publica atuantes em primeira
instancia podem contribuir para a resolugdo mais célere de um conflito social a
partir da utilizagdo adequada e razoavel da sua atribuicdo para negociagdes, e 0s
magistrados e magistradas podem fazé-lo por meio de uma adequada identificagao
de processos estruturais. A oportunidade de magistrados e magistradas de primeira
instancia provocarem diretamente os tribunais superiores ao identificar a repercussao
nacional do que se discute consolidaria de forma contundente a atencédo devida ao
direito fundamental a duragao razoavel do processo, além de permitir uma pacificacéo
social e a equalizagcao/economia de trabalho em todas as instancias do Judiciario.

Palavras-chave: fown meeting; processo dialdgico; duragao razoavel do processo;
cultura conciliatéria e de atos concertados.

* Juiza federal substituta na Subsec&o Judiciaria de Ilhéus — BA vinculada ao Tribunal Regional Federal
da 12 Regido. Diretora de Tecnologia da Informacédo da Associagdo dos Juizes Federais do Brasil.
Especialista em Processo Civil pela Universidade Paulista. Aluna especial do PPGPD/Enfam.
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ABSTRACT

The purpose of this article is to analyze, through a case study, the relevance of the
dialogical conduct of structural processes as a way of realizing a fundamental right to a
reasonable duration of the process (article 5, LXXVIII, of the Constitution). The question
that arises is: are lower levels of the Judiciary able or have adequate instruments to
promote social pacification with the necessary speed and breadth? Starting from this
problem, through the analysis of the case of ACP 5004227-10.2012.4.04.7200/SC, the
following result develops: the organs and entities of the public administration acting
in the first instance can contribute to the faster resolution of a social conflict from
the appropriate and reasonable use of its attribution for negotiations, and magistrates
can do it through an adequate identification of structural processes. The creation of
the possibility for first instance magistrates to directly provoke the Superior Courts
by identifying the national repercussion of what is being discussed would strongly
consolidate the attention due to the fundamental right to the reasonable duration of the
process, in addition to allowing social pacification and equalization / labor savings in
all instances of the Judiciary.

Keywords: town meeting; dialogic process; reasonable duration of the process;
conciliatory culture and concerted acts.

SUMARIO

1 Introducdo. 2 A importancia do town meeting em processos estruturais a luz da
ACP n. 5004227-10.2012.4.04.7200/SC. 3 A concretizagao do direito fundamental
a razoavel duragado do processo por meio da antecipagdo do dialogo processual.
4 Conclusao. Referéncias.

1 INTRODUGAO

Inicio este artigo citando o professor Sérgio Cruz Arenhart (2021, p. 1067-
1068) em trecho da sua conclusdo exarada no artigo Processos Estruturais no Direito
Brasileiro: reflexdes a partir do caso da ACP do carvao, publicado no livro Processos
Estruturais, 32 edicao:

Sem duvida, para quem vé as coisas pelo retrovisor, muitas coisas poderiam
ser mais corretamente tratadas. Com o conhecimento adquirido a partir do
tratamento de outros casos, e com a atengao dada pela doutrina ao tema,
muitas sugestées mais modernas podem impactar na gestao do caso.
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Tais criticas, porém, a meu ver, ndao desmerecem o0 sucesso logrado no
trato do caso. Se a analise retrospectiva dos casos concretos pode revelar
a insuficiéncia ou a inadequacado de algumas solugbes tomadas, é sempre
importante recordar que nenhuma solugao sera universal e atemporal. Todos
os caminhos — particularmente aqueles adotados em casos estruturais — sdo
amoldados para o caso e a luz das circunstancias concretas e momentaneas.
E possivel que elas se revelem no futuro inadequadas, mas isso também &
inerente a complexidade que é propria dessa modalidade de conflitos.

Optei por trazer esse trecho logo no inicio do artigo, pois a pretensédo aqui &
analisar a condugao de uma agao estrutural finda, apontando eventuais melhores
condutas que poderiam ter sido adotadas pelas diversas instancias nas quais ela
tramitou sem, entretanto, afirmar que tais condutas foram peremptoriamente
equivocadas, pois nao eramos nés a conduzir o feito, a vivenciar a situagao fatica
que se apresentava e a acompanhar o processo juntamente com milhares de outros
sob nossas responsabilidades. Deixo aqui o meu mais profundo respeito pela atuagao
de magistrados e magistradas, desembargadores e desembargadoras, ministros e
ministras no caso que sera analisado.

Feita essa consideragao, passo a introdugao propriamente dita.

O estudo dos denominados Processos Estruturais tem sua origem reportada
nos Estados Unidos a partir de casos julgados entre 1950-1970 e, especialmente,
a partir de 1954, com a analise do caso Brown vs. Board of Education of Takepa
(DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2021, p. 424-425).

A partir dai e com o inicio dos estudos desse tipo de caso na doutrina brasileira,
estabeleceu-se ser processo estrutural “[...] um processo coletivo no qual se pretende,
pela atuacao jurisdicional, a reorganizacdo de uma estrutura, publica ou privada, que
causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma violagao a direitos, pelo modo como
funciona, originando um litigio estrutural” (VITORELLI, 2021b, p. 84).

Como caracteristicas principais para a identificacdo desse tipo de processo,
ou melhor, da existéncia de demandal/litigio estrutural' levada/levado a cabo por meio

' Para Fredie Didier Junior, Hermes Zaneti Junior e Rafael Alexandria de Oliveira “[...] problema estrutural
se define pela existéncia de um estado de desconformidade estruturada — uma situagao de ilicitude
continua e permanente ou uma situacao de desconformidade, ainda que ndo propriamente ilicita, no
sentido de ser uma situacao que nao corresponde ao estado de coisa considerado ideal. Como quer que
seja, o problema estrutural se configura a partir de um estado de coisas que necessita de reorganizagao
(ou de reestruturagéo).” (DIDIER JUNIOR; ZANETI JUNIOR; OLIVEIRA, 2021, p. 427). Ja para Edilson
Vitorelli “Litigios estruturais sao litigios coletivos decorrentes do modo como uma estrutura burocratica,
usualmente de natureza publica, opera. O funcionamento da estrutura é que causa, permite ou perpetua
a violagao que da origem ao litigio coletivo. Assim, se a violagao for apenas removida, o problema podera
ser revolvido de modo aparente, sem resultados empiricamente significativos, ou momentaneamente,
voltando a se repetir no futuro.” (VITORELLI, 2021b, p. 56).
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de um processo estrutural, Didier Junior, Zaneti Junior e Alexandria de Oliveira (2021,
p. 427) mencionam: a) tipicas, mas nao essenciais: multipolaridade, coletividade
e complexidade; e b) essenciais: tratar de um problema estrutural, implementacao
de um estado ideal de coisas, procedimento bifasico e flexivel e consensualidade
(VITORELLI, 2021b, p. 56).

Trata-se, portanto, de processo no qual magistrados e magistradas sao
convocados a atuar, muitas vezes, como gestores, tragando politicas publicas em um
dialogo constante com as partes envolvidas no litigio, inclusive e especialmente com
a administragcao publica. Mas também atuam como incentivadores ou catalisadores de
mudangas consistentes na estrutura organizacional da administragao publica, ou seja,
a partir da existéncia do processo e das discussdes nele tracadas, a administragao
se Vvé, ela propria, compelida a reorganizar-se como forma de fazé-lo ndo no tempo
imposto pela Justiga, mas naquele acordado no processo e mais, conforme as suas
capacidades burocraticas.

E nessa ultima vertente que se enquadra a Acdo Civil Publica n. 5004227-
10.2012.4.04.7200/SC?, ajuizada em 9 de margo de 2012, objeto deste artigo.

Nela, o Ministério Publico Federal pretendia que as pericias administrativas
para concessao de beneficios previdenciarios por incapacidade fossem realizadas em
15 dias a contar da data do requerimento do beneficio e, acaso isso ndo acontecesse,
houvesse uma concessao automatica do beneficio por incapacidade até a realizagao
da pericia.

O quadro fatico que se apresentava a época, em 2010, em Santa Catarina,
e apurado por meio do Inquérito Civil n. 1.33.000.002026/2009-32, com base em
inspecoes realizadas e representacdes de beneficiarios/usuarios das agéncias do INSS
no estado, era de atraso excessivo na realizacao das pericias médicas previdenciarias
decorrente de déficit nos quadros de peritos médicos e com perspectiva de piora em
razdo do gozo de férias e das sucessivas aposentadorias que estavam prestes a
ocorrer.

O Ministério Publico Federal notificou ainda a existéncia de outra A¢do Civil
Publica, a de n. 2009.61.00.026369-6/SP, com liminar de efeitos nacionais deferida
determinando a contratacdo excepcional e temporaria de peritos médicos pelo INSS,
decisao essa posteriormente alterada considerando a existéncia de concurso publico
em andamento e que, ainda assim, nao resolveu o problema. Alertou, porém, que a

2 ntegra do processo disponivel em: BRASIL. ([2015]).
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mera contratagao de médicos na quantidade prevista nao seria suficiente para atender
ao pleito dessa nova ACP, considerando que o déficit de profissionais persistiria com
as aposentadorias iminentes.

Afirmava o Ministério Publico Federal que o prazo de 15 dias para agendamento
de pericia é estabelecido como razoavel pela propria autarquia previdenciaria quando
prevé esse lapso temporal como necessario a que o segurado solicite a prorrogacao
do beneficio. Aduzia, ainda, que administrativamente o préprio INSS reconhece que
as pericias devem ser feitas em menos de 30 dias, tanto que suspendeu férias e
licencas para buscar atingir essa meta.

No bojo no Inquérito Civil, o Ministério Publico Federal solicitou diversas
informacgdes ao INSS em Brasilia e, apesar do conhecimento da diretoria da autarquia
acerca da deficiéncia, da investigacdo que se fazia e da necessidade de correcao,
nenhuma acgao efetiva foi tomada.

Além disso, o Ministério Publico Federal expediu recomendacéo direcionada
a Superintendéncia Regional do Sul para que nao se autorizasse o gozo de licenga-
prémio e férias, e implementasse rodizio entre os médicos peritos nas diversas
agéncias para atender a demanda daquelas mais deficitarias a qual, segundo o préprio
INSS, foi encaminhada a Brasilia em razao da complexidade da matéria.

Resta claro, portanto, que a cupula administrativa da autarquia tinha
conhecimento da situagao deficitaria e de descumprimento dos seus proprios normativos
e poderia, administrativamente, ter adotado medidas para suplantar o problema que,
como veremos adiante, persiste até hoje, ano de 2021, e tende a persistir seja por
deficiéncia estrutural, seja em razdo da pandemia de Covid-19, agravando ainda mais
a situacéo daqueles que estéo, temporaria ou permanentemente, vulneraveis.

Neste ponto e para encerrar essa parte introdutéria, destaco a relevancia,
necessidade, conveniéncia e possibilidade de intervencgéo judicial na condugédo de
politicas publicas.

Vejam que o Instituto Nacional do Seguro Social tinha conhecimento da situagéo
de precariedade na realizacido de pericias médicas em Santa Catarina e em diversos
outros estados e mesmo assim as mudangas na burocracia administrativa vinham
lentas.

Consiste na autorizag&o para o Judiciario intervir. Conforme Owen Fiss (2021,
p. 36):
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[...] a objecdo democratica a atuagao judicial talvez derive da adogao de um
conceito limitado de democracia. Quando se concebe a democracia como
o bom funcionamento das instituicbes que compdéem o governo, é preciso
que cada uma delas seja avaliada de acordo com a sua fungéo. O Judiciario
existe para interpretar e aplicar as leis e a Constituicdo. Se ele faz isso
de maneira consistente e coerente [...], entdo a sua atuagdo se justifica
democraticamente [...]. Uma decisao judicial ndo é legitima apenas porque
€ contramaijoritaria, pela simples razédo de que a performance do Judiciario
nao pode ser avaliada, em termos de resultado, pela comparagao com o que
pensa a maioria, diferentemente do que ocorre com os demais poderes.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal, Ricardo Lewandowski, ao relatar

o Recurso Extraordinario n. 592.581 — no qual se discutiu a realizacdo de obras
emergenciais em presidios publicos no Estado do Rio Grande do Sul, bem destacou

ser:

[...] possivel, assim, uma atuagdo que ndo seja cegamente omissa e nem
irresponsavelmente ativista, mas que garanta o direito fundamental [...]. Uma
compreensao sobre a separagao de poderes que se atenha ao tradicional
entendimento de que ao Poder Judiciario cabe apenas ser deferente as
escolhas do Executivo e do Legislativo demonstra uma limitada concepc¢ao de
democracia, segundo a qual as escolhas majoritarias dos representantes do
povo (gestores e legisladores) sdo inquestionaveis. E que essa compreensao
rasa de democracia acaba por permitir que direitos fundamentais de minorias,
pouco vistas, sejam sistematicamente violados. Uma compreensdo robusta
de democracia deve, ao contrario, possibilitar que esses grupos minoritarios
[...] tenham suas situacdes de privagao expostas e que diante da violagéo de
seus direitos o Poder Judiciario os garanta.

Nao é demais evidenciar que, apesar disso, ainda hoje e em toda e qualquer

contestagao da Unido ou das autarquias federais em processos judiciais, o topico da

separagao dos poderes vem evidenciado com alegagdes genéricas de impossibilidade

de atuagao jurisdicional. E preciso uma mudanca de mentalidade também na conducéo

dos processos por advogados publicos de forma a permitir que os fins para os quais o

Estado existe sejam de fato concretizados sem que haja necessidade de uma defesa

cega da sua atuagao ou nao atuagao.

Feita essa pequena introdugao sobre a ACP a ser estudada e os conceitos

basicos acerca de litigio e processo estrutural, e da legitimag¢ao da atuagao jurisdicional

nesses casos, prossigo com a analise mais detida do tema deste artigo.
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2 A IMPORTANCIA DO TOWN MEETING EM PROCESSOS ESTRUTU-
RAIS A LUZ DA ACP N. 5004227-10.2012.4.04.7200/SC

Town meeting, conceito cunhado por Stephen Yeazell, é a fomentagao, por
juizes e juizas, do dialogo dentro do processo, valendo-se para isso de eventos
publicos (ex.: audiéncias publicas) e de opinides de amici curiae (YEAZELL,
1977, p. 244-260). Busca-se a participacao direta e informal de uma ampla gama
de interessados, objetivando colher informagdes, antecipar possiveis efeitos
colaterais indesejados que usualmente surgem apenas na fase em que se busca a
implementacgao da decisao estrutural, e formar uma base sdlida para que a sociedade
civil, empoderada a partir da transparéncia nas decisdes judiciais e ciente dos seus
direitos, além da propria estrutura administrativa, retome as rédeas da condugéo ou
perpetuacao das mudangas iniciadas num processo judicial.

O método é relevante também para evitar alguns problemas relacionados a
heuristica, ou seja, problemas fundados em crengas dos julgadores e participes no
processo e que podem interferir de maneira decisiva no sucesso ou fracasso das
medidas nele determinadas (VITORELLI, 2021a, p. 339-354)3.

Feita essa pequena conceituacéo, retomo o caso em analise.

Ainda no inquérito civil, em reunido administrativa realizada com a
Superintendente Regional Sul do INSS, ela afirmou que o problema nos atrasos
na realizacdo das pericias decorria da denominada “operagao-padrao” dos peritos
médicos, ou seja, do fato de eles nao seguirem o protocolo do INSS para a concessao
dos beneficios, estabelecendo prazos menores de recuperacgao (ex.: para fraturas, o
prazo deveria ser de 180 dias — conforme o protocolo —, mas eles concedem apenas
30/60 dias de afastamento), o que gera a necessidade de realizagdo de novas pericias
com maior frequéncia. Afirmou que eles estavam amparados por liminar judicial em
razao da autonomia médica (ACP 2005.33.00.020219-8/BA).

Administrativamente o INSS constituiu grupos de trabalho para avaliar e
estabelecer parametros de periodos de repouso por motivo de doencga, objetivando

3 O autor trata de trés tipos de heuristicas: a) de disponibilidade, segundo a qual o impacto emocional ou
o contato inicial com determinado aspecto tendem a fazer com que esse aspecto seja considerado mais
relevante que outros, ainda que esses outros sejam, em verdade, prioritarios; b) de representatividade:
propriedades ou situagdes muito raras tendem a ser consideradas mais relevantes se o grupo que
as representa for mais ativo dentro do processo (dai a importancia do town meeting desenvolvido da
maneira mais ampla possivel); e ¢) de ancoragem-ajustamento: tendéncia dos julgadores e julgadoras
tomarem decisdes dentro da sua zona de conforto, ou seja, pautadas em dados iniciais conhecidos ou
que promovam uma facilidade no que diz respeito a conclusao do trabalho.
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estimar prazos de reconhecimento de direito dos beneficios por incapacidade. Os
problemas, entretanto, persistiram.

Ajuizada a ACP, a Procuradoria Federal foi intimada a se manifestar em
72 horas sobre a liminar requerida, ocasiao em que elencou as medidas adotadas pelo
INSS para a solugao do problema: rodizio de peritos para atendimento de agéncias
com maior atraso; mutirdes de pericias; suspensao de recessos, férias e licencas de
peritos; incentivo a extensédo da jornada; realizagdo de novos concursos; criacao de
novo sistema integrado de pericias para armazenamento de dados; priorizagdo da
pericia médica inicial; adogdo de dois turnos diarios para a realizagdo de pericias;
elaboracao de novo formato para concessao de beneficios por incapacidade com a
adocgao do atestado médico eletrénico.

Relatou que a solugédo do problema é complexa e medidas tém sido
diuturnamente adotadas para equalizar a situacdo. Alertou, ainda, que a concessao
da liminar imporia uma nova rotina, sem qualquer planejamento, produzindo um
prejuizo em todo o trabalho estratégico que vem sendo realizado. Pontuou, por
fim, que havia sido feito um acordo em outra ACP do Rio Grande do Sul (5025299-
96.2011.404.7100), no qual estabeleceu-se o procedimento de utilizacdo de atestado
médico eletrénico e concessao do beneficio nos casos em que esse documento fosse
suficiente, no prazo de 30 dias.

Nesse estagio, duas consideragdes acerca da conducdo do feito sao
necessarias:

1) A Associagao Nacional de Peritos Médicos do INSS postulou o seu ingresso
no feito, em tramitacdo no Supremo Tribunal Federal, como amicus curiae, o0 que,
entretanto, foi indeferido com apoio em manifestagao do Ministério Publico Federal, ao
argumento de que a esfera juridica desses profissionais nao seria atingida. Contudo,
como se vé, administrativamente, mas em decorréncia de a¢des judiciais similares em
outros estados, aos peritos foi imposta suspensao de férias e licencas, trabalho em
sistema de rodizio e com turnos diferenciados, inclusive com mutirbes aos sabados.

Nao me parece, portanto, que a manifestagao ou a participacdo da associacao
de peritos médicos na solugdo do problema pudesse ser desconsiderada tendo em
vista os efeitos colaterais gerados com a imposigao de prazo para a realizagao de
pericias.

2) A Procuradoria Federal alertou o magistrado responsavel pela condugéao do
feito acerca da existéncia de outra acéo tratando do mesmo tema e na qual tinha sido
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firmado um acordo, bem como sobre a complexidade do problema e os eventuais
efeitos colaterais possiveis no caso de deferimento da liminar na forma como solicitada.
Ressaltou também que o problema exige adaptagdes constantes, desenvolvimento
de novos sistemas e até mesmo alteragdes legislativas e regulamentares, havendo
impedimentos fisicos para a mera ampliagdo no numero de médicos peritos para
atender a demanda (ex.: ndo haveria salas de pericia suficientes para que esses
médicos trabalhassem).

Aqui, vale pontuar que, a época, nao se falava com tanta frequéncia como hoje
em “demandas estruturais” e, portanto, a visualizagao desse fato talvez tenha restado
prejudicada. Apesar disso, e mais como uma impressao pessoal sem respaldo empirico,
mesmo com esse conceito mais difundido, ainda vemos magistrados e magistradas
nao reconhecerem a potencialidade estrutural da demanda e trata-la como uma agéao
individual ou coletiva simples.

Também mais recentemente, em 2015, a alteracdo do CPC com a inclusao
de um capitulo para a “Cooperacdo Nacional’ (arts. 67 a 69)* entre magistrados e
magistradas, o que permitiria, diante da noticia apresentada pela Procuradoria Federal,
a reuniao de processos perante um unico juizo ou uma atuagao concertada entre eles
para tratamento conjunto da situagao e solugdo adequada a demanda complexa.

Mas como destacado logo no inicio deste artigo, olhar pelo retrovisor € muito
mais simples que estar no centro de atividade do furacao e ter que atuar.

Apesar desses dois pontos que hoje vemos de maneira mais evidenciada, foi
proferida deciséo liminar deferindo os pedidos do MPF considerando que o direito
social a previdéncia e assisténcia social estavam sendo violados e que inexistindo
capacidade para a realizacao das pericias em tempo adequado os beneficios deveriam
ser concedidos automaticamente.

4 Art. 67. Aos 6rgaos do Poder Judiciario, estadual ou federal, especializado ou comum, em todas as
instancias e graus de jurisdigéo, inclusive aos tribunais superiores, incumbe o dever de reciproca
cooperacao, por meio de seus magistrados e servidores. Art. 68. Os juizos poderdo formular entre
si pedido de cooperagéo para pratica de qualquer ato processual. Art. 69. O pedido de cooperacao
jurisdicional deve ser prontamente atendido, prescinde de forma especifica e pode ser executado como:
| — auxilio direto; Il — reunido ou apensamento de processos; Il — prestagcédo de informagdes; IV — atos
concertados entre os juizes cooperantes. § 1° As cartas de ordem, precatdria e arbitral seguirdo o regime
previsto neste cdédigo. § 2° Os atos concertados entre os juizes cooperantes poderao consistir, além de
outros, no estabelecimento de procedimento para: | — a pratica de citagéo, intimacao ou notificagéo de
ato; Il — a obtencao e apresentacdo de provas e a coleta de depoimentos; Il — a efetivacao de tutela
provisoria; IV — a efetivacdo de medidas e providéncias para recuperacao e preservagao de empresas;
V — a facilitagdo de habilitacao de créditos na faléncia e na recuperagéo judicial; VI — a centralizagao de
processos repetitivos; VIl — a execugao de decisdo jurisdicional. § 3° O pedido de cooperacao judiciaria
pode ser realizado entre 6rgaos jurisdicionais de diferentes ramos do Poder Judiciario. BRASIL.
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Pontuo neste trecho o cuidado necessario com o que Vitorelli (2021a, p. 345)
expds como “heuristica de disponibilidade” e mencionado brevemente no inicio deste
tdpico, ou seja, a regra segundo a qual, psicologicamente e de maneira inconsciente,
0 juiz ou a juiza tem maior propenséao de julgar e acolher pretensdes construidas e
sustentadas a partir de historias individuais dramaticas, ainda que dados estatisticos
so6lidos que representem a totalidade do problema sejam apresentados.

No caso analisado, considerou-se a importancia de se garantir direitos sociais e,
em ultima instancia, a vida (por meio de beneficios com carater alimentar em momento
de fragilidade social) e a dignidade da pessoa humana, que sao fatos de relevancia
impar, mas desconsiderou-se o impacto orcamentario de mudangas impensadas e
descoordenadas na rotina de trabalho das agéncias do INSS. Desconsiderou-se a
necessidade de uma mudanca nacional para atingir e auxiliar de maneira mais efetiva
todos os segurados da previdéncia social ou beneficiarios da assisténcia social;
desconsiderou-se a sobrecarga de trabalho de peritos.

Veja que nao estou dizendo que essas questdes eram mais relevantes que
a vida dos milhares de usuarios que dependiam daqueles beneficios postergados
pela mora administrativa, mas que uma solucao efetiva perpassava e perpassa pela
reforma estrutural no funcionamento das agéncias do INSS até para que a mudancga
ocorresse de maneira mais uniforme em todo o pais.

Seguindo com a tramitacdo do caso especifico, foi necessario que o INSS
solicitasse em sede de Agravo de Instrumento a designacao de audiéncia de conciliagao
para uniformizacao do procedimento para a Regido Sul, na medida em que diversas
outras agdes estavam tramitando com pedidos similares, citando como exemplo a
audiéncia realizada nos autos da ACP n. 5025299-96.2011.404.7100/RS.

Realizada a audiéncia, o acordo nédo se confirmou em razao de o MPF n&o ter
aceitado a proposta do INSS para realizagao de pericias no prazo de 45 dias.

Note-se que a intransigéncia de um dos polos em ceder em parte na tentativa
de buscar uma solucéo consensual pode ter feito o processo perdurar por muito mais
tempo que o necessario, visto que a época, em 2012, o INSS teria aceitado um acordo
para realizagao de pericias no prazo de 45 dias (consta dos autos manifestagéo nesse
sentido), mas como se vera adiante, esse acordo somente foi feito, entdo em ambito
nacional, no final de 2020 e com prazos mais elasticos do que esse.

Aqui, abro um paréntese para levantar um outro ponto: se o Ministério Publico
Federal tivesse aceitado o acordo proposto pelo INSS nos autos da ACP ainda em
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primeira instancia, talvez, e aqui € um juizo de extrema especulagéo, o tema tivesse
demorado ainda mais para chegar ao Supremo Tribunal Federal com a padronizagao
de procedimentos para todo o pais, o que facilitou tanto a organizagao administrativa
do INSS quanto o tratamento isondmico de todos os usuarios da previdéncia e
assisténcia social. Nesse caso, e com um grande talvez, o impulsionamento de agdes
que impde 6nus a administracdo publica, com a tomada de decisdes precoces em
primeira instancia, permita que o problema se resolva de maneira mais célere por
chegar aos tribunais superiores mais rapidamente.

Prosseguindo, nos autos, a Associagdao Nacional dos Médicos Peritos da
Previdéncia Social requereu o seu ingresso no feito, o que foi indeferido.

Como destacado anteriormente, pensando em uma demanda estrutural,
com litigio irradiado, deixar de permitir a participagdo da associagao de peritos em
processo no qual, sem duvida, impés-se a eles 6nus (basta verificar a determinagao
de suspenséo de licencas, férias e realizagdo de rodizio), é deixar de ouvir uma das
partes atingidas no processo. Nao parece adequado, como pretendeu o MPF no caso,
excluir a categoria ao argumento de que seriam apenas reflexamente atingidos e que,
portanto, se houvesse algum prejuizo, isso deveria ser discutido em outro processo.
Nao € demais ressaltar que a propria categoria poderia apresentar sugestdes de
solucdes, ainda que parciais ou setorizadas, para uma melhor e mais eficiente solugao
para a mora na realizagao de pericias.

Relevante alembrancga de que os peritos tinham obtido judicialmente liminar para
manter a chamada “operagao-padrao” com base na autonomia médica de que gozam.
O engajamento da categoria, portanto, parece ser fundamental para superar esse
obstaculo e conseguir que as mudancas previstas sejam efetivamente implementadas
de maneira eficiente.

Destaco ainda o caso Brown vs. Board of Education, marco inicial histérico das
demandas estruturais nos Estados Unidos, origem do instituto, no qual, apds a decisao
determinando a dessegregacao dos negros, houve recusa em ouvir 0os argumentos
dos hispanicos, também minoria, no sentido de que o ensino bilingue dos seus filhos
poderia ficar prejudicado com a pulverizagcdo das criangas por diversas escolas; e
também dos argumentos dos chineses, cujas criangas aprendiam além do seu idioma,
a cultura chinesa nas escolas (VITORELLI, 2021a, p. 346).

Mais uma vez ndo se esta dizendo que o ensino bilingue era mais relevante
que o acesso igualitario a escolas mais préximas de suas residéncias e com
multiculturalidade que se buscava no caso, mas sim que a amplitude de analise de

109



LETICIA DANIELE BOSSONARIO

argumentos deve ser a tbnica em demandas estruturais como forma de se tentar
evitar consequéncias indesejadas por ndo terem sido previstas no curso da agao. Dai
a relevancia do fown meeting.

Prosseguindo com o caso, diante da auséncia de acordo, foi proferida sentenca
confirmando a tutela deferida anteriormente.

Em segunda instancia foi dado parcial provimento a apelagdo do INSS fixando
o prazo maximo de 45 dias para a realizacao de pericias médicas, o que, conforme
mencionado anteriormente, era o proposto pela propria autarquia para firmar um
acordo, nao tendo sido aceito pelo Ministério Publico Federal.

Veja-se aqui a importéncia do desenvolvimento de uma cultura dialdgica e
de pratica de atos concertados entre os diversos atores no processo: o Ministério
Publico Federal, intransigente em suas reivindicagdes ou pedidos, provocou uma
mora processual que, ao final, ndo acrescentou nada além do que a autarquia estava
disposta a conceder. E rotineiro vermos um temor ou até uma indisposicdo em conciliar
gue apenas gera uma atitude conservadora ou refrataria da outra parte em cumprir
qualquer determinacao judicial e afugenta personagens que poderiam conduzir a uma
solugdo dialogada da lide.

A Procuradoria Federal interpds recurso especial e recurso extraordinario,
ambos admitidos em 2015.

Foi negado provimento ao recurso especial e negado seguimento ao recurso
extraordinario, sendo que esta ultima decisdo foi alterada em razdo de Agravo
Regimental interposto pela Procuradoria Federal, tendo sido ainda reconhecida a
repercussao geral do objeto da agédo, na medida em que foi constatada a existéncia
de diversas outras Ac¢des Civis Publicas sobre o mesmo tema.

A repercusséao geral foi reconhecida para debater a “possibilidade de o Poder
Judiciario (i) estabelecer prazo para o Instituto Nacional do Seguro Social realizar
pericia médica nos segurados da Previdéncia Social e (ii) determinar a implantagao
do beneficio previdenciario postulado, caso o0 exame n&o ocorra no prazo”, ambos ao
argumento de que o custo da intervencédo pode ser muito grande e ha outros fatores
que podem interferir no atraso na realizagao da pericia que nao apenas a ineficiéncia
administrativa.
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O Instituto Brasileiro de Direito Previdenciario e a Associacdo Nacional dos
Médicos Peritos da Previdéncia Social requereram o ingresso no feito como amici
curiae.

O Procurador-Geral da Republica requereu, entdo, a retirada de pauta de
julgamento do recurso com a intimacgao do recorrente para manifestar seu interesse
em participar de uma autocomposi¢ao, suspendendo-se o processo por 90 dias,
proposta com que anuiu a Procuradoria Federal. A suspenséao do feito para tentativa
de autocomposicao foi deferida em 12 de fevereiro de 2020.

O acordo foi celebrado entre MPF, INSS, Secretaria de Previdéncia, Defensoria
Publica da Unido, Tribunal de Contas da Unido e Controladoria-Geral da Unido em
17 de novembro de 2020.

O Instituto de Estudos Previdenciarios requereu o seu ingresso no feito como
amicus curiae pugnando pela ndo homologacdo do acordo ao argumento de que
ele viola os principios constitucionais da dignidade da pessoa humana, legalidade,
moralidade, eficiéncia e separacéo dos poderes; afronta o art. 49 da Lei n. 9.784/1999;
extrapola os limites da questao submetida a julgamento; nao observa o decidido pelo
Supremo Tribunal Federal no julgamento do Tema 350 (a auséncia de resposta ao
requerimento administrativo no prazo de 45 dias acarreta o reconhecimento da demora
da Administragédo Publica e, portanto, o interesse de agir).

Resta claro do pedido supradelineado o quanto o conceito de adaptabilidade
do procedimento ou da ndo adstricdo ao pedido em demandas envolvendo litigios
estruturais ainda € pouco conhecido, inclusive pelos advogados que atuam nas causas.

Por outro lado, n&o ouvir vozes dissonantes, como foi reiteradamente feito
nesta agao, pode gerar efeitos irradiados n&o previstos originalmente pelos julgadores
ou por aqueles que firmaram o acordo. Note-se que a associagao de peritos médicos,
diretamente atingida por medidas de produtividade, ndo foi ouvida.

No acordo, restou estabelecido ainda que um comité executivo integrado
por representantes do INSS, MPF, DPU, Secretaria de Previdéncia e AGU, ficara
responsavel por fiscalizar o cumprimento do acordo.

Em que pese referido Comité ndo se enquadre exatamente no conceito de claim
resolution facilities — terceiros responsaveis pela implementacao, total ou parcial, da
decisdo judicial ou da autocomposi¢do (DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2021,
p. 453), fato € que ele permite um acompanhamento constante de implementagao do
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acordo homologado sem que o proprio magistrado ou magistrada precise gerenciar
essa implementagao, ocasiao em que entao eles passam a apenas fiscalizar e avaliar
os resultados apresentados como forma, inclusive, de devolver a instituicdo a ser
reformada e aos demais agentes no processo a gestao das fungdes para as quais
foram criados.

O acordo foi homologado em 8 de dezembro de 2020, tendo a decisao transitado
em julgado em 17 de fevereiro de 2021.

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil também requereu seu
ingresso como amicus curiae.

Em conclusao deste topico, constatam-se as seguintes situagdes:

a) Em primeira instancia, mesmo diante do alerta feito pela procuradoria federal
no sentido de que a demanda era complexa e de que existiam outros processos com
objetos parecidos ou idénticos em tramitagcdo em diversos estados, nem o Ministério
Publico Federal como autor da agao, nem o magistrado condutor do feito, pensaram
ou acolheram o pedido do INSS de realizacdo de audiéncia de conciliagcao.

Claro que a época a questao da conciliacdo e da existéncia de demandas
estruturais era pouco desenvolvida. Hoje, com o CPC exigindo audiéncias prévias
para tentativa de conciliagdo (art. 334 do Codigo de Processo Civil); prevendo a
possibilidade de cooperagao nacional entre magistrados (arts. 67 a 69 do Codigo de
Processo Civil); e com a difusdo do conceito de ag¢des estruturais, talvez a tramitagéao
processual tivesse ocorrido de modo diverso.

b) Havia e ainda ha, apesar do CPC, uma auséncia de cultura de conciliagdo. O
Instituto Nacional do Seguro Social, por meio da Procuradoria Federal, evoluiu muito
neste aspecto e a rotina nos juizados especiais federais é a realizagao de conciliagao
(ainda que possam existir criticas no sentido de que, em verdade, ha uma renuncia
da parte a um direito seu que deveria ter sido reconhecido administrativamente e por
falhas no procedimento ndo o foi e que, agora, apenas abre mao de parte dos atrasados
que lhe sdo devidos para, em teoria, receber mais rapidamente aquilo que lhe cabe).
Entretanto, ainda ha muito entrave para que o Ministério Publico Federal, a Advocacia-
Geral da Uniao, as procuradorias estaduais, a Procuradoria da Fazenda Nacional e
até mesmo a Caixa Econ6mica Federal desenvolvam uma politica conciliatéria mais
efetiva e com contato direto com as instancias administrativas que sao capazes de
subsidiar essa opgao com suporte no que existe na burocracia publica. O que se vé,
ao contrario, s&o audiéncias de conciliagdo ou de negociagdo processual, nas quais
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advogados publicos comparecem sem qualquer poder de negociacao, frustrando
tentativas de solucionar a lide de maneira efetiva e em colaboragéo.

c) Auséncia de ampliagdo da participagcao de amici curiae no processo pode
trazer prejuizos ndo s6 para a categoria representada, mas para a concretizagao
das medidas/mudancas que se pretende implementar. Em um processo estrutural, a
aglutinagao de interessados é essencial para que a reforma de fato funcione.

O amicus curiae é uma das principais figuras no town meeting. E ele o
responsavel por, representando os diversos interesses envolvidos na lide, apresentar
no processo argumentos que possam influenciar na tomada de deciséo, cooperar para
construcao de alternativas e solugdes ou, ao menos, alertar sobre eventuais efeitos
colaterais indesejados que podem ocorrer se determinado caminho processual for
seguido. Portanto, se “[...] a intengdo do processo n&o € apenas subsumir 0 caso ao
ordenamento juridico, mas realizar mudanga social, essa ampliagao de perspectivas
€ mais que necessaria, € essencial.” (VITORELLI, 2021a, p. 358).

Na acao analisada, verifica-se que um acordo somente foi possivel quando a
Procuradoria-Geral da Republica assumiu a condugao das negociagées e chamou
ao dialogo diversos atores envolvidos, ainda que nao se tenha admitido amici
curiae no processo. O acordo somente foi firmado com a anuéncia do MPF, INSS,
Secretaria de Previdéncia, Defensoria Publica da Unido, Tribunal de Contas da Uniao
e Controladoria-Geral da Unido, ou seja, com anuéncia dos 6rgaos de controle; da
Defensoria Publica da Unido como representante dos segurados e beneficiarios (o
que garante, inclusive, uma diminuigao no ajuizamento de a¢des individuais buscando
o andamento de processos administrativos); e da Secretaria de Previdéncia, de quem
se depende para a edigdo de atos normativos e instituigdo de medidas praticas que
valham para todo o pais e possam dar concretude ao acordo firmado.

A ampla participagao, portanto, é essencial em processos estruturais restando
aqui a critica ao caso no ponto em que se esquivou de analisar pedidos de intervengao
de amici curiae ou os afastou com argumentos genéricos de que a decisdao nao
interferiria na esfera juridica dos interessados que estavam ali representando.

Para encerrar, cito mais uma vez Vitorelli (2021a, p. 359):

Transformar audiéncias judiciais em town meeting ndo é apenas uma ideia
voltada para se obter legitimidade da decisdo, ou a adeséo, talvez vazia,
a nogéo de participacdo como elemento essencial, e ndo instrumental, do
devido processo legal. E uma necessidade decorrente do perfil do conflito a
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ser decidido. Se tribunais precisam agir como legisladores, é certo que eles
devem fazé-lo de modo efetivo. [...] O sucesso da empreitada depende de se
agregar, por intermédio do processo, as agdes e 0s recursos de varios grupos
e de varios atores sociais.

Agestao do processo estrutural € um elemento essencial para atingir os objetivos
de cessar o estado de desconformidade dos valores constitucionais e fundamentais,
por meio de agdes efetivas que visem dar vez e voz a todos os atores e interessados,
na construcdo de alternativas e solugdes conjuntas e coletivas. Neste contexto, o
papel do magistrado condutor e gestor do processo é fundamental para integrar e
equilibrar a participacado ativa de todos os atores, principalmente para estimular,
promover e fomentar solugdes negociadas e dialogadas, ainda que parciais, para as
transformacgdes sociais objetos de reivindicagdes dos litigios estruturais.

3 A CONCRETIZAGAO DO DIREITO FUNDAMENTAL A RAZOAVEL
DURAGCAO DO PROCESSO POR MEIO DA ANTECIPAGAO DO
DIALOGO PROCESSUAL

A Convencao Americana de Direitos Humanos, Pacto de Sao José da Costa
Rica, prevé em seu art. 8°, § 1°, que: “Toda pessoa tem direito a ser ouvida, com as
devidas garantias e dentro de um prazo razoavel, [...]".

O Brasil, além de signatario da convencao, tem expressamente previsto em
dispositivos internos o direito a razoavel duragao do processo, como se constata do
art. 5°, inciso LXXVIII, da Constituicao Federal® e dos arts. 4°¢ e 139, inciso II”, ambos
do Cadigo de Processo Civil.

Explana Didier Junior (2019, p. 124) que a corte europeia dos Direitos Humanos
firmou entendimento no sentido de que respeitadas as circunstancias de cada caso
para aferir-se a duracao razoavel do processo, deve-se levar em consideragao: a) a
complexidade do assunto; b) o comportamento dos litigantes e seus procuradores;
c) a atuagao do 6rgao jurisdicional; e d) a estrutura do érgéo judiciario.

5 Art. 5° inciso LXXVIII — a todos, no &mbito judicial e administrativo, sdo assegurados a razoavel
duragao do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagéo. (Incluido pela Emenda
Constitucional n. 45, de 2004). BRASIL.

6 Art. 4° As partes tém o direito de obter em prazo razoavel a solugéo integral do mérito, incluida a
atividade satisfativa.

7 Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposi¢des deste cddigo, incumbindo-lhe: [...] Il — velar
pela duragao razoavel do processo.
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No caso de litigios estruturais, em razao da sua propria dindmica dialdgica de
solucdo e da complexidade das matérias envolvidas decorrente da necessidade de
reestruturacado de organismos administrativos, € natural a existéncia de uma demora
na solugao definitiva do caso, se € que ela de fato ocorrera. Entretanto, pensar e
aceitar ou incorporar uma cultura dialégica nos agentes processuais pode otimizar
esse tempo.

Acredito, porém, que ainda que essa mudanga comportamental ocorra,
considerando muitas vezes a amplitude territorial da matéria discutida, como no caso
da ACP ora analisada, permitir que os processos chegassem ao STF de maneira
mais célere, parece que seria permitir uma solugdo mais rapida e efetiva pela
participagéo da cupula de todos os érgéos, poderes, entidades envolvidas no litigio e,
por consequéncia, garantir uma pacificagdo social e o atendimento de outros direitos
fundamentais em um periodo de tempo mais curto, reduzindo também o trabalho do
proprio Judiciario com o julgamento de milhares de ag¢des individuais sobre o tema.

Do quanto analisado até agora e a partir, claro, do caso concreto objeto deste
artigo, verifica-se que um problema estrutural constatado em 2010 no Estado de
Santa Catarina (mas existente em diversos outros estados com agdes civis publicas
ajuizadas e milhares de agdes individuais ou mandados de segurancga tramitando),
sobre o qual a cupula do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS tinha pleno
conhecimento, mas nao conseguiu resolver administrativamente, somente teve um
desfecho, decorrente de um dialogo processual entre algumas partes potencialmente
envolvidas ou interessadas no litigio, em 2021, ou seja, 11 anos, no minimo, apos a
constatagao do problema, aliado a um empenho da Procuradoria-Geral da Republica
em razao da proximidade do julgamento de mérito de um processo judicial com
repercussao nacional pelo Supremo Tribunal Federal.

Hoje, é claro, com os instrumentos processuais existentes no Cédigo de Processo
Civil de 2015, tais como, incidente de assung¢ao de competéncia (art. 947), incidente
de resolucao de demandas repetitivas (arts. 976 a 987); cooperagao nacional (arts. 67
a 69); conexao por prejudicialidade (art. 55, § 3°) e instrumentos administrativos,
como a regionalizagao de distribuigdo de processos para equalizagdo do trabalho
dos funcionarios, das funcionarias, dos magistrados e das magistradas da Justica
Federal (vide Resolugdes n. 54, 55 e 56/2020 do Tribunal Regional Federal da 42
Regido), e até mesmo o conceito de competéncia adequada que vem ganhando corpo
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na doutrina brasileira (GALDINO, 2021, p. 886-887)8, a tendéncia é de que esse prazo
para a solugdo de demandas, especialmente aquelas com grande repercussao social,
seja encurtado. Infelizmente, porém, a via processual ndo & célere, especialmente
considerando o volume de processos a que magistrados, magistradas e os respectivos
tribunais possuem para julgar e as varias instancias recursais existentes até o Superior
Tribunal de Justica ou Supremo Tribunal Federal.

No mais, o que se vé ainda sao magistrados e magistradas de 12 instancia,
munidos de orientagdo do Centro Nacional de Inteligéncia da Justica Federal
(Resolugao n. 499/2018) e dos Centros Regionais de Inteligéncia, resolvendo, claro,
processos coletivos e individuais semelhantes em grande volume sem que a matéria,
entretanto, possa chegar aos tribunais superiores, afora pela via de recursos especiais
ou extraordinarios, para que o entendimento nacional seja consolidado de maneira
célere, como forma de impedir decisbes distintas para situagdes equanimes e, por
consequéncia, a violagao da isonomia (art. 5° da Constituicao Federal).

O acionamento e a atuagcao mais efetiva da Camara de Conciliagéo e Arbitragem
da Administragao Federal também pode auxiliar na medida em que tem como objetivo
“possibilitar a articulagéo de politicas publicas, visto que os 6rgaos publicos por meio
das reunides de conciliagao sao estimulados a dialogarem e cooperarem um com o
outro”. Entretanto, os legitimados para acionarem a Camara sao muito restritos, o que
impede que ela tenha uma atuagdo mais efetiva.

Portanto, o que se propde é que se viabilize, ainda que administrativamente,
a possibilidade de, eletronicamente, magistrados e magistradas de primeira instancia
provocarem diretamente o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica
para que verifiquem se 0s casos expostos em processos judiciais possuem repercussao
nacional e impacto social que meregca uma atuagao mais célere, seja para garantir
direitos fundamentais, inclusive o da duracao razoavel do processo, seja para evitar
uma sobrecarga de trabalho nas instancias inferiores do Judiciario que inevitavelmente

8 A partir das caracteristicas dos processos estruturais “[...] se permite uma proposta que tem por
resultado a necessidade do estabelecimento de um juiz natural com competéncia funcional para a
execucgao de todo e qualquer decisdo prolatada em juizos diversos e que possam interferir na busca
pelo estado de coisas definido no plano de reestruturagéo, ainda que o conhecimento e a liquidagéo
dos direitos relacionados se procedam em juizo distinto em compatibilizagdo com as normas de
competéncia expressamente previstas. O exame de legalidade estrita e os principios da tipicidade e
da indisponibilidade da competéncia no caso concreto parecem exigir uma compatibilizagdo com a
competéncia adequada. Na auséncia de dispositivo normativo explicito, parece ser o caso de uma
competéncia jurisdicional adequada implicita com fundamento constitucional no direito a isonomia, a
tutela jurisdicional efetiva e a eficiéncia. Uma competéncia funcional do juizo da reestruturagéo para a
efetivacao de decisbes de juizos diversos parece permitir a compatibilizagdo 6tima de tais comandos
constitucionais com os principios da tipicidade e da indisponibilidade da competéncia, sobretudo, mas
nao apenas, quando envolve competéncias absolutas.”
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terdo que se submeter, ao final, ao quanto decidido por esses tribunais e, a partir
dai: a) provoquem a Procuradoria-Geral da Republica, a Advocacia-Geral da Uniao, a
Caixa Econbmica Federal, a Defensoria Publica da Unido, os ministérios e secretarias
integrantes do Executivo para que conduzam uma negociagao extraprocessual sobre
o tema em tempo adequado; b) conduzam, como tem feito, mas agora fora de um
processo judicial especifico, negociacbes com as cupulas de cada 6rgao ou entidade
com poderes para de fato transigir e estabelecer politicas publicas eficazes para a
resolugao do problema.

Apesar de nao ser papel fundamental do Supremo Tribunal Federal ou do
Superior Tribunal de Justica atuar nessa formacgao de consenso extraprocessual, o fato
€ que muitas vezes a intervencéo judicial facilita a promogao do dialogo necessario
a solugao do problema, mas aguardar que essa intervencdo em ambito nacional
ocorra tdo somente dentro do processo judicial prejudica muito o direito a razoavel
duragao de milhares de demandas que poderiam ser resolvidos por meio do dialogo
em um acordo amplo e nacional conduzido, se necessario, ou ao menos iniciado ou
incentivado, pela cupula do Poder Judiciario.

Pode-se alegar que o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica
nao podem instaurar de oficio processo judicial e, justamente por isso, optou-se por
sugerir aqui um processo administrativo para cujo aproveitamento de eventual acordo
com repercussao em processos judiciais individuais e coletivos em tramite, ndo ha
vedacao legal.

No mais, ndo se pode utilizar o argumento de que esses tribunais ndo sao
politicos, pois o0 sdo, seja pela forma de escolha dos seus integrantes, seja porque
de fato decidem e implementam politicas publicas no pais por meio dos processos
judiciais. Como afirma Vitorelli (2021a, p. 359), “[...] como a questdo de saber se o
Judiciario vai se envolver em fazer mudancga social ndo parece estar mais em aberto
[...] € melhor considerar os meios pelos quais ele pode fazé-lo de modo efetivo”. Logo,
€ melhor que isso seja feito mediante a condugcdo de um processo administrativo
dialégico que com o risco de um processo judicial sem ampla participagdo dos
eventuais interessados e atingidos conferindo, inclusive, maior legitimidade ao que for
acordado.

Finalmente, ndo se pode negar que a intervengao do Poder Judiciario, ainda que
administrativamente, tende a servir como incentivo positivo para que a administragao
busque resolver o problema por meio do dialogo, até para n&o se ver compelida a
cumprir decisdes judiciais que podem ser impositivas e muito mais desfavoraveis que
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os acordos que os demais sujeitos processuais estao dispostos a aceitar diante das
dificuldades administrativas apresentadas.

4 CONCLUSAO

Com o presente artigo pretendeu-se, a partir de uma analise da forma como
foi conduzida a ACP n. 5004227-10.2012.4.04.7200/SC, trazer algumas observagdes
sobre demandas e processos estruturais, novos institutos previstos no Codigo de
Processo Civil e que podem auxiliar na condugao desses processos e finalmente uma
sugestao sobre uma nova forma de provocacgao de tribunais superiores para emitirem
decisao ou provocarem o dialogo necessario, na instancia adequada dos envolvidos,
para buscar uma pacificacdo social célere e efetiva de forma a garantir o tratamento
isondémico dos atingidos por determinada politica publica e gerir o acervo processual
de todo o Judiciario brasileiro.

Paraisso, iniciei com a apresentagao de conceitos e a afirmacgao da legitimidade
do Poder Judiciario para atuar e implementar mudancas sociais por meio de politicas
publicas decididas em processos judiciais.

Na sequéncia, tratei de um dos institutos aparentemente mais relevantes na
conducgao de processos estruturais, qual seja, o town meeting, apontando no caso
concreto analisado, as deficiéncias no seu acionamento pratico com a vedagao da
participagdo de amici curiae no feito. Nesse mesmo topico, apontei a falta de uma
cultura conciliatéria e de processo dialogico como melhor forma de solugcdo de
demandas complexas, ressaltando a sua relevancia para uma prestacao jurisdicional
célere em atendimento ao direito fundamental a razoavel duragcéo do processo.

Finalmente, apresentei sugestdo de nova forma de provocagdo do Supremo
Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica que permita um acesso mais rapido
e direto a eles como forma de acelerar a obtengéo da pacificagédo social e garantir que,
em demandas com abrangéncia nacional, como a do caso analisado, ou com grande
repercussao social, a decisao seja construida por varias maos, objetivando tentar
facilitar e agilizar o seu cumprimento.

Os processos estruturais e a interferéncia do Poder Judiciario em politicas
publicas sdo uma realidade. Aglutinar atores nesses processos ou utiliza-los como
impulsionadores de uma atuagao ou uma concertagao administrativa para a resolugao
do problema € o desafio que se coloca para os operadores do direito.
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RESUMO

O presente artigo analisa pesquisa empirica tendo por objeto processo judicial relativo
a ocupagao irregular da area da Praia do Jacaré em Joao Pessoa — PB. Trata-se
de estudo de caso unico, de natureza exploratoria e com descri¢do cronoldgica do
objeto pesquisado. Examina o processo judicial desde sua origem individual até a
extingdo da execugdo das medidas estruturais acordadas em juizo. Demonstra que o
acordo judicial alcangado transformou lide individual em demanda estrutural. Busca
responder a pergunta de pesquisa de como essa transformacéo influenciou o resultado
do processo estrutural. Conclui que essa origem influenciou o modelo de intervencéao
judicial (forte/fraco) em politicas publicas adotado no processo e que, ndo obstante
tal fato, foi alcangado efeito pratico externo de desbloqueio politico e institucional em
relagdo a inércia violadora dos direitos fundamentais a protecado do meio ambiente e
do patriménio publico que havia dado origem a demanda estrutural.

Palavras-chave: estudo de caso exploratério; demanda estrutural; modelo de
intervengao judicial; desbloqueio politico e institucional.

ABSTRACT

This paper analyzes empirical research having as its object a lawsuit related to the
illegal occupation of the Praia do Jacaré area in Jodo Pessoa/PB. It deals with a single
case study research, exploratory in nature and with a chronological description of the
researched object. It examines the lawsuit from its individual origin to the extinction of
the execution phase of the structural measures agreed upon in court. It demonstrates
that the judicial settlement reached transformed the individual lawsuit into a structural
injunction. It seeks to answer the research question of how this transformation
influenced the outcome of the structural injunction. It concludes that this origin
influenced the model of judicial intervention (strong/weak) in public policies adopted
in the structural injunction and that, despite this fact, an external practical effect of

* Juiz federal do TRF da 52 Regido. Mestrando do PPGPD/Enfam.
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political and institutional unblocking was achieved in relation to the inertia violating the
fundamental rights to the protection of the environment and public property that had
given rise to the structural injunction.

Keywords: case study research; structural injunction; model of judicial intervention;
political and institutional unblocking.

SUMARIO

1 Introdugao — proposta metodoldgica. 2 O caso estudado; 2.1 O litigio pré-processual.
2.2 A lide individual originaria. 2.3 A transformacao da lide individual em demanda
estrutural. 2.4 A fase de cumprimento das medidas estruturais. 3 Caracterizagdo do
caso estudado como demanda estrutural. 4 Reflexdes exploratdrias finais. 5 Concluséo.
Referéncias.

1 INTRODUGAO - PROPOSTA METODOLOGICA

A pesquisa realizada' teve por objeto a Ac¢ado Judicial n. 0803051-
57.2014.4.05.8200, que tramitou na 12 Vara Federal da Secao Judiciaria da Paraiba
em Jodo Pessoa — PB, relativa a area denominada Praia do Jacaré, localizada na
margem direita do Rio Paraiba, no Municipio de Cabedelo — PB, componente da
regidao metropolitana da grande Jo&ao Pessoa — PB.

A Praia do Jacaré é uma praia fluvial, na qual é realizado, desde 1993 (PRAIA...,
2019), o evento turistico denominado Po6r do Sol do Jacaré, com a musica classica
Bolero de Ravel sendo tocada de uma canoa ao longo do rio pelo musico Jurandir do
Sax, conhecido na regiao.

Esse processo judicial iniciou-se como uma lide de natureza individual entre
comerciantes titulares de estabelecimentos comerciais (bares/restaurantes) e a Uniéo,
em funcao de ordem de desocupacao dirigida aqueles pela Secretaria de Patrimdnio
da Uniao na Paraiba — SPU-PB, tendo sofrido ampliacdo subjetiva e objetiva por meio
de acordo judicial.

1 O presente artigo € resultado de pesquisa empirica empreendida para fins de conclusdo da disciplina
Demandas Estruturais e Litigios de Alta Complexidade — DEC, no primeiro semestre de 2021, no
Mestrado Profissional em Direito do Programa de Pdés-Graduagéo Profissional em Direito da Escola
Nacional de Formacao e Aperfeicoamento de Magistrados — Enfam.
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Essa caracteristica de transformacao de uma lide individual em uma lide coletiva,
por ampliagcao subjetiva e objetiva da relagao processual, foi o elemento atrativo do
interesse pela realizacdo de pesquisa empirica em relagao ao caso mencionado.

Entendeu-se, assim, estar-se diante daquilo que Yin (2015) qualifica como um
caso extremo ou peculiar, o qual, pelo desvio do que normalmente ocorre na pratica
diaria, tem especificidades que justificam a sua escolha como objeto de pesquisa por
intermédio de estudo de caso individual.

As limitagcdes temporais e materiais existentes na realizagdo de uma pesquisa
empirica dentro de disciplina semestral de Mestrado Profissional tornaram, contudo,
necessaria a tomada de algumas opgdes metodologicas que devem ser explicitadas.

Primeiro, a pesquisa empirica de estudo de caso foi realizada apenas com
base em fontes de evidéncias documentais, por sua maior acessibilidade e facilidade
de manuseio dentro das restricdes temporais referidas, bem como pelas restricdes
impostas pela pandemia de Covid-19.

O estudo de caso empreendido e suas conclusées foram, inicialmente,
apresentados no webinario Demandas Estruturais e Litigios de Alta Complexidade,
realizado nos dias 28 e 29 de junho de 2021, como evento de conclusdo da mencionada
disciplina do Mestrado Profissional em Direito da Enfam.

A fonte documental principal constituiu-se nos autos eletrénicos do Processo
n. 0803051-57.2014.4.05.8200, que tramitou na 12 Vara Federal da Sec¢&o Judiciaria
da Paraiba em Jo&o Pessoa — PB, cujo download foi realizado a partir do sistema PJe
do TRF da 5% Regido, gerando um arquivo PDF com 1.756 paginas, cujo primeiro ato
registrado data de 5 de setembro de 2014 e o ultimo de 4 de dezembro de 2018. A
titulo informativo complementar, visando esclarecer alguns fatos ndo completamente
delineados nos autos da acado judicial referida, foi também utilizada como fonte
documental uma amostragem n&o exaustiva de noticias jornalisticas na internet.

Segundo, diante dessa limitagdo de fontes de evidéncia, o que impossibilitou
a utilizagao da técnica da triangulagdo na avaliagdo das evidéncias proposta por Yin
(2015), impedindo o desenvolvimento de linhas de investigagdo mais aprofundadas
e amplas e sua eventual convergéncia a partir de multiplas fontes de evidéncia, foi
entendido que a tipologia de pesquisa empirica de estudo de caso a ser adotada
seria a exploratéria. Esse entendimento fundou-se na compreensdo de que essa
limitagdo metodoldgica s6 permitia a realizagdo de um estudo de caso que visasse
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identificar questdes de pesquisa a serem aprofundadas, eventualmente, em pesquisas
subsequentes.

Terceiro, a narrativa do caso estudado realizada neste artigo é cronologica,
com os fins de facilitar a dindmica de compreensao dos fatos ocorridos e do respectivo
contexto, além de permitir uma melhor apreciagao das questdes relevantes para o
exame do problema e das hipdteses de pesquisa postos.

O estudo de caso exploratdrio realizado visa responder ao questionamento de
como a transformacgao de uma demanda individual em demanda estruturante, no caso
da Praia do Jacaré, influenciou a conducao e o resultado desta?

Sao colocadas duas hipoteses de pesquisa relacionadas a esse objeto:

(a) a origem individual da lide, no caso do processo relativo a Praia do Jacaré,
influenciou o modelo de intervencgao (fraco ou forte) em politicas publicas nele adotado;
e (b) o modelo adotado, ainda assim, conseguiu alcangar um efeito pratico externo
de desbloqueio politico e institucional em relacdo a inércia violadora dos direitos
fundamentais a protecao do meio ambiente e do patrimbnio publico que deu origem a
demanda estrutural.

S&o, portanto, objetivos do presente artigo: analisar o caso relativo a Praia do
Jacaré em Jodo Pessoa — PB (Processo n. 0803051-57.2014.4.05.8200 — 12 Vara
Federal da Secao Judiciaria da Paraiba); demonstrar que houve nele a transformagéao
de uma lide individual em uma demanda estrutural; identificar as influéncias dessa
transformacdo sobre o modelo de intervencao judicial adotado; e avaliar se, n&o
obstante essas influéncias, houve um efeito pratico externo de desbloqueio politico e
institucional em relagdo a inércia violadora dos direitos fundamentais nele envolvidos.

O presente artigo esta estruturado em trés partes: “O caso estudado”, na
qual serdo examinadas, de forma cronoldgica, as diversas fases da tramitagdo do
processo judicial nele pesquisado; “Caracterizacéo do caso estudado como demanda
estrutural”, em que serdo examinadas as caracteristicas do processo judicial apos
o acordo judicial nele firmado que o transformaram em uma demanda estrutural;
e “Reflexdes exploratdrias finais”, na qual analisaremos os achados da pesquisa
empreendida, com apresentagdo da resposta a pergunta de pesquisa formulada e
analise das hipoteses anteriormente postas.
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2 O CASO ESTUDADO

2.1 O litigio pré-processual

A chamada Praia do Jacaré localiza-se na margem direita do Rio Paraiba, no
Municipio de Cabedelo, na grande Jodo Pessoa — PB.

Desde a década de 90, ela vinha sendo ocupada por estabelecimentos
comerciais (bares/restaurantes) na margem do referido rio, com a realizagdo de
construgdes que abrangiam a faixa de terra da margem e a area de praia fluvial sujeita
a influéncia da maré e que se projetavam sobre a lamina d’agua do rio, com estruturas
para acomodacio de mesas e para atracacao de barcos.

Havia, assim, por parte desses estabelecimentos, a ocupagao da faixa de
terreno de marinha, da area de uso comum — praia fluvial — e de parte da prépria
lamina d’agua do rio com utilizagdo desses espacgos de forma privativa.

Como referido na introdugéo deste artigo, nessa area passou a ser realizado
o evento turistico denominado de P6r do Sol do Jacaré, com fundo musical fluvial e
grande frequéncia de turistas.

A partir de 2004, a Secretaria de Patriménio da Unido na Paraiba — SPU-PB
firmou Termos de Ajustamento Provisério — TAPs com estabelecimentos comerciais
(bares/restaurantes) localizados na Praia do Jacaré, nos quais se reconheceu
a ocupacgao irregular da area, e instituiram compromissos de nao alteragcdo das
construcdes realizadas, de conservagao e limpeza da area e de garantia de acesso
da populacao as areas vizinhas aos estabelecimentos, com compromisso, ainda, da
SPU-PB de suspensao da promog¢ao de medidas judiciais de desocupagao da area e
a aplicagdo de multas na vigéncia do acordo, bem como de suspensao da cobranca
das multas até entdo emitidas.

Esses TAPs estavam vinculados ao Projeto Orla de Cabedelo, com o qual a
prefeitura daquele municipio, inclusive, com convénio firmado com a Unido, por meio
dos Ministérios do Planejamento e do Meio Ambiente, visava ao desenvolvimento de
acdes de disciplinamento do uso e da ocupacéao da orla maritima municipal em relagao
aos imoveis de dominio da Unido. Em funcao disso, sua validade estava vinculada a
implantagcédo do plano de intervencéao decorrente desse projeto ou a necessidade de
desocupacgao da area de uso comum do povo para fins de utilizagao legal.
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O Ministério Publico Federal na Paraiba — MPF-PB, em 2007, havia instaurado
inquérito civil publico com a finalidade de apurar a situagao das ocupagdes comerciais
irregulares na Praia do Jacaré e os conflitos dos respectivos comerciantes com 6rgaos
publicos, tendo, a partir de entado, solicitado informacdes a SPU-PB sobre a atuagao
dela nessa questdo e cobrado a adogao de medidas no sentido de cumprimento da
legislacao aplicavel.

No entender do MPF-PB, em comunicado a SPU-PB, ainda em 2010, além
disso, os estabelecimentos comerciais (bares/restaurantes), haviam descumprido os
TAPs firmados anteriormente, com a expansao da area construida, sem que a SPU-
PB tivesse adotado qualquer providéncia para cobranga das multas e indenizagcdes
devidas a Uniao e/ou para a regularizagao da ocupacao da area em questao.

Em 2011, a SPU-PB informou ao MPF-PB que notificaria os estabelecimentos
comerciais a desocuparem a area da Praia do Jacaré e impusera multa a eles. Além
disso, o Ibama lavrou autos de infracdo contra esses estabelecimentos e informou
que estava procedendo levantamento de campo para identificacdo das construgdes
irregulares e posterior ajuizamento de acao civil publica para sua remocgao.

Apds novas cobrangas administrativas e com informagdes pela SPU-PB de
que havia procedido a diversas tentativas no ambito dos poderes publicos locais para
regularizacdo da ocupacao da area da Praia do Jacaré em face de sua importancia
turistica para o Estado da Paraiba, mas sem sucesso, o MPF-PB emitiu, em junho de
2014, recomendacao administrativa a SPU-PB para que fossem adotadas providéncias
imediatas para cobranca das multas impostas nos autos de infragdo lavrados contra
os estabelecimentos comerciais em ocupacgao irregular da area e das indenizagdes
devidas por essa ocupagao irregular, bem como para realizagao da imissao de posse
da Unido nessas areas, com intimagao dos ocupantes irregulares para desocupagao
da area e remocao das construcdes, sob pena de adogao de medidas coercitivas.

A recomendacao do MPF-PB foi acatada pela SPU-PB, com a notificacdo dos
estabelecimentos comerciais em ocupacéo irregular da Praia do Jacaré, tendo havido
recurso administrativo destes, com negativa de seu provimento em julho de 2014, e
informacgao subsequente pela SPU-PB de que estava buscando apoio logistico para
efetuar a remocao compulséria, com previsao para o final de agosto de 2014.

Em agosto e no inicio de setembro de 2014, com o recebimento pelo MPF-PB
de oficios da Empresa Paraibana de Turismo — PBTUR e do Municipio de Cabedelo,
solicitando prazo reordenagdo urbanistica da Praia do Jacaré em face de sua
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importancia turistica, foram realizadas reunidées na sede do MPF-PB com o objetivo
de firmar um Termo de Ajustamento de Conduta — TAC, sem sucesso.

2.2 A lide individual originaria

Em 5 de setembro de 2014, quatro estabelecimentos comerciais (bares/
restaurantes) localizados na Praia do Jacaré propuseram Acgao Cautelar Preparatoria
n. 0803051-57.2014.4.05.8200, de natureza individual plurima, contra a Uniao
Federal, que foi distribuida a 12 Vara Federal da Se¢ao Judiciaria da Paraiba em Joao
Pessoa — PB.

Na peticao inicial dessa agao cautelar, era postulada a concessao de liminar
judicial para suspensao da eficacia da decisdo administrativa da SPU-PB, que havia
determinado aos estabelecimentos requerentes a desocupagao da area da Praia
do Jacaré por eles ocupada e a remocgao das construgdes mantidas no local. Os
fundamentos apresentados pelos requerentes para embasar seu pedido cautelar foram
a ofensa ao devido processo legal no processo administrativo de revogacao dos TAPs,
o cancelamento destes sem observancia da condicionante prévia de implantagao do
Projeto Orla pelo Municipio de Cabedelo — PB e que havia interesse publico no evento
turistico Pér do Sol do Jacaré.

Em 8 de setembro de 2014, foi proferida decisao, sem oitiva da parte contraria,
deferindo a liminar postulada.

A liminar foi deferida com base no poder geral de cautela, sob o fundamento
de risco de irreversibilidade da atuagao administrativa e de ineficacia do provimento
jurisdicional final, bem como de os estabelecimentos comerciais funcionarem na
Praia do Jacaré ha varios anos, ndo obstante o entendimento do juizo de que nao
era possivel aferir a plausibilidade das alegacbes deduzidas nos autos por falta de
elementos documentais. Indicou, ainda, a existéncia de interesse publico estadual e
municipal vinculado ao turismo como fator de desenvolvimento social e econémico.

Em 9 de setembro de 2014, foi proferida decisao de intimagao do MPF para
intervir no feito, em face do evidente interesse publico vinculado a questao debatida
nele.

O MPF-PB apresentou parecer em 10 de setembro de 2014, contrapondo-
se a narrativa e ao pedido dos autores, com explicitacdo do historico de inagao
administrativa quanto a ocupacao irregular da Praia do Jacaré e do desrespeito aos
TAPs firmados, mas, ao final, requerendo a realizagao de audiéncia de conciliagdo com
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a participacao dos requerentes e do Municipio de Cabedelo, do Estado da Paraiba, da
Superintendéncia de Administracdo do Meio Ambiente — Sudema, da Companhia de
Aguas e Esgoto da Paraiba — Cagepa e da Uni&o, por intermédio da SPU-PB, com a
finalidade de buscar a realizagdo de acordo judicial que conciliasse o cumprimento da
legislacao protetiva do meio ambiente e do patriménio publico com o interesse publico
turistico identificado pelo juizo.

Em 16 de setembro de 2014, foi acolhido o pleito do MPF de designacao de
audiéncia de conciliagdo com a participagao dos entes publicos por ele indicados.

2.3 A transformacao da lide individual em demanda estrutural

Em 26 de setembro de 2014, foi realizada a audiéncia de conciliacdo requerida
pelo MPF-PB e dela participaram: os estabelecimentos comerciais autores da
acao cautelar e seus advogados; o MPF-PB; a SPU-PB; a Procuradoria da Uniéao
na Paraiba; o Municipio de Cabedelo — PB, este com multiplos representantes
(prefeito, procuradoria juridica, secretario do Meio Ambiente, secretario de Habitagao
e secretario de Planejamento, Uso e Ocupacdo do Solo); o 6rgdao ambiental
estadual, Superintendéncia de Administragdo do Meio Ambiente — Sudema, com
seu superintendente e com seu diretor técnico; a empresa publica estadual de agua
e esgoto, Companhia de Aguas e Esgoto da Paraiba — Cacepa, com seu diretor e
com o assessor juridico; e a Secretaria de Finangas do Estado da Paraiba, com seu
secretario e com o respectivo chefe de gabinete.

Ao final da audiéncia de conciliagao, foi alcangado acordo judicial com ampliagéo
subjetiva e objetiva da lide pelo disciplinamento juridico de aspectos do litigio relativo
a ocupacao irregular da Praia do Jacaré bem mais amplos que o objeto inicial da
acao cautelar e do estabelecimento de obrigacdes, inclusive, para os entes publicos
participantes da audiéncia que ndo compunham quaisquer dos polos processuais
originais da agao.

Ademais, na propria audiéncia, foi proferida sentenga de homologagdo do
acordo judicial, com a constituicao de titulo executivo judicial a ser executado nos
proprios autos da agao cautelar.

Os elementos principais do acordo alcangado e homologado em juizo podem
ser sumariados da seguinte forma:
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— Reconhecimento de que o Parque Turistico Municipal do Jacaré situa-
se em area de uso comum do povo (art. 4° da Lei n. 9.636/1998) e de
preservacao permanente (art. 4°, inciso |, da Lei n. 12.651/2012);

— Reconhecimento de interesse social em relacdo ao local da Praia
do Jacaré, com a ocorréncia, portanto, de hipdtese excepcional de
utilizacdo de Area de Preservacdo Permanente — APP, desde que
atendidos os requisitos da legislagdo ambiental vigente, especialmente
o licenciamento ambiental com a observancia das regras de intervengao/
supressao de vegetagao em APP;

— Reconhecimento da ocupacéao irregular da area pelos autores da agao
cautelar e compromisso de sua desocupacao até o dia 30 de junho
de 2015, de retirada da estrutura fisica dos estabelecimentos até
o dia 10 de julho de 2015 e de retirada das estacas de sustentagao
fincadas no espelho d’agua do rio até o dia 30 de julho de 2015, com a
apresentacao de plano de demoli¢cao, destinacao e disposicao final de
residuos ao 6rgdo ambiental estadual (Sudema) para aprovagao em
90 dias da data da audiéncia;

— Analise pela Sudema do plano referido na parte final do item anterior no
prazo de 30 dias, com possibilidade de concesséao de prazo de 30 dias
aos autores para sua correcao/adequacao, se necessario;

— Compromisso pelos autores de observar a legislacdo referente ao
patriménio da Unido e a protegdo ambiental, com abstencéo de alteragao
das instalagdes;

— Previsdo de imissdo imediata pela Unido na posse da area da Praia
do Jacaré ocupada pelos autores na hipétese de descumprimento do
acordo, com a remocao dos equipamentos ou quaisquer bens deixados
no local, inclusive, se necessario, com o auxilio do Comando do Exército,
na forma do art. 11, § 1°, da Lei n. 9.636/1998;

— Apresentacao, no prazo de 180 dias da audiéncia, pelo Municipio de
Cabedelo, do projeto basico de ordenamento e ocupacgdo do Parque
Turistico do Jacaré e, pelo Estado da Paraiba e pela Cagepa, dos projetos
basicos de pavimentagdo e drenagem do acesso ao empreendimento,
do sistema de abastecimento de aguas e de rede coletora de esgotos
do referido parque;
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— Analise e emisséao de licenga prévia, com eventuais condicionantes, pela
Sudema em relagao a cada projeto dos dois itens anteriores no prazo
de 60 dias; e

— Os signatarios renunciaram a propositura de quaisquer medidas judiciais
em relagdo as questdes objeto do acordo judicial, tendo os autores,
ainda, renunciado expressamente ao direito no qual se fundou a agao
cautelar.

Houve, por fim, no termo de acordo judicial, a previsdo de multas diarias de
R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) aos autores da agdo pelo descumprimento das
obrigacdes a eles referentes e de R$ 10.000,00 (dez mil reais) aos demais entes
publicos em relagao as obrigacdes respectivas.

2.4 A fase de cumprimento das medidas estruturais

O exame da fase de cumprimento das medidas estruturais estabelecidas no
termo de acordo judicial acima analisado demonstrou a ocorréncia de uma biparticao
temporal dessa fase quanto a intensidade e ao ritmo da atuacéo judicial e das partes
envolvidas na transacéo judicial firmada.

Na primeira parte dessa fase, que se estendeu da data da audiéncia de
conciliagao (26 de setembro de 2014) até o inicio do segundo semestre de 2015,
tem-se uma atuagao do juizo mais intensa e com intervalos de tempo menor entre
as respectivas decisdes no processo, permanecendo essa caracteristica até a
implementagdo das obrigacdes relativas a desocupagao da area da Praia do Jacaré
pelos autores e a remogao dos materiais respectivos.

Interessante, nesse aspecto, ainda, ressaltar que o marco final desse periodo
nao esta documentado nos autos da agao judicial examinada, vez que a diligéncia
judicial para verificagcdo e documentagdo do efetivo cumprimento das obrigagdes
referidas no item anterior s6 veio a ser determinada pelo juizo e realizada em setembro
de 2017, quando cumprido mandado de constatagao judicial. Contudo, foi possivel
a verificagdo desse marco temporal final por meio de reportagens encontradas na
internet (BARES..., 2015) (EXERCITO..., 2015), dando noticia do cumprimento dessas
medidas judiciais em agosto de 2015.

Nessa primeira fase, tem-se, de forma sumariada, a seguinte sequéncia de
eventos no processo judicial examinado:
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— Apresentagao dos planos e projetos de responsabilidade referidos no
item anterior deste artigo pelos autores, pelo Municipio de Cabedelo,
pela Cagepa e pelo Estado da Paraiba no periodo entre o final de 2014
e maio de 2015;

— Demora da Sudema na analise do plano de demolicdo e retirada de
material apresentado pelos autores, com resposta, apenas apods
intervencgao judicial, em junho de 2015, com a aprovagao do plano com
condicionantes;

— A SPU-PB, ainda, em junho de 2015, concordou com o projeto de
readequacao da ocupacao da area da Praia do Jacaré apresentado pelo
Municipio de Cabedelo;

— Pleito dos autores de suspensao da demolicdo e das multas formulado
em 1° Grau na segunda quinzena de junho de 2015, com sua rejeigao
pelo juizo e posterior acolhimento parcial em grau de recurso apenas
quanto a suspensao das multas até esclarecimento da responsabilidade
pelos atrasos no cumprimento;

— O mandado de constatacéao judicial no comecgo de julho de 2015, com o
objetivo de verificar se os autores haviam cumprido a obrigacéo judicial
acordada de suspensdo das atividades de seus estabelecimentos
comerciais;

— Recalcitrancia dos autores quanto a demolicdo e retirada de materiais
também objeto do acordo judicial, ndo tendo, até agosto de 2015,
apresentado resposta a Sudema quanto as condicionantes exigidas por
esta; e

— Atuagao da SPU-PB, em meados de agosto de 2015, com o auxilio do
Exército, conforme previsto no acordo judicial, para demoli¢do e remogéao
de construcdes e residuos no local ocupado pelos estabelecimentos
comerciais autores na Praia do Jacaré, tendo, conforme noticias
jornalisticas (BARES...,2015; EXERCITO..., 2015), eles, ao final,
auxiliado na retirada dos materiais.

ApoOs a sequéncia de fatos acima narrada, a tramitagao processual tornou-
se mais espagada e menos intensa a atuagao quer do juizo quer das partes, sendo
importante mencionar, de forma sumaria, os seguintes eventos subsequentes:
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— Manifestagao da Unidao, em dezembro de 2015, devolvendo os projetos
técnicos antes apresentados pelo Estado da Paraiba e pela Cagepa e
informando que a SPU se manifestou pela auséncia de competéncia
técnica para sua analise;

— Encaminhamento, no primeiro semestre de 2017, a Sudema dos projetos
apresentados pelo Municipio de Cabedelo, pelo Estado da Paraiba e
pela Cagepa;

— Auséncia de manifestacdo da Sudema sobre referidos projetos, tendo
sido realizada a sua busca e apreensao em abril de 2018;

— Prolagao, em setembro de 2018, de sentenca de extincdo da execucéo
do titulo judicial sob o entendimento de que o seu objeto principal
(desocupacédo e remocao de construgdes e residuos da “Praia do
Jacaré”) tinha sido alcangado e que os eventuais ressarcimentos de
danos estavam sendo discutidos em outra acédo proposta pelo MPF-PB
contra os autores; e

— Certificacao do transito em julgado dessa sentenca em 14 de novembro
de 2018.

Evidencia-se, nessa segunda fase da execugao do acordo judicial, aléem da
perda de impeto temporal e material no cumprimento judicial das medidas estruturais,
a prolacao de sentenca de extingdo da execucido sem que tivesse sido demonstrado
nos autos o cumprimento destas, tendo o juizo e as partes do processo aquiescido com
a suficiéncia da desocupacado da area ocupada pelos estabelecimentos comerciais
autores e da remogao das construgdes respectivas como providéncias previstas do
titulo judicial.

Essa situacédo sera melhor analisada adiante neste artigo, com o exame critico
da intervencéo judicial realizada na fase executiva judicial.

Contudo, para fins de registro, embora n&do documentado nos autos da execug¢ao
judicial, foi constatado, por noticia jornalistica de margo de 2019 (PRAIA..., 2019), ter
havido reordenagao do espacgo publico na area da Praia do Jacaré que, ao menos
parcialmente, atendeu aos objetivos do acordo judicial firmado na agdo examinada,
com a revitalizagdo da orla no local, embora ndo concluida. Essa revitalizagao teve,
além da desobstrucio da visdo do rio alcangada com a retirada dos estabelecimentos
comerciais autores originarios da acao cautelar, a construgdo de um calgadao, de
palco para shows e de novos estabelecimentos comerciais.
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Nao se mostra possivel, com base nas evidéncias documentais examinadas
na pesquisa que deu origem a este artigo, nos limites explicitados em sua introducéo,
atestar se essa reordenacgao esta ou ndo de acordo com os projetos apresentados
pelo Municipio de Cabedelo, pelo Estado da Paraiba e pela Cagepa na execugao
do acordo judicial, mas a noticia jornalistica referida no paragrafo anterior deixa
entrever que a alteragao da realidade fatica ocorrida no periodo de tramitagao dessa
execucao judicial alcangou, ao menos de forma parcial, a finalidade de reestruturacao
da ordenacgao e ocupacgao da area da Praia do Jacaré objetivada com as medidas
estruturantes constantes do acordo judicial em questao.

3 CARACTERIZAGAO DO CASO ESTUDADO COMO DEMANDA
ESTRUTURAL

Dos Santos (2021) propde que é preciso examinar o conceito de conflito
estrutural antes de definir o que seria uma demanda ou processo estrutural.

Ressalta, ainda, que esse tipo de conflito tem sido denominado de varias
formas, entre as quais: conflito estrutural, conflito coletivo, conflito sistémico, conflito
estratégico ou conflito de interesse publico.

Neste artigo, opta-se pela denominacao conflito estrutural por entender-se
que ela guarda maior proximidade semantica com a necessidade de reestruturagao
da realidade e da organizagao/atuagao estatal presente numa situacdo que esta em
estado de desconformidade, normalmente, nesse tipo de conflito, na visdo propugnada
por Owen Fiss, citado por Jobim (2013) e Dos Santos (2021).

Os conflitos estruturais tém como caracteristicas usualmente consideradas
pela doutrina sobre o tema (DOS SANTOS, 2021; PORFIRO, 2018; DANTAS, 2019):

— Aviolagao a direitos fundamentais;

— A omissao estatal, a demandar, para sua solugao, a atuacdo do Poder
Judiciario em esfera juridica e fatica, normalmente, afeita aos Poderes
Executivo e Legislativo, com elevada carga politica nas opgoes relativas
aos gastos publicos necessarios e aos interesses a serem atendidos por
estes;

— A multipolaridade ou carater policéntrico e a complexidade, nao havendo
bipolaridade de interesses, mas varios feixes de interesses que se
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complementam ou se contrapdem na situagao conflituosa, inclusive, com
variagao das posic¢oes relativas no transcorrer do tempo, e envolvendo o
atendimento de necessidades materiais variadas e multiplas e a atuagao
de drgaos estatais diversos, com a mobilizagao relevante do orgamento
publico e a necessidade de escolhas, muitas vezes, dificeis quanto aos
interesses a serem por este atendidos; e

— A necessidade de medidas remediadoras de natureza estrutural e
prospectiva, voltadas para o futuro, visando a alteracdo permanente das
condicdes estruturais da atuacido publica que conduziram a omissao
estatal violadora de direitos fundamentais, ndo se contentando com a
reparacao ou compensacao pecuniaria do erro passado nem com a
cessacgao da conduta que lhe deu origem.

Quando de sua insergdo no ambito da atuacéo judicial, os conflitos estruturais
dao origem a demandas estruturais que, além das caracteristicas atribuidas aos
conflitos estruturais, ganham, ainda, como seus elementos definidores (DOS SANTOS,
2021; PORFIRO, 2018; DANTAS, 2019):

— Prolongamento temporal da execucdo das medidas estruturais e
flexibilidade da atuacao judicial na fase de cumprimento destas, com
intensa atuacao judicial e das partes nessa fase, bem como a realizacao
de ajustes constantes e, as vezes, profundos no conteudo das medidas
estruturantes originalmente fixadas; e

— Carater dialogico da construgcdo das solugbes adequadas em termos
de medidas estruturais, que, em face da complexidade do conflito
estrutural, ndo se mostram passiveis de construgcao unilateral e isolada
pelo juizo, exigindo a participagéo ativa das partes e de auxiliares com
conhecimentos técnicos para sua formulagdo adequada.

Em relagdo ao carater dialégico das demandas estruturais referido no paragrafo
anterior, é relevante destacar (SARAIVA, 2021) como caracteristica dele decorrente
a necessidade de construgcdo de um contraditério processual adequado e o papel do
principio da cooperagéao processual (art. 6° do CPC/2015) como fundamento legal para
essa construgao de um modelo comparticipativo da atuacéo judicial de intervengao
em politicas publicas. Esse modelo comparticipativo da ensejo a decisdes judiciais
fundadas no consenso entre as partes, sendo a realizagdo de negdcios juridicos
processuais (art. 190 do CPC/2015) um instrumento habil a melhor adaptagdo das
fases de conhecimento e executiva da demanda estrutural (SARAIVA, 2021; DIDIER
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JR.; ZANETI JR.; DE OLIVEIRA, 2021) as necessidades concretas oriundas de sua
complexidade.

No caso examinado no processo judicial objeto da pesquisa que deu origem
a este artigo, a demanda trazida, inicialmente, a Justica Federal pelos autores da
agao cautelar nao tinha natureza de demanda estrutural, sendo apenas uma lide de
natureza individual e, portanto, bipolar, na qual pretendiam uma medida judicial simples
e com efeitos imediatos suficientes a satisfacdo dos seus direitos individuais, qual
seja, a cessacao da atuacao administrativa da SPU-PB que |he havia determinado
a desocupacgao da area ocupada por seus estabelecimentos comerciais na Praia do
Jacaré e a remocao das respectivas construgdes.

Contudo, tendo em vista que, subjacente a essa lide individual, havia um
conflito estrutural com afetagdo do patriménio publico da Unido e do meio ambiente
como decorréncia da deficiéncia da atuacdo estatal nas esferas federal, estadual
e municipal, conforme identificado pelo MPF-PB no inquérito civil publico por ele
instaurado, o acordo judicial firmado na agao cautelar original transformou-a de lide
individual em lide ou demanda estrutural.

Essa conclusdo ampara-se na constatagao de que:

— O processo perdeu sua caracteristica bipolar original e, em face da
ampliacdo subjetiva, passou a ter natureza multipolar ou policéntrica,
com diversos entes publicos, além dos autores, como destinatarios e
executantes das medidas estruturais acordadas judicialmente, com
interesses multiplos afetados/protegidos por estas;

— Alcangou, ainda, o processo a caracteristica de complexidade, pela
superacao do objeto inicial individual restrito acima referido, com a
ampliacéo objetiva da lide para abranger diversas obriga¢des de carater
prospectivo e estruturante em relagdo a reordenagcdo da ocupacgao da
Praia do Jacaré e a atuacao dos diversos entes estatais inseridos na lide
como consequéncia do acordo judicial firmado;

— A atuacéo judicial deixou de ter carater reparatorio imediato (cessagao
da conduta administrativa originalmente atacada pela medida cautelar)
e passou ter natureza prospectiva e com prolongamento temporal
relevante da atuagao executiva judicial, visando disciplinar para o futuro
a atuacao estatal omissiva que afetava os direitos fundamentais e alterar
a realidade da ocupacéao do espaco publico da Praia do Jacaré; e
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— Passou a atuacéao jurisdicional a ter natureza principal protetiva dos
direitos fundamentais a protecdo do patriménio publico e do meio
ambiente afetados pela atuagao estatal omissiva objeto das medidas
estruturais previstas no acordo judicial firmado.

Além das caracteristicas acima, suficientes a caracterizacdo do caso estudado
como uma demanda estrutural a partir do acordo judicial firmado na agao cautelar
original, tem-se, ainda, a utilizacdo, nas medidas estruturais acordadas em juizo, de
ambos os modelos de intervengéao judicial estrutural identificados pela doutrina sobre
o tema (PORFIRO, 2018), quais sejam:

— O modelo forte de intervengao judicial estrutural, caracterizado pela
definicdo detalhada da politica publica a ser implementada, com prazos
e condig¢des rigidas em relagdo a ordem judicial a ser cumprida; e

— Omodelofracodeintervencao judicial estrutural, no qual o Poder Judiciario
nao adentra de forma mais profunda no mérito do ato administrativo de
estabelecimento da politica publica a ser implementada nem estabelece
condicdes e prazos rigidos para sua consecugao.

A operacionalizagdo do modelo fraco de intervencgao judicial estrutural se da por
meio do que se convencionou chamar de condugéo em cascata (JOBIM; ARENHART,
OSNA, 2021) da demanda estrutural, ou seja, com a tomada de varias decisdes ou
provimentos judiciais que, a partir de uma decisao inicial de textura mais aberta quanto
a seu conteudo e carater, denominada de decisdo-base (JOBIM; ARENHART; OSNA,
2021), vao, de forma paulatina, por meio da cisdo do problema e de suas possiveis
solugbes em etapas com sucessivo maior grau de detalhamento e concretude,
conduzindo a solugéo judicial adequada do litigio estrutural. Essa forma de condugéo
da demanda estrutural caracteriza-se, ainda, pela necessidade de maior flexibilidade
da atuacéo judicial (JOBIM; ARENHART; OSNA, 2021), pois a complexidade dos
problemas enfrentados leva a que, muitas vezes, sejam necessarias adaptagdes ao
originalmente decidido ou mesmo o abandono da solug¢do original com a adogéo de
outra distinta em face da melhor compreensao da realidade e das consequéncias em
relagéo as politicas publicas s6 alcangada no curso da implementagéo do originalmente
decidido.

No caso, estudado tem-se que:

— Em relacdo a ocupacéao irregular da area da Praia do Jacaré pelos
estabelecimentos comerciais autores da agao cautelar, o acordo judicial
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firmado adotou o modelo de intervencao judicial forte, ndo deixando
margem posterior aos entes publicos quanto a solugao da realidade
fatica irregular constatada, sendo estabelecidas medidas estruturais
bem delimitadas e com prazo de cumprimento e condi¢cdes bastantes
rigidas; e

— Quanto a reordenacgdo geral da area da Praia do Jacaré em relagao a
implementag&o das normas protetivas do patriménio da Unido e do meio
ambiente, as medidas estruturais previstas no acordo firmado adotaram
o modelo fraco de intervencdo judicial, deixando ampla margem de
discricionariedade aos entes publicos envolvidos quanto a construcéo da
politica publica concreta de reordenagao da ocupagao do espaco dessa
area e a atuacéo dialégica dos diversos 6rgaos publicos envolvidos em
suas respectivas esferas de atribuigdo legal para a conformagao dessa
politica publica.

4 REFLEXOES EXPLORATORIAS FINAIS

Da analise do caso estudado até o presente momento, quatro achados
destacaram-se no estudo de caso exploratério empreendido:

— A constatacdo de que, no estabelecimento consensual das medidas
estruturais adotadas, foram utilizados tanto o modelo de intervengao
judicial fraco como o modelo de intervengao judicial forte na construgao
dessas medidas estruturais, como explicitado anteriormente;

— A verificagdo de que a fase de cumprimento das medidas estruturais
estabelecidas sofreu uma biparticdo temporal quanto a intensidade e ao
ritmo da atuacéo judicial e das partes, com perda do impeto interventivo
judicial apés o cumprimento das medidas estruturantes objeto da
intervencao judicial forte finda em agosto de 2015 com a desocupacgéao
da area dos estabelecimentos comerciais autores originais do processo
judicial e a retirada das construgdes respectivas;

— O fato de que as medidas estruturais objeto da intervencéo judicial fraca
terminaram sem ter uma conclusdo no ambito da execugédo judicial
instaurada, tendo esta sido extinta com a compreensao judicial de que o
objeto principal da lide, identificado com as medidas estruturais objeto da
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intervencao judicial forte referidas no item anterior, tinha sido cumprido
e com a concordancia tacita das partes processuais da fase executiva,
que nao interpuseram recurso a sentenga extintiva prolatada; e

Por fim, o encontro de elementos informativos externos ao processo
judicial, por intermédio de noticias jornalisticas na internet, no sentido de
que, nao obstante o fato referido no item anterior, houve a reordenagao
do espacgo publico da Praia do Jacaré em formato que, ao menos
parcialmente, atendeu aos objetivos do acordo judicial que estabeleceu
as medidas estruturais no processo judicial examinado, embora as
fontes documentais analisadas nao tenham sido suficientes para um
exame mais aprofundado de até que ponto a reestruturagdo ocorrida
na realidade fatica daquela area e na atuacdo dos poderes publicos
envolvidos estaria de acordo com os projetos apresentados na fase de
cumprimento da demanda estrutural analisada.

O exame critico desses achados, por sua vez, em cotejo com as caracteristicas

de tramitagéo dalide individual original e da demanda estrutural na qual elafoi convertida

pelo acordo judicial firmado no processo judicial estudado, permite a formulagdo de

algumas conclusdes de cunho exploratorio:
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— Primeiro, que, tanto a ado¢gdo do modelo duplo de intervencao judicial

na construgcao das medidas estruturais acordadas no processo quanto
a posterior atuacao judicial exauriente das medidas estruturais objeto
do modelo forte, com a opgao do juizo e das partes de nao levarem
a termo, em toda a sua extensdo de eficacia possivel, as medidas
estruturais objeto do modelo fraco adotado, encontra-se associada a
origem individual da lide, ndo obstante a sua transformacao posterior
em demanda estrutural;

Essa primeira conclusdo tem como evidéncias a ela favoraveis a
utilizacdo do modelo forte de intervencéo judicial em relagcédo a parcela
do litigio estrutural que era exatamente o objeto inicial da lide individual
(a desocupacédo da area da Praia do Jacaré pelos estabelecimentos
comerciais autores da acgao cautelar e a retirada das construcdes
respectivas), o fato de que a atuagao judicial e das partes no cumprimento
dessa parte das medidas estruturais ocorreu com intensidade de ritmo
bem mais pronunciados do que aquele imprimido na fase subsequente de
cumprimento das medidas estruturais objeto do modelo de intervengao
judicial fraco (reordenagéo geral da ocupacao da) e, ainda, que, ao final,
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0 juizo reduziu o objeto da fase de cumprimento do titulo judicial aquela
primeira parte das medidas estruturais e que as partes quanto a isso se
resignaram; e

— Segundo, que essa influéncia da origem individual da lide transformada
em demanda estrutural, embora tenha frustrado, no ponto de vista
interno ao processo judicial, a adequada implementagéo integral das
medidas estruturais objeto do acordo judicial firmado, ainda assim,
trouxe a alteracido da realidade da ocupagao da Praia do Jacaré, com
reordenacgao, ainda que apenas de forma parcial, do espago publico
daquele local e com o estabelecimento de uma realidade fatica em que
apresente maior nivel de respeito aos direitos fundamentais de protecao
do patriménio publico e do meio ambiente.

Essas conclusdes respondem a pergunta de pesquisa norteadora do estudo de
caso empreendido (como a transformagédo de uma demanda individual em demanda
estruturante, no caso da Praia do Jacaré, influenciou a condugéo e o resultado desta?)
e confirmam as duas hipoteses de pesquisa originalmente formuladas e explicitadas
na introducéo deste artigo: (a) a origem individual da lide, no caso do processo relativo
a Praia do Jacaré examinado, influenciou o modelo de intervengao (fraco ou forte)
em politicas publicas nele adotado; e (b) o modelo adotado, ainda assim, conseguiu
alcancar um efeito pratico externo de desbloqueio politico e institucional em relagao
a inércia violadora dos direitos fundamentais a protecdo do meio ambiente e do
patrimdénio publico que deu origem a demanda estrutural.

Por fim, pelas limitagbes das fontes de evidéncia examinadas, as respostas
apresentadas a pergunta de pesquisa e a confirmagdo das hipoteses formuladas
ao inicio desta indicam a possibilidade de aprofundamento posterior da pesquisa
realizada no sentido de buscar, por meio de outras fontes de evidéncia (entrevistas e
fontes documentais externas ao processo judicial) maior compreensao sobre:

— As razdes que conduziram tanto o 6rgao judicial como as partes, na
fase de cumprimento das medidas estruturais, a reduzirem o escopo de
fiscalizacdo da execucao destas; e

— Como ocorreram, nao obstante tal fato, a producao dos efeitos exteriores
ao processo que, de qualquer modo, levaram ao atendimento parcial
da finalidade de reordenacao da ocupacao do espaco publico na Praia
do Jacaré e em que medida esse atendimento se deu nos termos

139



EMILIANO ZAPATA DE MIRANDA LEITAO

propostos nos projetos apresentados no processo judicial estudado e
como consequéncia deles.

5 CONCLUSAO

O presente artigo demonstrou que, no processo judicial objeto da pesquisa
empirica de estudo de caso exploratorio conduzida, houve a transformacéao, por meio
de acordo judicial, de uma lide individual em uma demanda estruturante.

Essa transformacdo restou evidenciada pela modificagdo da caracteristica
bipolar original da lide em multipolar, pela ampliagdo objetiva da lide que Ihe conferiu
caracteristica de complexidade com obrigacdes de carater prospectivo e estruturante
em relagéo a diversos entes estatais, pela modificagdo da atuagao judicial de natureza
preponderante prospectiva e com prolongamento temporal relevante da atuagao
executiva judicial, bem como em face da alteragdo do escopo da tutela jurisdicional em
protetiva de direitos fundamentais. Essas modificagdes foram alcancadas através da
construcdo dialdgica das medidas estruturantes adotadas, com a aplicagédo de modelo
comparticipativo fundado na consensualidade (negocios juridicos processuais) com
vista a efetivagao do contraditério processual adequado as demandas estruturais.

Da analise realizada do caso estudado, verificou-se que:

— Foram adotados tanto o modelo de intervencgéao judicial forte como o
fraco no estabelecimento das medidas estruturais acordadas, havendo
uma correspondéncia do primeiro modelo com a parte da demanda
estruturante diretamente vinculada ao objeto inicial da lide individual,

— Na fase de cumprimento das medidas estruturais, parte desse objeto do
modelo de intervencgao judicial forte foi integralmente cumprida de forma
intensa e ritmada quanto a atuagao judicial, enquanto a outra parte,
aquela que é objeto do modelo de intervencgao judicial fraco, teve sua
execucao nao completamente exaurida, vez que prolatada sentenca
de extingdo da execugdo com base apenas no cumprimento daquela
primeira parte; e

— Nao obstante esse fato, houve a constatagao fora do processo judicial,
da ocorréncia de alteragc&o da realidade da ocupagao do espago publico
da Praia do Jacaré indicativa de que a demanda estrutural atingiu efeitos
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praticos externos ao implementar maior nivel de respeito aos direitos
fundamentais de protecdo do patriménio publico e do meio ambiente
mesmo em relacdo a parcela das medidas estruturais acordadas que
nao teve a fiscalizagdo de seu atendimento realizada de forma plena no
ambito da execucgao judicial.

Por fim, quanto ao questionamento norteador da pesquisa empreendida,
restou evidenciado que a origem individual da lide examinada, a despeito de sua
transformagcdo em demanda estrutural, influenciou a adogdo dos modelos de
intervencédo judicial forte ou fraca em relagdo as medidas estruturais acordadas e
que, mesmo com essa influéncia parcialmente negativa, alcangou-se um efeito pratico
externo de desbloqueio politico e institucional em relagdo a inércia violadora dos
direitos fundamentais a protecdo do meio ambiente e do patrimdnio publico que deu
origem a demanda estrutural.
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O PROCESSO ESTRUTURAL E SUA IMPLEMENTAGAO EM POLITICAS
PUBLICAS: REFLEXOES SOBRE O CASO DA SERRA DA CAPIVARA'

THE STRUCTURAL PROCESS AND ITS IMPLEMENTATION IN PUBLIC
POLICIES: REFLECTIONS ON THE CASE OF SERRA DA CAPIVARA

PABLO ENRIQUE CARNEIRO BALDIVIESO®

RESUMO

O presente artigo tem por objetivo analisar, por meio do estudo de caso, como
um processo estrutural pode contribuir para o melhoramento de politicas publicas
ambientais. O problema sera: em que medida o processo estrutural pode intervir em
politicas publicas ambientais, sem ofender a separagao dos poderes? Partindo deste
problema, desenvolve-se o seguinte resultado: é possivel a utilizagdo do processo
estrutural na contribui¢cdo de instituicdo de politicas publicas ambientais sem ofensa
a separacao de poderes. Assim, sera utilizado o método Iégico-dedutivo na pesquisa
académica, por meio do estudo de casos, especialmente o caso do Parque Nacional
da Serra da Capivara, dando enfoque aos meios judiciais utilizados para concretizagéo
de politicas publicas.

Palavras-chave: Serra da Capivara; processos estruturais; principio constitucional da
separagao dos poderes; medidas executivas atipicas; politicas publicas ambientais.

ABSTRACT

This article aims to analyze, through a case study, how a structural process can
contribute to the improvement of environmental public policies. The problem will be:
to what extent can the structural process intervene in environmental public policies,
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without offending the separation of powers? Based on this problem, the following
result is developed: it is possible to use the structural process in the contribution of the
institution of environmental public policies without offending the separation of powers.
Thus, the logical-deductive method will be used in academic research, through case
studies, especially the case of Serra da Capivara National Park, focusing on the judicial
means used to implement public policies.

Keywords: Serra da Capivara; structural processes; constitutional principle of
separation of rotten; atypical executive measures; environmental public policies.

SUMARIO

1 Introducédo. 2 O processo estrutural como meio habil a implementacido de politicas
publicas. 3 O caso do Parque Nacional da Serra da Capivara. 4 Reflexdes sobre os
meios judiciais adotados. 5 Conclusao. Referéncias.

1 INTRODUGAO

O estudo dos chamados processos estruturais ou mesmo as decisdes
estruturais tem cada vez mais convocado a atengdo da doutrina em casos relevantes
que sao levados para julgamento junto ao Poder Judiciario, especialmente quando
dizem respeito a uma politica publica (DIDIER JR., ZANETI JR., OLIVEIRA, 2021,
p. 426). Parte-se da premissa que processos estruturais sao processos judiciais que
determinam mudancgas significativas nas estruturas de um ente publico ou privado,
visando p6r em pratica a efetivacao de direitos fundamentais previstos na Constituicao
de determinado estado (FISS, 2021, p. 36).

Tomando por base essa premissa, temos exemplos diversos de situacdes
que podem provocar a adogcdo de decisdes do tipo estrutural. Tais decisdes vao
desde intervengdes no sistema carcerario de um pais a danos ambientais de grande
proporgao. A primeira situacéo considerada no mundo como pioneiro para o estudo
dos processos estruturais ocorreu no caso Brown vs. Board of Education (FISS, 2021,
p. 35), decidido pela Suprema Corte norte-americana em 1954.

No caso Brown vs. Board of Education, decidido pela Suprema Corte americana,
determinaram-se mudangas na estrutura do sistema de educacao norte-americano,
que fazia uma separagdo de uma escola para negros e outra para brancos. Diante
da problematica, a Suprema Corte americana entendeu pela inconstitucionalidade da
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medida de admissédo de estudantes em escolas publicas americanas com base no
conceito racial. Ao final, a Suprema Corte imp6s a matricula de um estudante negro
em uma escola que somente aceitava brancos.

O processo estrutural possui diversos conceitos na doutrina nacional e
estrangeira (VITORELLI, 2018, p. 147), contudo existem certas caracteristicas que
marcam 0s processos judiciais dessa natureza. Nao é objeto deste trabalho definir
conceitos sobre processos estruturais, mas apenas deixar claro que esse tipo de
processo judicial tem como caracteristica essencial a resolugdo de problemas
estruturais, que sao definidos pela existéncia de um estado de desconformidade
estrutural, ou seja, um problema que necessita de reestruturacéo (DIDIER JR., ZANETI
JR., OLIVEIRA, 2021, p. 427) e correcgao.

E possivel a reestruturagdo ou correcido tanto de situacdes que ocorrem no
setor publico quanto no ambiente privado das relagdes humanas. Para isso, basta
citar, como exemplo, fatos complexos e estruturais que ocorreram no desempenho de
atividades privadas, como o caso da mineragao do carvao na area de Criciuma — SC,
(ARENHART, 2021, p. 1.055) ou mesmo a modificacdo em estruturas publicas, como
nos casos de sistemas de educacéao e carcerario.

O juiz, nos litigios do tipo estrutural, quando tem como objeto a intervencao
em uma politica publica do Estado, praticamente decide do mesmo modo como os
gestores que atuam neste problema, por isso que se exige cuidado e zelo muito
grandes, por parte do julgador, nesse tipo de processo. Logo, neste ponto, as decisdes
estruturais sdo convergentes com as decisdes tomadas pela administracdo publica
(ROSA, 2021, p. 1.222).

Neste artigo, sera tratado, como objeto principal, o estudo de caso ocorrido na
efetivacao de politicas publicas na seara ambiental, especialmente voltado para o olhar
na manutenc¢ao das unidades de conservacéo da natureza. Para isso, selecionou-se
o caso ocorrido no Parque Nacional da Serra da Capivara, localizado no Estado do
Piaui e que encontrou debate no Poder Judiciario por meio da Ag¢ao Civil Publica
n. 403274.2015.401.4004 (BRASIL,Tribunal Regional Federal da Primeira Regido,
2021), com tramite inicial na Vara Federal de Sdo Raimundo Nonato — PI.

O Parque Nacional da Serra da Capivara—Parna (INSTITUTO CHICO MENDES
DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE, 2021) estéa situado no Estado do Piaui,
na cidade de S&do Raimundo Nonato. O Parna foi criado pelo Decreto Presidencial
n. 83.548 de 5 de junho de 1979, e pelo seu valor historico e cultural, foi declarado
pela Organizagéo das Nagdes Unidas pela Educagao, Ciéncia e Cultura — Unesco, em
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1991, Patrimbnio Cultural da Humanidade, em razao de abrigar a maior concentracao
de sitios arqueoldgicos atualmente conhecidos nas Américas, com mais de mil sitios
cadastrados, além das manifestacbes graficas, e varios vestigios da presenca do
homem pré-historico, com datagdes mais antigas conhecidas no continente americano.

A Acao Civil Publica n. 403274.2015.401.4004 foi ajuizada pela Ordem dos
Advogados do Brasil — Seccional do Piaui, em face da Uniao, Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis — Ibama e Instituto Chico Mendes
de Conservagao da Biodiversidade — ICMBio. No pedido, a OAB requereu que fosse
efetivado plano de manejo da Unidade de Conservacao do Parna, assim como os réus
procedessem ao desempenho do exercicio do poder de policia no sentido de coibir
quaisquer acgdes depredatorias no Parna, que a Unido providenciasse a dotacao de
valores especificos e suficientes para a manutencao, o funcionamento e a preservacgao
do Parna e, ao final, a condenagao dos réus em dano moral coletivo.

O Processo n. 403274.2015.401.40 foi ajuizado em 2015 e teve a tramitagao no
primeiro grau até o dia 10 de abril de 2017, quando foi proferida sentencga resolvendo
0 mérito do processo. Atualmente, os autos estdo na segunda instancia do Tribunal
Regional Federal da 12 Regido (BRASIL, 2021a), aguardando julgamento do recurso
de apelacdo manejado pelos réus.

O caso narrado na Agao Civil Publica n. 403274.2015.401.4004 foi abordado
como exemplo de processo estrutural, porque diante dos fatos narrados, na
inicial proposta pela OAB-PI, ha elementos suficientes para comprovar o grau de
complexidade existente na manutengao efetiva de uma unidade de conservagéao de
protecado integral, da multipolaridade presente no feito, diante dos diversos atores
publicos e privados chamados a intervir no processo e ainda pelo cumprimento de
politicas publicas na esfera ambiental.

O principal problema a ser abordado, neste artigo, € justamente em que medida
€ possivel a implementacao de politicas publicas ambientais por parte do Judiciario?
Partindo deste problema, desenvolver-se-a, como objetivo, a atuagao do Judiciario
em situagdes excepcionais, sem infringir o principio da separagcao dos poderes e
cumprir fielmente sua missao constitucional de tutelar um direito fundamental ao meio
ambiente adequado e preservado.

Neste artigo, sera utilizado o método de pesquisa logico-dedutivo e o estudo
de caso para desenvolver a pesquisa cientifica, sem prejuizo da utilizagdo da doutrina
nacional e estrangeira, por meio da pesquisa bibliografica. Com isso, pretende-se
avaliar como ocorreu o processo estrutural no caso da Serra da Capivara e quais
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contribuigdes, licdes e aperfeicoamentos sdo possiveis de se extrair da presente
demanda.

O artigo sera desenvolvido em trés tépicos principais, que sao: 0 processo
estrutural como meio habil a realizagdo de politicas publicas; o caso do Parque
Nacional da Serra da Capivara; e as reflexdes dos meios judiciais abordados no caso
para a implementacao das politicas publicas.

No topico referente ao processo estrutural como meio habil a execucédo de
politicas publicas, trabalha-se como esse tipo de demanda pode ser extremamente
importante para a efetivacdo de politicas publicas no ambito do processo coletivo,
especialmente pelo estudo das caracteristicas mais relevantes para esse tipo de
processo.

No ponto referente ao caso do Parque Nacional da Serra da Capivara, sera
estudado como foram e como serédo as dificuldades enfrentadas pelo Poder Judiciario
na Acgao Civil Publica n. 403274.2015.401.4004, para a efetivacao de politicas publicas
visando preservar o meio ambiente, especialmente quando o destinatario das medidas
judiciais € o Poder Publico.

Ao final, sera feita uma reflexdo do papel do Poder Judiciario nesse tipo de
demanda, especialmente das dificuldades enfrentadas para fazer cumprir as decisdes
judiciais e os métodos utilizados durante a demanda para que o Poder Judiciario possa
contribuir com os demais poderes na preservacdo de um bem ambiental tdo caro a
sociedade brasileira, que € a preservacido do Parque Nacional da Serra da Capivara,
patriménio histérico mundial que esta sob a tutela brasileira.

2 O PROCESSO ESTRUTURAL COMO MEIO HABIL A IMPLEMENTA-
CAO DE POLITICAS PUBLICAS

O processo judicial estrutural € um tipo de processo extremamente assinalado
pela sua complexidade e pela caracteristica da adaptabilidade do procedimento ao
direito material que se quer proteger com esse tipo de procedimento. Logo, ndo se
pode tratar uma demanda estrutural da mesma forma que se trata uma demanda
classica bipolar que normalmente se utiliza no Brasil (ARENHART, 2021, p. 1.051).

Quando esta em jogo a discussao de uma politica publica que tange tanto a
seara judicial como a da administragao publica, € extremamente complexo e envolve
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a analise de uma série de fatores que sao cambiantes com o decorrer do tempo e
do espaco. Ademais, toda politica publica geralmente envolve a realizacdo de uma
despesa publica e, para isso, ha todo um regramento constitucional e legal a ser
seguido no tramite do processo.

Apartir da premissa de que nao se pode conferir o mesmo tratamento processual
de um litigio estrutural em comparagdo com uma demanda individual, marcada pelo
conteudo privado e pelas amarras das regras processuais, no processo estrutural, a
demanda torna-se Unica em cada caso e sera tragada por particularidades inerentes
ao que aconteceu na demanda. Para isso, € preciso ter em mente que, no processo
estrutural, o importante € conferir eficacia ao que foi solicitado, mas respeitando o
arcabouco constitucional e sem infringir o principio da separagéo dos poderes.

Este é o grande dilema do processo estrutural, pois quando o Judiciario passa a
decidir sobre politicas publicas geralmente ha um oébice corriqueiro apresentado pelos
réus, especialmente quando a Fazenda Publica esta no polo passivo da demanda,
que € a impossibilidade de intervencao do Poder Judiciario em areas das quais nao
possui expertise, tampouco experiéncia, descumprindo, desta forma, o principio da
separacao dos poderes, previsto expressamente no art. 2° da Constituicdo Federal
brasileira.

Contudo, embora a alegagao de descumprimento do principio da separacéo dos
poderes seja argumento frequente na defesa do ente publico, é preciso ressaltar que
tal tema ndo passou despercebido pela doutrina, como pela jurisprudéncia nacional
e estrangeira. Exemplo disso ¢ a reflexdo do autor argentino Leandro Giannini (2021,
p. 153), que faz importante ponderagdo ao mencionar que:

Al avanzar en este campo, asumiendo un rol activo que preserve el prestigio
y eficacia del sistema de justicia, los jueces no invaden esferas de actuacion
de otros poderes, sino que cumplen el mandato constitucional de tutelar de
modo efectivo los derechos de incidencia colectiva.

Portanto, na visdo do autor acima, pode-se vislumbrar claramente que,
ao decidir sobre uma demanda que busca implantar uma politica publica, o Poder
Judiciario efetiva mandados constitucionais que sao acolhidos pela Constituicdo. Por
este motivo, caso o Judiciario se omita em proferir uma deciséo, é possivel, inclusive,
colocar em risco o prestigio e a eficacia do préprio sistema de justica.
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Todavia, outro questionamento mais instigante que se faz sob este ponto é
aquele referente a medida da intervengao, ou seja, como se dara essa intervencao
e em que grau? Defende-se que a resposta vai depender da situacdo em concreto e
da natureza da intervencgao utilizada pelo Poder Judiciario. No Brasil, a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal — STF enfrentou temas que envolvem a intervengao do
Poder Judiciario em politicas publicas.

A ADPF n. 347 (BRASIL, 2015b), decidida pelo STF, € um excelente exemplo
de decisdao em que o Poder Judiciario brasileiro determina ao Estado, diante da
patente omissao do Poder Publico, a pratica de politicas publicas visando a melhoria
na estrutura do sistema carcerario do Brasil, especialmente com referéncia a
superlotacado dos presidios. A arguicao de descumprimento de preceito fundamental
foi relatada pelo Ministro Marco Aurélio, que acolheu em seu voto o pedido realizado
pelo Partido Socialismo e Liberdade, para determinar diversas medidas objetivando o
melhoramento do sistema carcerario brasileiro.

No caso, da ADPF n. 347, houve o reconhecimento de um estado de coisas
inconstitucionais diante da violacdo massiva e persistente de direitos fundamentais,
especialmente no tocante a falhas e faléncias de politicas publicas e cuja modificacao
depende de atos de natureza normativa, administrativa e orgamentaria, conforme
pagina 3 do acordao.

Neste caso julgado pelo STF, o proprio Poder Judiciario reconhece que a
modificagdo da estrutura do sistema carcerario no Brasil ndo € algo que possa ser
resolvido somente pelo Poder Judiciario, pois tal modificacdo depende da atuagao
dos demais poderes da Republica, especialmente quando envolve gastos publicos
relevantes para a nagao. O caso foi julgado em 2015, e ja se podem perceber algumas
modificagdes, até que minimas, decorrentes desse julgado, a exemplo da audiéncia
de custddia que posteriormente foi consolidada na Resolugcdo n. 213 de 2015 e
recentemente pela Lei n. 13.964 de 2019, que regula o chamado Pacote Anticrime.

Contudo, nao foi somente o Brasil que vivenciou tal problematica. Na Argentina,
questdo semelhante comegou a ser debatida no ano de 2005, no caso Horacio
Verbitsky, Julgado n. 328:1146 (ARGENTINA, 2005). A Suprema Corte da Argentina
conheceu do HC para a defesa dos detentos da provincia de Buenos Aires, afetados
pelas condicbes carcerarias, verificadas pela dita jurisdicdo. A Suprema Corte utilizou
o artigo 43" da Constituigdo da Argentina.

1 O artigo 43 da Constituigdo da Argentina regula o mandado de seguranca, habeas data e habeas
corpus.
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No caso Horacio Verbitsky, Julgado n. 328:1146, a Corte Suprema da Argentina
reconheceu as falhas inerentes ao sistema carcerario daquele pais e exortou aos
demais poderes para que realizassem medidas de intervengao no sistema carcerario
da provincia de Buenos Aires visando a melhorias na situagao pessoal dos presos.

O caso tratou de um habeas corpus impetrado por Horacio Verbitsky, em
15 de novembro de 2001, na qualidade de diretor do Centro de Estudos Legais e
Sociais — CELS, em favor de detentos que se encontravam em estabelecimentos
policiais superlotados em delegacias de policia na cidade de Buenos Aires, Argentina,
pagina 1 do julgamento.

Percebe-se, prontamente, uma peculiaridade no julgamento do caso argentino.
A acdo de habeas corpus foi manejada por uma pessoa, mas em seu pedido ha
necessariamente uma providéncia de cunho estrutural e geral. Tal fato ndo passou
despercebido pelo Tribunal de Cassagao Penal da provincia de Buenos Aires, que
justificou a denegacao da ordem ao argumento de que as providéncias a serem
tomadas seriam de cunho coletivo, e nao de natureza individual, logo cada preso que
deveria manejar seu remédio juridico contra o ato tido como coator, fls. 5 do julgado.

Diante da negativa da Corte de Cassacao, foi manejado recurso a Corte
Suprema de Justica da provincia de Buenos Aires, que negou seguimento ao recurso
ao argumento de que cabia a cada parte interessada manejar seu recurso contra o
suposto ato em processo individual e que deveria se prestigiar uma solugdo concreta
em cada caso, fls. 9 do julgamento.

A Suprema Corte da Argentina, em recurso extraordinario, deu provimento ao
recurso interposto, ao argumento de que existem regras minimas de tratamento de
presos das Nacdes Unidas e que realmente sao reconhecidas pelas leis da Argentina,
especialmente a de n. 24.660 de 1996 (Lei de Execugao de Penas Privativas de
Liberdade).

O Tribunal Maximo da Argentina determinou diversas medidas, dentre elas:
que a Corte Provincial da Argentina deveria cessar, no prazo de 60 dias, a prisédo
de doentes e menores; providéncias a diversos 6rgaos judiciais da Argentina para
que promovessem medidas de cessacgédo de todo e qualquer agravamento, durante
o cumprimento da pena de reclusao, que importe em tratamento cruel, desumano
ou degradante e qualquer outro que fosse suscetivel de acarretar responsabilidade
internacional do Estado Federal da Argentina.
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Para os demais poderes daquele pais, foram impostas algumas medidas, tais
como: ordenar ao Poder Executivo de Buenos Aires que envie ao juizo de execugao,
no prazo de 30 dias, um informe pormenorizado em que constem as condigdes
concretas em que se cumprem a detencao. Ao final, a Corte Suprema, por meio de
decisao exortativa, recomendou ao Poder Executivo e Legislativo, da provincia de
Buenos Aires, a adequacéao de sua legislacdo processual penal em matéria de priséo
preventiva e execugao penal, ao standard constitucional e internacional, fls. 53-55 do
julgado.

Diante do contexto narrado, nos dois casos mencionados, percebe-se
claramente que o Poder Judiciario nao pode agir isoladamente neste tipo de processo,
pois depende de uma série de agdes de outros poderes para efetivar as medidas que
estdo sendo descumpridas. Este é o grande desafio do Poder Judiciario: reconhecer
que neste tipo de processo a imposi¢cao da medida judicial, de maneira isolada, &
completamente ineficaz caso ndo sejam tomadas certas precaugdes no que diz
respeito ao cumprimento da decisao.

A preocupacao com a efetividade do processo nao passou despercebida por
parcela da doutrina brasileira, a exemplo de Wilson Alves de Souza (2016, p. 426),
que, em reflexdo sobre o tema, manifesta o seguinte pensamento:

Para el demandante vencedor, la ineficacia arbitraria de la resolucion
Judicial es mas intolerable, produce mas inconformismo, que uma sentencia
desfavorable, em la medida em que perdié tiempo y dinero, se desgasto
emocionalmente, obtuvo la “certeza” de um resultado pratico equivalente al
derecho lesionado para que todo eso resulte em vano.

Ou seja, a ineficacia de decisao judicial é tao prejudicial ao sistema de justica,
que na visao de muitos, seria melhor que ela nao tivesse existido, diante do desgaste
emocional que o processo judicial pode ocasionar e das frustragdes que as partes e
a sociedade esperam que ocorra com a resolugao judicial. Tal fato € vivenciado nos
processos estruturais e com maior destaque nos que impdem ao Estado uma politica
publica efetiva.

Todavia, o Poder Judicial ndo pode deixar de dar uma resposta, quando
provocado, dentro de suas limitagdes, ao jurisdicionado que o procura como forma
de sanar uma omissao patente de outros poderes da Republica. O direito de pronto
atendimento pelo Poder Judiciario € uma garantia processual de acesso a jurisdigao,
expressada pelo principio da proibicao do non liquet, imposto aos juizes por meio da
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legislacao brasileira, seja explicitamente, como no caso do art. 1402 do Cddigo de
Processo Civil (BRASIL, 2015), seja pelo art. 4° do Decreto-Lei n. 4.6572 de 1942, de
maneira implicita (BRASIL, 1942).

Tal questao se torna mais sensivel quando o descumprimento da politica publica
€ de ordem constitucional e até de tratados internacionais em que Brasil aderiu e se
comprometeu a cumprir. A resposta judicial, portanto, deve ocorrer para que néo exista
omissao do Poder Judiciario quanto ao seu modo de agir, destacadamente porque um
dos grandes potenciais dos mortais esta relacionado a possibilidade de modificar o
meio em que esta inserido, notadamente por obras, feitos e palavras que ficarao para
a eternidade, uma vez praticados (ARENDT, 2008, p. 28).

Nos processos estruturais, a dificuldade de encontrar a justa medida da
intervencao é inerente ao problema complexo que é posto em discussao para
resolugao judicial, notadamente quando esta em jogo uma politica publica relevante
para a sociedade. A consciéncia de que o operador do direito deve estar preparado
para tornar efetiva uma politica publica € uma preocupagao candente nos cursos de

Direito, como aponta Oscar Vilhena (2012, p. 357-407) ao mencionar que:

O corpo docente deveria ser mais internacionalizado. Parte deste objetivo
vem sendo realizado pelo programa de direito global. Precisamos, no
entanto, ter uma posicdo mais estratégica, seja quanto a densidade dos
vinculos, projetos comuns, como também parceiros em paises emergentes,
especialmente em temas de interesse comum, como propriedade intelectual,
inovacgao e tecnologia ou politicas publicas de natureza social.

Este contexto global esta, cada vez mais, presente diante de problemas
sociais e sanitarios ocasionados pela pandemia de Covid-19, principalmente porque
o combate e o enfretamento de crises globais devem ser feitos de maneira uniforme,
por todo o mundo, reforcando a importancia dos processos estruturais em um mundo
globalizado.

De mais a mais, como no processo estrutural ndo sera desejavel que o
magistrado profira decisbes que sejam, posteriormente, consideradas ineficazes, sera

2 BRASIL, Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015, Cddigo de Processo Civil, art.140. O juiz ndo se
exime de decidir sob a alegacéo de lacuna ou obscuridade do ordenamento juridico. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/I13105.htm.

3 BRASIL, Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942, Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro, art. 4°. Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, os costumes
e os principios gerais de direito. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657.
htm.
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premente que utilize um modelo de processo mais participativo, aberto e adaptavel
em referéncia a demanda que pretende resolver. O modelo de processo cooperativo
se afasta do modelo de processo adversarial que € dominante, por exemplo, nos
Estados Unidos e que foi deixado de lado na Inglaterra pela rules of civil procedure
(em vigor desde 1999). Assim, a ideologia do processo conflitivo é fundada na ideia
de que o melhor modo para se resolver qualquer problema € dando liberdade para
as partes competirem entre si, vencendo, ao final, o que melhor narrativa apresentar
(TARUFFO, 2012, p. 131).

Omodelode processoadversarialndo é recomendavel nos processos estruturais,
justamente porque nesses processos somente a decisao judicial, isoladamente, nao
resolvera o problema existente e que muitas vezes esta entranhado na sociedade
por longos anos. Por isso, é preciso muito debate e abertura de diversos atores que
muitas vezes terdo muito mais expertise de resolver os problemas, do que o Poder
Judiciario isoladamente.

Para isso, no caso brasileiro, ha o principio da cooperagao, previsto no art. 6°
do CPC, bem assim como o da adequacéao, exemplificado em diversos dispositivos
do Cddigo de Processo Civil brasileiro, a exemplo dos arts. 139, 373, § 1°, 355 e
356. Esses principios, juntos, formam balizas seguras para uma maior abertura do
procedimento e cooperacao de todos os atores envolvidos na demanda judicial. Vale
dizer, o processo deve ser adequado aquilo que deseja satisfazer, por meio da tutela
jurisdicional, conferindo assim uma tutela jurisdicional adequada ao caso concreto
(LACERDA, 1976, p. 166).

No principio da cooperagdo, ha um redimensionamento do principio do
contraditério, como aponta o autor Fredie Didier: “O contraditério é valorizado como
instrumento indispensavel ao aprimoramento da decis&o judicial, € ndo apenas com
uma regra formal que deve ser observada para que a decisado seja valida” (DIDIER
JUNIOR, 2016, p. 126). Vale dizer, o contraditério € visto como uma espécie de dialogo
constante entre as partes e o juiz, sem que este ultimo perca sua imparcialidade ou
até mesmo sua independéncia quando for proferir a decisao.

No caso que sera trabalhado, como exemplo de processo estrutural, neste
artigo, a concretizagao da politica publica é voltada para a defesa do meio ambiente,
mas nao sob o aspecto da reparagdo de um dano ambiental ocorrido, como se teve
exemplo, no Brasil, com a Acao Civil Publica n. 93.8000533-4, que julgou a questao
da mineragao do carvao, na area de Criciuma — SC (BRASIL, 2021), onde o Ministério
Publico Federal pleiteou a realizagéo e a concretizagdo de um projeto de recuperacao
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ambiental da regido degradada pela mineragdo, mas na manutencao e conservagao
de uma unidade de conservacao federal existente.

No proximo tépico, sera abordado o caso ocorrido no Parque Nacional da Serra
da Capivara, localizado no Estado do Piaui, que encontrou debate no Poder Judiciario
por meio da Acéao Civil Publica n. 403274.2015.401.4004, com tramite inicial na Vara
Federal de Sao Raimundo Nonato — PI.

3 O CASO DO PARQUE NACIONAL DA SERRA DA CAPIVARA

A selecao do caso do Parque Nacional da Serra da Capivara — Parna ocorreu
porque, neste processo, além de existir uma sentenga proferida em primeiro grau,
ha elementos contundentes de que os processos estruturais podem ser utilizados
para instituir politicas publicas visando a preservagao do meio ambiente, com especial
destaque para a manutengao e conservagao de espacgos especialmente protegidos,
criados e regulados pela Lei n. 9.985, de 2000 (BRASIL, 2000), que dispde sobre as
unidades de conservacao da natureza.

O Parna é uma unidade de conservacgao federal do grupo de protegao integral
enquadrada na categoria de Parque Nacional, de acordo com o art. 11 da legislagao
que dispbe sobre as unidades de conservagao da natureza. Muitas unidades de
conservagao federal sequer possuem gestor ou fiscais ou até plano de manejo
concretizado, conforme aponta reportagem do jornal O Estado de S&do Paulo, publicada
em 14 de julho de 2008 com o titulo Strip-tease ecoldgico, citado pelo autor Celso
Antonio Pacheco Fiorillo (FIORILLO, 2010, p. 225-226).

O caso do Parque Nacional da Serra da Capivara teve como justificativa inicial,
segundo dados extraidos do processo disponivel no sitio do Tribunal Regional Federal
da 12 Regiao, a auséncia de plano de manejo desta unidade de conservacao, previsto
no art. 27 da Lei n. 9.985, de 2000, auséncia de efetivo exercicio do poder de policia,
por parte do ICMBIio e dos 6rgaos ambientais e a falta de recursos publicos para a
manutengao, a conservagao e o funcionamento do Parna por parte da Uniao.

A Acéao Civil Publica n. 403274.2015.401.4004 teve inicialmente um pedido
liminar buscando bloquear verbas publicas no importe de R$ 4.493.145,00 (quatro
milhdes, quatrocentos e noventa e trés mil, e cento e quarenta e cinco reais), da
camara de compensagao ambiental e a liberagcdo para a Fundagdo Museu do Homem
Americano — Fundham, Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico.
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O Parnafoi criado pelo Decreto Federal n. 83.548, de 1979, (BRASIL, 1979), com
area de aproximadamente 100.000,00 ha (cem mil hectares). Diante dos problemas
narrados, o parque tem sofrido com a auséncia de verbas, especialmente para evitar
varias acoes predatorias, que seriam: destruicdo de fauna e flora, e impossibilidade de
manter a conservacao de importantes vestigios histéricos que estariam sob protecao
federal.

Os réus, em suas defesas, alegaram a impossibilidade de intervencéo do
Poder Judiciario em politicas publicas, assim como sustentaram a impossibilidade de
bloqueio de verbas publicas para concretizacdo de politica publica ambiental e até
mesmo a vedacgao existente em varios diplomas legais sobre a vedacgao de liminar em
face do Poder Publico.

A primeira decisdo do processo foi proferida em 24 de fevereiro de 2016, em
que o Juizo Federal de Sao Raimundo Nonato determinou as seguintes providéncias:
a inclusao no polo passivo da demanda do Iphan, em razdo da obrigacao desse
ente na preservagao do patriménio historico e cultural do Parna, determinou-se ao
ICMBIio a elaboragao do plano de manejo da unidade de conservacao, no prazo de
um ano, além de estabelecer que o0s réus reservassem em seus orgamentos o valor
de R$ 4.493.145,00 (quatro milhdes, quatrocentos e noventa e trés mil, e cento e
quarenta e cinco reais), de maneira anual, para fim de dar cumprimento as medidas
de conservagao ambiental.

Foi deferido, nos autos do processo judicial, o ingresso da Fundagdao Museu
do Homem Americano — Fundham, Organizacao da Sociedade Civil de Interesse
Publico, como assistente litisconsorcial, para integrar a lide, visando dar cumprimento
as medidas de preservacao de cunho ambiental, visto que essa instituicdo era a
responsavel pela manutengao e conservacao do Parna. Da primeira decisao, foram
interpostos agravos de instrumentos por parte dos réus e todos os recursos foram
negados pelo Tribunal Regional Federal da 12 Regido, mantendo a decisao nos termos
propostos na medida liminar.

A partir da primeira deciséao judicial, segundo se verificou do processo, o Poder
Judiciario comecou a ter dificuldades na efetivagdo das medidas judiciais, pois os
réus, embora tenham sido intimados para cumprimento, nao efetivaram nenhuma das
medidas determinadas pela justica. Este € geralmente o problema mais recorrente
dos processos estruturais em que a efetivacdo de uma politica publica € dirigida ao
Poder Publico.
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No caso da Acao Civil Publica n. 403274.2015.401.4004, diante do
descumprimento da determinacao judicial, foi proferida nova decisao judicial visando
darcumprimento as medidas determinadas, e a Justi¢ca Federal estabeleceu o bloqueio,
via Bacenjud, dos valores suficientes ao cumprimento das medidas determinadas.

Foi possivel efetivar parte do bloqueio dos recursos, em desfavor da Unido, no
importe de R$ 3.814,664,46 (trés milhdes, oitocentos e quatorze mil reais, seiscentos
e sessenta e quatro reais e quarenta e seis centavos), a titulo de verbas publicas. Tal
medida foi tomada utilizando o art. 301 do CPC, que possibilita a efetivagao da tutela
proviséria mediante meios idéneos para assegurar o cumprimento da decisao judicial.

Outra medida que foi questionada pelos réus foi a determinacéo de inclusao do
Iphan no polo passivo da demanda, pois este ente sustentou que a decisio era ultra
petita, posto que teria determinado medidas em seu desfavor que nem sequer foram
pleiteadas na inicial. Tal questionamento, além do mais, € inteiramente comum nas
demandas do tipo estrutural, diante do grau de abertura procedimental inerente a este
tipo de procedimento.

A medida foi questionada pelos entes publicos que sustentaram a
impenhorabilidade das verbas publicas, assim como o principio da reserva do
possivel. A partir deste momento, o Poder Judiciario, embora tenha determinado
medidas visando dar cumprimento as decisdes judiciais, percebeu-se claramente que
para concretizagao da politica publica ambiental seria necessario um maior debate da
sociedade local para procurar entender os motivos pelos quais o patrimonio histérico da
humanidade sofria problemas recorrentes de falta de recursos financeiros e humanos
para sua preservagao.

Diante de tal contexto, foi designada audiéncia publica com o escopo de
compreender melhor as questdes inseridas na demanda e oportunizar um debate
franco da sociedade para com o tema, pois diversos moradores locais e a prépria
regido dependiam do funcionamento regular do parque para sua sobrevivéncia,
sem contar a obrigacdo que o Brasil assumiu junto a Unesco na preservagao deste
patrimdnio historico e cultural que conta com diversos sitios arqueoldgicos.

A maior dificuldade enfrentada na concretizacdo das medidas foi a instituicdo de
verbas publicas, com dota¢des especificas suficientes a manutengao do Parna, assim
como a elaboragcdo do plano de manejo da unidade de conservagédo. As medidas
determinadas, para serem cumpridas pelas partes, mesmo apos a sentenga de mérito,
dependem de diversas intervengdes judiciais e da conscientizagdo dos proprios réus
na preservagao do Parque Nacional Serra da Capivara.
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A obrigacdo consistente em elaborar o plano de manejo da unidade de
conservagao sujeita-se ao tempo necessario e adequado, posto que exige um trabalho
minucioso do corpo técnico do ICMBio. Este ponto foi intensamente contestado pelo
orgao ambiental que argumentou que o Poder Judiciario ndo poderia fazerintervengdes
na gestdo do Parna sob pena de ofensa ao principio da separagao dos poderes.

O argumento da ofensa do principio da separacao dos poderes foi rechacado
com base na demonstragédo da inércia do Poder Publico em criar o plano de manejo
da unidade de conservagao, uma vez que a propria lei das unidades de conservagao
estabelece o prazo maximo de cinco anos para que as unidades de conservagao criem
o plano de manejo das unidades, a partir da criacao delas. Como o Parna foi criado
antes da edig¢ao da Lei n. 9.985, de 2000, mesmo que a contagem fosse realizada a
partir da criagao da lei, o Poder Publico estaria em mora por mais de dez anos.

A sentenca proferida decidiu que o direito fundamental de prote¢ao ao meio
ambiente é direito humano fundamental, logo, caberia ao Estado dotar o Parna
de recursos financeiros necessarios a sua importancia e relevancia de cunho
internacional. A sentenca fundamentou a intervencgao similarmente no precedente da
Corte Constitucional da Colébmbia, no qual restou claro que estariam preenchidos os
requisitos de violacao de direitos fundamentais, diante da inércia do Poder Publico,
e da atuacao de uma pluralidade de autoridades para resolver o problema estrutural.

Diante da grande quantidade de sitios arqueoldgicos existentes no Parque
Nacional da Serra da Capivara, e sua importancia para o cenario internacional, a
sentenca estabeleceu, além da elaboracdo do plano de manejo, a efetivagcdo de
diversas medidas aos entes ambientais.

As medidas foram assim resumidas: quanto a Unido, foi determinado que
efetivasse um plano regional especifico, visando a preservagao do Parna, no prazo
de um ano, por meio do Ministério do Meio Ambiente, visando dotar o parque de
recursos financeiros suficientes para sua manutencéo, conservacao e preservagao;
com relacado ao ICMBio, foi determinado que decida sobre a renovacao da parceria
existente com a Fundham, objetivando a execugao da gestdo do parque; determinou-
se, ao menos, que o Iphan decida da mesma forma se renova a gestao da protecao
dos sitios arqueolégicos com a Fundham; ao Ibama foi determinado que libere os
recursos oriundos do Comité de Compensacado Federal Ambiental — CCAF para o
Parna, abstendo-se de fazer contingenciamentos.

Condenaram-se os réus em danos morais coletivos no importe de 500 salarios
minimos, a titulo de danos morais coletivos, a serem revertidos para o Parque
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Nacional Serra da Capivara. A sentenca foi proferida em 15 de agosto de 2016 e foram
manejados recursos de apelagao, pelos réus, que hoje estdo aguardando julgamento
no Tribunal Regional Federal da 12 Regiao.

Foi promovida acdo de Cumprimento de Sentenca n. 302-84.2017.4.01.4004,
conforme consulta feita no sitio do TRF1, na qual foi determinada a liberagcdo, em
favor da Fundagao do Museu do Homem Americano — Fumdham, sob a superviséo
do Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade — ICMBio, de diversos
valores na utilizacdo exclusiva para o pagamento das despesas trabalhistas oriundas
de trabalhadores do Parna. Foi determinado que o ICMBIo entregue o plano de manejo
da Serra da Capivara no prazo de seis meses.

O cumprimento de sentenca foi decorrente da Agao Civil Publica n. 4032-
74.2015.4.01.4004, ajuizada pela Ordem dos Advogados do Brasil — Conselho
Seccional do Estado do Piaui — OAB-PI contra a Unido, o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama, o Instituto Chico Mendes
de Conservacao da Biodiversidade — ICMBio e o Instituto do Patriménio Historico e
Artistico Nacional — Iphan, objetivando assegurar recursos para a manutengao do
Parque Nacional da Serra da Capivara.

Do caso narrado, podem-se concluir algumas dificuldades inerentes ao processo
de concretizagao de politicas publicas nos processos estruturais. Tais dificuldades e
as reflexdes sobre os problemas existentes serao debatidos no préximo tépico.

4 REFLEXOES SOBRE OS MEIOS JUDICIAIS ADOTADOS

Muitas sdo as demandas que tém sido propostas ao Poder Judiciario, no que
diz respeito as relagdes juridicas estruturais. Os principais questionamentos estao por
conta da problematica inerente ao principio da separagao dos poderes e qual seria
a medida necessaria desta intervengao, com principal enfoque para os meios que o
Judiciario dispbe para fazer valer suas decisdes diante do Poder Publico.

No caso narrado, fica claro que o regramento juridico de cumprimento de
decisdes judiciais € extremamente diverso quando estamos tratando do Poder Publico,
diante dos limites constitucionais que sao exigidos quando os réus sao entes publicos
e, igualmente, da grande presenca destes entes nas relagdes juridicas processuais
(PEREIRA, 2006, p. 23).
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O modo de execugao de decisdes contra a Fazenda Publica envolve o Direito
Material que esta sendo discutido naquela demanda, como bem destaca Leonardo
Carneiro da Cunha, quando afirma que a caracteristica da instrumentalidade do
processo nas relagdes juridicas de Direito Processual advém do Direito Material
empregado nas relagdes de Direito Publico (CUNHA, 2016, p. 331).

Assim, qualquer medida que tenha o Poder Publico como réu deve levar em
consideragao todo o arcaboucgo que protege este ente na relagao juridica processual.
Portanto, é natural que sempre exista um atraso no cumprimento das obrigagoes,
assim como seja ordinaria a suspenséo de decisdes judiciais, visando evitar qualquer
constrigao patrimonial nos cofres publicos.

Todavia, embora existam restricbes no deferimento de medidas executivas ou
mesmo judiciais em face do Poder Publico, elas, além disso, podem ser adotadas.
Como exemplo, é possivel apontar o art. 139, IV, do CPC* que estabelece as
chamadas medidas executivas atipicas. Neste caso, o Cdodigo de Processo nao fez
qualquer restricdo da aplicagao do dispositivo ao Poder Publico.

Registra-se que existem diversas discussdes acerca da aplicagao das medidas
executivas atipicas em face do Poder Publico, conforme aponta Marco Aurélio
Peixoto, Renata Cortez e Patricia Montalvdo (PEIXOTO; MONTALVAQ; PEIXOTO,
2018, p. 155), ao citar discussdes sobre penhora de bens publicos, prisdo de agentes
publicos, suspenséo de eventos publicos, bloqueio ou sequestro de verbas publicas,
fornecimento de energia elétrica de 6érgaos ou agentes publicos, dentre outras medidas.

No caso da Ac¢ao Civil Publica n. 4032-74.2015.4.01.4004, sobre o Parque
Nacional da Serra da Capivara, pode-se citar, dentre as medidas tomadas, o
bloqueio de verbas publicas e medidas indutivas de cumprimento da obrigagdo com
estabelecimento de multa diaria ao ente publico. Contudo, muitas dessas medidas, a
exemplo da multa diaria e do bloqueio de verbas publicas, geralmente ndo surtem o
efeito desejado quando o réu é a Uniao.

O unico meio que resultou em uma medida concreta foi o bloqueio de verbas
publicas, pois com os valores bloqueados foi possivel realizar a destinagédo do mesmo
para providéncias tidas como emergenciais.

4 Art. 139, IV — determinar todas as medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatorias
necessarias para assegurar o cumprimento de ordem judicial, inclusive nas ag¢des que tenham por
objeto prestacao pecuniaria.
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O bloqueio de verbas publicas vem sendo tema enfrentado pela jurisprudéncia
conforme entendimento manifestado pelo Superior Tribunal de Justica no Recurso
Especial Repetitivo n. 1.069.810 (BRASIL, STJ, 2013), Tema n. 84, no qual foi
consolidado o posicionamento de que é possivel o bloqueio no caso de medicamentos,
cabendo ao juiz adotar medidas eficazes a efetivacao de suas decisdes, podendo, se
necessario, determinar até mesmo o sequestro de valores.

No caso da Serra da Capivara, embora nao tenha sido uma situagao de saude,
a fundamentacdo da decisdo se baseou no descumprimento da medida liminar
deferida em face do Poder Publico e porque o direito tutelado tinha relagdo com
direitos fundamentais, especialmente da situacado excepcional que passava o Parque
Nacional diante da inércia do Poder Publico.

Salienta-se que todas as decisbes que deferiram medidas de construgdo no
caso relatado foram mantidas pelo Tribunal Regional Federal da 12 Regido. Constatou-
se, ademais, que as verbas publicas bloqueadas foram destinadas ao pagamento
de verbas trabalhistas para os empregados do Parque Nacional e a manutencéo e
preservagao essenciais ao funcionamento do Parna.

Medidas indutivas seriam atos praticados pelo Poder Judiciario que se
destinam a influenciar as partes do processo ou terceiros a adotar determinada
conduta, seja ela positiva, quando o Judiciario fixa algum beneficio, ou até mesmo
negativa, quando é adotada uma sangao para o caso de descumprimento da deciséo
(TALAMINI, 2018, p. 54).

No caso da Serra da Capivara, a unica medida indutiva aplicada foi a imposi¢ao
de multa diaria, em caso de descumprimento das obrigagdes avengadas na sentenca.
Porém, percebe-se claramente que essa medida tem pouca eficacia em face do Poder
Publico, pois ela somente pode ser estabelecida em face do ente publico, sendo
raramente aplicada em face do agente publico.

Um meio que poderia ter sido adotado no caso, mas que nio foi efetivado, € a
realizagdo de audiéncia de cumprimento de decisdes judiciais, assim como negdcios
processuais. Embora tenha sido realizada audiéncia de conciliagao, a persisténcia na
conciliagdo com os entes publicos € o melhor caminho a ser seguido, pois este meio
ocorre sem que haja coercéo e é feito com base no consenso.

Da analise da jurisprudéncia e do proprio modo como se desenvolve o processo
estrutural, € possivel perceber que, nesse tipo de processo, € exigido do juiz o maximo
de cautela possivel na fixacao das medidas, pois conforme se percebem as mudancas
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que sao necessarias para implementar essas decisdes judiciais que dependem da
conjugagao de uma série de fatores, dentre eles: a compreensao das partes na
resolugcdo das questdes, a flexibilidade procedimental, o espirito cooperativo dos
atores processuais e 0 tempo necessario para que as medidas sejam paulatinamente
concretizadas.

No caso da Serra da Capivara, embora tenha sido proferida sentenca com
resolugcao de mérito, no primeiro grau, apenas uma parte da sentencga foi executada
e as medidas nelas previstas continuam sendo implantadas paulatinamente pelas
partes. Isto pode ser aferido por uma reportagem de 2020, da Folha de Sao Paulo
(SANTOS, 2020), que relata a dificuldade do Parque Nacional com a escassez de
recursos publicos em fungcédo da pandemia de Covid-19.

Outrossim, por meio do panorama constitucional, cabe aos Poderes Legislativo
e Executivo a primazia na efetivacdo de politicas publicas, cabendo somente ao
Judiciario uma atuacado excepcional. No caso da Serra da Capivara, poderia ter
sido adotado como modelo apto a efetivagao de politicas publicas as convengdes
processuais, permitindo que diversos érgaos participassem da estruturagao do Parna.

Entretanto, embora ndo tenham sido adotados a exaustao varios meétodos, é
possivel afirmar que outros poderao vir a ser tratados no momento do cumprimento
da sentenca na fase definitiva, apds a apreciacao de todos os recursos pendentes.

5 CONCLUSAO

De todo o exposto, podem-se extrair algumas consideragbes sobre a
concretizacédo de politicas publicas, pelo Judiciario, por meio do processo estrutural,
nas unidades de conservagao da natureza. A primeira seria aquela segundo a qual
€ possivel o Poder Judiciario intervir, em casos excepcionais, diante da omissao
desarrazoada do Poder Publico, nas politicas publicas de cunho ambiental, desde
que respeitados os limites constitucionais previstos.

A segunda é que nao ha ofensa ao principio constitucional da separagao dos
poderes quando existe essa intervengao, especialmente quando se esta diante de
situacdes excepcionais de flagrante desrespeito a direitos fundamentais.

A terceira consideracao € aquela que aponta para a utilizagdo dos processos
estruturais como modelo processual adequado e apto aintervencao de politicas publicas
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na esfera ambiental, com destaque para a adocéo da flexibilidade procedimental e
adaptabilidade do processo estrutural ao caso concreto.

A quarta observagao € que a atuacdo do Poder Judiciario deve ser prudente
e vir com o maximo de abertura possivel ao dialogo com as partes, notadamente
quando o Poder Publico esta como réu na relagao juridica processual.

A quinta e ultima consideragao diz respeito ao julgamento ocorrido no caso da
Serra da Capivara, por meio da Agao Civil Publica n. 4032-74.2015.4.01.4004, no qual
€ possivel perceber a caracteristica estrutural desse litigio diante da presenca das
seqguintes caracteristicas: multipolaridades de interesses envolvidos, diante dos diversos
orgaos e entes da sociedade civil que participaram do processo, a complexidade dos
temas envolvidos, diante da efetivagcao de politicas publicas complexas e o problema
estrutural das unidades de conservagao da natureza no Brasil.
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CONCILIAGAO E MEDIAGAO EM PROCESSOS ESTRUTURAIS

CONCILIATION AND MEDIATION IN STRUCTURAL PROCESSES

SILVIA REGINA SALAU BROLLO®

RESUMO

A existéncia de politicas publicas em desconformidade com a Constitui¢cao e a atuagao
disfuncional de instituicdes, publicas ou privadas, geram conflitos continuamente e de
forma difusa na sociedade. Essa conflituosidade compele o Poder Judiciario a intervir
na causa dos litigios: a estrutura em desconformidade com a Constituicao ou com as
leis. A intervencao do Poder Judiciario na estrutura disfuncional sé é possivel quando
se supera a loégica do processo civil liberal, no qual existem dois polos de interesse
gue demandam o acertamento da relagao juridica e o restabelecimento do status quo
ante. A légica do processo estrutural permite a manifestagcao dos diversos polos de
interesse. Nos processos estruturais, a atuacdo do Poder Judiciario é continua e esta
sujeita a sucessivas adaptagdes até que as politicas publicas atinjam a conformidade
constitucional ou até que as instituicdes atuem de forma adequada. O artigo pretende
instigar a reflexdo sobre a nova logica de atuacdo do Poder Judiciario por meio
do uso das técnicas previstas na legislagao brasileira. Ao final, sdo apresentadas
trés proposigdes para dar as juizas e aos juizes maior seguranga na condugao dos
processos estruturais.

Palavras-chave: litigios estruturais; processos estruturais; solucdo consensual;
audiéncias publicas; amicus curiae; tabelas processuais unificadas.

ABSTRACT

The existence of public policies in disagreement with the Constitution and the
dysfunctional performance of institutions, public or private, generate conflicts
continuously and in a diffuse way in society. This conflict compels the Judiciary to
intervene in the cause of litigation: a structure that does not comply with the Constitution
or with the laws. The intervention of the Judiciary in the dysfunctional structure is only
possible when the logic of the liberal civil procedure - in which there are two poles of
interest that demand the settlement of the legal relationship and the reestablishment
of the status quo ante - is overcome. The logic of the structural process allows the
manifestation of the different poles of interest. In structural processes, the role of the

* Bacharela em Direito pela UFPR. Mestre em Direito Socioambiental pela PUC-PR. Juiza federal
vinculada ao TRF4 desde 2000.
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Judiciary is continuous and subject to successive adaptations until public policies reach
constitutional conformity or until institutions act properly.The article intends to instigate
reflection on the new logic of action of the Judiciary through the use of techniques
already provided for in Brazilian legislation. At the end, three proposals are presented
to give judges greater security in the conduct of structural processes.

Keywords: structural litigation; structural injunctions; consensual solution; public
hearings; amicus curiae; unified procedural tables.
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e do juiz na construgao dos acordos. 8 Proposi¢cdes para conferir maior seguranga na
conducdo de processos estruturais; 8.1 Regulamentacdo das audiéncias publicas;
8.2 Recomendacgao para a oitiva de amicus curiae; 8.3 Modificacdo das Tabelas
Processuais Unificadas. 9 Conclusdo. Referéncias.

1 INTRODUCAO

Tramitam perante a 112 Vara Federal de Curitiba 17 acbes civis publicas’
ajuizadas em 2014 pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — Ibama em face da Companhia de Saneamento do Parana — Sanepar?,
do Instituto Ambiental do Parana e do Instituto das Aguas do Paran&®.

O Ibama ajuizou essas agdes civis publicas visando obrigar a Sanepar a adequar
a coleta e o tratamento do esgoto e o langamento de efluentes nos cursos de agua
aos parametros de conformidade fixados pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente.

1 O processo inicial foi autuado sob o nimero 5084820-73.2014.4.04.7000. Os demais foram redistribuidos
por conexao a ele e podem ser consultados no campo “processos relacionados”.

2 A Sanepar é uma sociedade de economia mista controlada pelo Estado do Paranéa que presta servigos
de saneamento basico a 345 dos 399 municipios paranaenses. Além do abastecimento de agua potavel
e da coleta e tratamento do esgoto, a companhia opera aterros sanitarios em Apucarana, Cornélio
Procopio e Cianorte (https:/site.sanepar.com/a-sanepar/perfil, acesso em: 23 jul. 2021).

3 O Instituto Ambiental do Parana, o Instituto das Aguas do Parana e o Instituto de Terras, Cartografia e
Geologia do Parana foram extintos pela Lei do Estado do Parana n. 20.070/2019, que incorporou suas
atribuicdes e as transferiu ao recém-criado Instituto Agua e Terra.
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O autor das agdes civis publicas também visava compelir os érgaos ambientais
estaduais a atuar conforme suas competéncias constitucionais e institucionais,
fiscalizando a existéncia de outorga do uso da agua para o langamento do esgoto tratado
nos cursos de agua e verificando a conformidade dos efluentes com os parametros
ambientalmente aceitos, conforme as condicionantes das licengas ambientais.

A situacao de desconformidade — inexisténcia de portarias de outorga, auséncia
de licengas ambientais validas, langamento de esgoto em desconformidade com os
parametros ambientalmente aceitos — levou o Ibama a autuar a Sanepar e a cobrar
o valor das multas em diversas execugdes fiscais. A companhia de saneamento
defendeu-se das autuacgdes por meio de inUmeros embargos as execucgoes fiscais. As
multas que ainda n&do estavam sendo executadas judicialmente foram discutidas em
acdes anulatérias. A atuacdo da companhia foi objeto, inclusive, de inquérito policial
para apurar a pratica, em tese, dos crimes previstos na Lei n. 9.605/1998.

Estava-se diante, portanto, do mau funcionamento de um servigo publico que
colocava em risco o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
(art. 225 da Constituicdo) e o direito social a saude (art. 6°, art. 196, art. 200, da
Constituigao).

2 LITIGIOS ESTRUTURAIS, PROCESSOS ESTRUTURAIS: UMA
NECESSARIA DISTINCAO

O objeto dessas agdes civis publicas era um conflito estrutural; a pretensao
veiculada nos processos estruturais era a adequagao da conduta da empresa, por um
lado, e a assuncéao das fungdes institucionais pelos 6érgaos ambientais estaduais, por
outro. As acdes civis publicas ndo visavam apenas a recuperacdo do meio ambiente
ou a indenizagao dos danos nao recuperaveis.

Os litigios estruturais tém como causa a falta ou o mau funcionamento de uma
estrutura. Estrutura € um termo que pode significar politica publica, instituigdo publica
ou empresa privada. E uma situacédo de fato de desconformidade permanente que
afeta a sociedade de tal forma que o uUnico jeito de resolver o problema é mudar a
estrutura como um todo.

Ha que se distinguir o litigio estrutural do processo estrutural. Litigio estrutural
€ um problema que se enraiza na sociedade e para cuja solugao € necessaria uma
série de atos. Os processos estruturais tém por objeto um litigio estrutural e tém por
finalidade obter um tipo diferenciado de atuagao judicial.
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Nos processos judiciais comuns, que seguem a logica liberal, o Poder Judiciario
faz o acertamento da relagao, diz quem tem razao e atribui-lhe o bem da vida ou a
indenizagao equivalente.

Os processos que tém problemas estruturais levam a um tipo de atuacgao judicial
diferente dessa acdo comum; é um tipo de provimento de reestruturagao.

As altas cortes de Justica do Brasil analisaram processos estruturais.

O Supremo Tribunal Federal, por exemplo, apreciou a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental —ADPF n. 347 sobre o sistema penitenciario
nacional. E célebre o reconhecimento, pela Suprema Corte, do estado de coisas
inconstitucional — isto &, a violagao massiva e persistente de direitos fundamentais
decorrentes de politicas publicas insuficientes. A Suprema Corte reconheceu que a
modificagao do estado de coisas inconstitucional depende de medidas de natureza
legislativa, administrativa e orcamentaria.

A Corte Constitucional analisou também o Recurso Extraordinario
n. 117.115-2, interposto em agé&o civil publica ajuizada contra o Instituto Nacional
do Seguro Social — INSS, para compelir a autarquia previdenciaria a decidir em
tempo adequado os pedidos de beneficios previdenciarios por incapacidade. No
bojo do recurso extraordinario, foi celebrado acordo pela Procuradoria-Geral da
Republica, pela Advocacia-Geral da Unido, pela Defensoria Publica Geral da Uniao,
pelo procurador-geral federal e pelo INSS. O acordo pretendeu uniformizar os prazos
de resposta do INSS aos pedidos administrativos e ainda intentou extinguir multiplas
demandas judiciais referentes ao mesmo objeto daquela agao civil publica.

O Superior Tribunal de Justiga, por sua vez, reconheceu a existéncia de litigio
estrutural no REsp n. 1.854.847, que versa sobre o acolhimento institucional de menor
por periodo acima do previsto em lei. De acordo com a Ministra Nancy Andrighi:

Os litigios de natureza estrutural, de que é exemplo a agéo civil publica que
versa sobre acolhimento institucional de menor por periodo acima do teto
previsto em lei, ordinariamente revelam conflitos de natureza complexa,
plurifatorial e policéntrica, insuscetiveis de solugao adequada pelo processo
civil classico e tradicional, de indole essencialmente adversarial e individual.

Para a adequada resolucgao dos litigios estruturais, € preciso que a decisao
de mérito seja construida em ambiente colaborativo e democratico, mediante
a efetiva compreensao, participagao e consideracao dos fatos, argumentos,
possibilidades e limitagdes do Estado em relagdo aos anseios da sociedade

170



CONCILIAGAO E MEDIAGAO EM PROCESSOS ESTRUTURAIS

civil adequadamente representada no processo, por exemplo, pelos amici
curiae e pela Defensoria Publica na fungao de custos vulnerabilis, permitindo-
se que processos judiciais dessa natureza, que revelam as mais profundas
mazelas sociais e as mais sombrias faces dos excluidos, sejam utilizados
para a construcéo de caminhos, pontes e solu¢des que tencionem a resolugéo
definitiva do conflito estrutural em sentido amplo.

Na hipétese, conquanto n&o haja, no Brasil, a cultura e o arcabouco juridico
adequado para lidar corretamente com as a¢gdes que demandam providéncias
estruturantes e concertadas, ndo se pode negar a tutela jurisdicional
minimamente adequada ao litigio de natureza estrutural, sendo inviavel, em
regra, que conflitos dessa magnitude social, politica, juridica e cultural, sejam
resolvidos de modo liminar ou antecipado, sem exauriente instru¢do e sem
participagéo coletiva, ao simples fundamento de que o Estado n&o reuniria
as condi¢cdes necessarias para a implementagcdo de politicas publicas e
acdes destinadas a resolugdo, ou, ao menos, a minimizagcdo dos danos
decorrentes do acolhimento institucional de menores por periodo superior
aquele estipulado pelo ECA (BRASIL, 2020).

O fato de as cortes superiores analisarem processos estruturais chancela
a atuagdo de juizes de primeira instancia, que veem referendadas sua atuagéo
diferenciada.

O sistema processual brasileiro oferece trés solucbes possiveis para os
litigios estruturais: 1) acao individual — cada uma das pessoas prejudicadas pelo mau
funcionamento da politica publica ou do servigo publico ou pela atuagdo desconforme
da instituigado (publica ou privada) pode ajuizar uma ag¢ao pedindo que a falha seja
reparada em seu proprio beneficio ou que haja indenizagao pelo problema; 2) agao
coletiva — os legitimados extraordinarios podem ajuizar agdo coletiva pleiteando o
melhoramento da politica publica. Nessa acéo coletiva, ndo se pergunta por que o
servico esta funcionando mal; o foco é resolver as consequéncias do problema; e
3) processo estrutural que se presta a descobrir as causas do mau funcionamento da
estrutura e se propde a solucionar o litigio estrutural de forma que o resultado seja
mais duradouro e traga para a sociedade o beneficio de ter o problema resolvido
como um todo.

O mesmo litigio, apesar de estrutural, pode ser tratado por processos individuais
nao estruturais, por processos coletivos nao estruturais ou por processos estruturais
(se o pedido tiver a ver com resolver a causa estrutural).
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3 FASES DO PROCESSO ESTRUTURAL

Pode-se apontar duas fases do processo estrutural: a de identificagdo do
problema estrutural e a de estruturagdo para implementar a decis&o prospectiva.

Na fase de identificacdo do problema estrutural, o Poder Judiciario inteira-se do
conflito, observa como o problema se apresenta em suas multiplas facetas, reconhece
os diversos polos de interesse e suas necessidades subjacentes, culminando com
uma decisio sobre o objetivo a ser alcangado.

Na fase de estruturacdo para implementar a decisdo prospectiva, aquele
provimento precisa ser concretizado em varias decisdes para que a reestruturacao
seja atingida. O objetivo é decomposto em metas permanentemente fiscalizadas. A
doutrina costuma referir que nessa fase se expedem decisdes em cascata ou decisdes
espiraladas, que se desenvolvem conforme a alteragao da situagao fatica.

4 SOLUGAO CONSENSUAL EM PROCESSOS ESTRUTURAIS

O processo estrutural veicula litigios estruturais de solugdo complexa, ou seja,
que admitem mais de uma forma de tratar o problema sem que nenhuma delas esteja,
necessariamente, equivocada. A atuagéo jurisdicional é diferenciada porque impele
a juiza e o juiz a conhecerem o litigio estrutural e seus desdobramentos faticos para
além do que consta nos autos.

Conhecendo a realidade do litigio estrutural, a magistrada e o magistrado
conduzirdo o processo de maneira estratégica através da compreensdo do que precisa
ser feito para corrigir a estrutura disfuncional, atentando as possiveis implicagbes das
decisdes judiciais a terceiros estranhos ao processo.

E preciso, finalmente, delimitar a extensdo, a intensidade e a duragdo da
intervengao jurisdicional sob pena de o Poder Judiciario substituir a atuagado do
administrador e de o processo perdurar eternamente.

Em cada um desses passos — conhecer o litigio, compreender o que precisa ser
reestruturado e delimitar a intervengéo jurisdicional — pode haver solugéo consensual.

O ordenamento juridico brasileiro preconiza a solugdo consensual dos
conflitos: desde a Constituicdo de 1988 (art. 98, |) passando pelo Cédigo de Processo
Civil (arts. 3°, § 2° 139, V; 165 a 175; 334; 359; 515, Il e lll; 784, V) e leis esparsas
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(Lei n. 7.347/1985 — art. 5°, § 6° Lei n. 13.140/2015; Lei de Introducao as Normas
do Direito Brasileiro — art. 26; 27; Lei n. 13.988/2020 — Sistema Negociagcao de
Dividas; Cédigo de Defesa do Consumidor — art. 5°, VIl, na redacao dada pela
Lei n. 14.181/2021). Até atos infralegais como o Decreto n. 6.514/2008
(art. 142-A — conversao de multa ambiental), a Resolugao CNJ n. 125/2010 (institui a
Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado dos Conflitos de Interesses) e a
Resolugao CNJ n. 358/2020 (dispde sobre o sistema informatizado para a resolugao
de conflitos por meio da conciliacdo e mediacao) incentivam a solugao consensual. O
Projeto de Lei n. 4.441/2020, que disciplina o procedimento da nova lei de agao civil
publica, dedica os arts. 27 a 42 a autocomposigao.

A indisponibilidade do direito ndo implica a intransigibilidade. A transac&o pode
recair sobre todo o objeto do processo ou sobre questdes acessorias, como o tempo,
o0 modo e a intensidade da reestruturacéao.

A consensualidade é uma caracteristica tipica dos processos estruturais porque
a situacao de desconformidade nao se resolve da noite para o dia. A solugcado depende
de consensos desde a identificacao do litigio estrutural até as fases a serem percorridas
para a conformidade da estrutura. A consensualidade nao retira a autoridade da juiza
ou do juiz porque, nos processos estruturais, ndo basta uma ordem judicial para que
a situacao seja resolvida.

5 ASPECTOS POSITIVOS DA SOLUGAO CONSENSUAL EM PROCES-
SOS ESTRUTURAIS

Séo pontos positivos da solugado consensual em litigios estruturais: o fato de as
partes e os interessados conhecerem o problema no dia a dia, de forma que podem
ajudar a delimita-lo; o processo torna-se espago de exercicio de cidadania em sentido
amplo porque tende a haver muito dialogo com solugdes construidas em consenso;
os atores processuais contribuem para a formagao do provimento judicial e para o
seu continuo aprimoramento; as decisdes judiciais tendem a ser mais efetivas porque
aqueles que se envolvem na constru¢ao da solugao consensual tendem a obedecé-lo.

Finalmente, a pratica jurisdicional demonstra que as medidas coercitivas nao
tém sido suficientes para pressionar os agentes politicos e administrativos a cumprirem
os provimentos judiciais.

173



SILVIA REGINA SALAU BROLLO

6 ASPECTOS QUE REQUEREM A ATENGCAO NA SOLUGAO CONSEN-
SUAL EM PROCESSOS ESTRUTURAIS

Sao pontos que requerem atencdo na solugdo consensual em litigios
estruturais: a representacao adequada dos polos de interesses; a transparéncia e a
ampla publicidade do processo; a boa-fé de todas as pessoas que aturardo para a
consecuc¢ao do acordo.

Os acordos séo construidos em varias rodadas de negociagdes. Demandam
tempo e dedicagao de juizas e juizes, de servidoras e servidores publicos. Nas agdes
civis publicas ajuizadas pelo Ibama em face da Sanepar, realizaram-se mais de dez
audiéncias judiciais para a consecucgao dos acordos. Além das audiéncias judiciais,
o Ibama, a Sanepar, o IAP e o Aguas Parana fizeram varias reunides técnicas para
ajustar os termos do acordo a serem apresentados para homologacao judicial.

Apo6s a homologacgao dos acordos, realizaram-se inspegdes judiciais e outras
audiéncias e reunides técnicas para o acompanhamento do cumprimento do acordo.

E possivel que o acordo seja menos ambicioso do que a decis&o da Justica. As
decisdes liminares proferidas nas agdes civis publicas ajuizadas pelo Ibama em face
da Sanepar foram muito mais exigentes do que os termos dos acordos construidos
pelas partes. Por outro lado, esses acordos podem mostrar-se mais efetivos do que a
decisdo adjudicada. As liminares proferidas nessas agoes civis publicas jamais foram
cumpridas pela ré, apesar de as decisdes terem sido integralmente confirmadas pelo
TRF4 e pelo STJ e apesar de terem imposto elevadas multas diarias.

O acordo pode abreviar o conhecimento da juiza e do juiz sobre as questdes
faticas, de forma que a julgadora e o julgador nao terao muitas condicdes para decidir
eventuais pedidos de modificagdo da decisdo fundados na alegacdo de que as
condigbes faticas foram alteradas.

Menos de dois anos depois da homologacao, a Sanepar requereu a alteragao
dos acordos judiciais. A companhia invocou a pandemia de Covid-19 como pretexto
para descumprir as obrigagdes ambientais a que havia se comprometido, sem
apresentar qualquer estudo técnico sério que comprovasse por que e em que
intensidade a pandemia atingiu um servigo que nao foi interrompido pelas medidas de
distanciamento social.

Finalmente, € imprescindivel que o acordo atente para os limites normativos e
nao para o que € mais conveniente ou benéfico para as partes.
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7 O PAPEL DA JUIZA E DO JUIZ NA CONSTRUGAO DOS ACORDOS

As juizas e os juizes podem atuar como conciliadores e mediadores nos
processos estruturais, apesar da dicgao do art. 139, V, do Codigo de Processo Civil4.
Isso porque os consensos se referirdo a diversas questdes, tais como: qual é o
problema estrutural? Qual é a situagdo que se almeja alcangar? De que modo, em
que tempo e intensidade ocorrera a reestruturagao?

As magistradas e os magistrados precisam desempenhar um papel ativo nas
negociagdes para que sejam observados todos os limites materiais — observancia da
Constituigao e das leis; indisponibilidade do nucleo essencial dos direitos fundamentais
— e também procedimentais — a representagcao adequada dos interesses em jogo; a
isonomia entre os atores processuais; a imparcialidade na condugao do acordo; € a
transparéncia dos termos do acordo.

Além disso, a magistrada e o magistrado atuaréo para mitigar o desequilibrio
de forgas (financeiras, politicas, numéricas) e para neutralizar as assimetrias de
informacéo.

Para atuar como conciliador e mediador, faz-se necessario o desenvolvimento
de habilidades de comunicagdo (escuta ativa, perguntas abertas, parafrase); de
liderangca (promover empatia, conduzir as partes ao dialogo); e de gerenciamento
das emocdes (separar pessoas dos problemas, saber lidar com adversidades, como
agressividade e desrespeito).

Deve-se assegurar as partes e aos demais polos de interesse um ambiente
seguro e confiavel, preferencialmente sem gravar ou anotar, nos autos do processo,
os fatos admitidos pelas partes no curso das negociagoes.

Mesmo quando ndo desempenham o papel de conciliadores e mediadores, as
juizas e os juizes atuam na conciliagao e na mediagao. Afinal, sdo as magistradas e os
magistrados que filtram as disputas, selecionam e encaminham os casos a conciliagao
e a mediacdo, convidam as partes a conciliagdo e a mediagdo, fundamentam os

4 Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposi¢des deste Codigo, incumbindo-lhe:

V — promover, a qualquer tempo, a autocomposic¢ao, preferencialmente com auxilio de conciliadores e
mediadores judiciais; (grifo nosso)

175



SILVIA REGINA SALAU BROLLO

beneficios da solugao consensual e prospectam a disponibilidade das questdes objeto
do conflito.

8 PROPOSIGOES PARA CONFERIR MAIOR SEGURANGA NA
CONDUGAO DE PROCESSOS ESTRUTURAIS

8.1 Regulamentacao das audiéncias publicas

As audiéncias abertas ao publico servem para ouvir terceiros potencialmente
atingidos pela decisdo ou especialistas com conhecimentos ou experiéncia sobre
pontos do fato relevantes para a decisao.

O processo estrutural tem a possibilidade de prestigiar o exercicio amplo da
cidadania por meio do dialogo entre os diversos atores e possiveis afetados pela
intervengao jurisdicional.

Através dos dialogos, a Justica conhece os fatos, compreende as questdes
técnicas que precisam ser resolvidas e delimita a extens&o e a intensidade da sua
atuacao.

Seria de bom alvitre que os 6rgaos estratégicos do Poder Judiciario editassem
recomendacgdes sobre a conducado de audiéncias publicas, a fim de esclarecer os
seguintes pontos:

Como a juiza e o juiz convocam uma audiéncia publica?
A quem convocar?

Onde divulgar a convocagao?

Como selecionar as pessoas inscritas?

Qual o prazo minimo da convocacéo (art. 334 do CPC)?

Como se da a manifestagao dos candidatos selecionados: debates orais,
videos?

Qual o tempo de manifestagéo?

Cooperagao jurisdicional nacional: atos concertados entre juizes
cooperantes?
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Existem, é certo, algumas normas sobre as audiéncias publicas (v.g.,
LINDB — art. 29, § 1°, Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal — art. 154,
paragrafo unico; Resolugdes CNMP n. 82/2012 e 159/2017), mas as magistradas e
0s magistrados de primeiro grau sentem falta de uma orientagdo que confira maior
seguranga na condugao dos processos e maior previsibilidade no procedimento.

8.2 Recomendacgao para a oitiva de amicus curiae

Propde-se que os orgaos estratégicos do Poder Judiciario orientem as juizas
e 0s juizes a avisarem a pendéncia da agao para todos os que estao representados
(os que potencialmente serdo beneficiados e aqueles cujas condutas deverédo se
adequar aos ditames da Constituicdo) e para todos aqueles que podem influenciar
as decisdes judiciais (v.g., defensorias publicas; agéncias reguladoras de servigos
publicos; conselhos de fiscalizag&do de profissao regulamentada).

Existe, é certo, a disposi¢cao do art. 94 do Codigo de Defesa do Consumidor
aplicavel as agdes civis publicas por forga do art. 21 da Lei n. 7.347/1985, mas as
juizas e os juizes de primeiro grau sentem falta de uma orientagdo que confira maior
segurancga na condugao dos processos e maior previsibilidade no procedimento.

8.3 Modificagao das Tabelas Processuais Unificadas

O tempo de um processo estrutural €, muitas vezes, superior ao proposto pelos
orgaos de cupula do Poder Judiciario.

A pressao dos numeros e da estatistica ndo é compativel com a velocidade e
com a complexidade dos processos estruturais (que requerem conhecimento técnico
especializado e ideias estratégicas para instituir as reformas necessarias a adequagéao
da estrutura).

Sugere-se a seguinte incluséo:

Tabelas Processuais Unificadas — Tabela de classes — 2. Processo civel e do
trabalho — 214. Outros procedimentos; 175. Processo cautelar; 1106. Processo de
conhecimento; 158. Processo de execucdo; 197. Recursos; 12133. Tutela provisoria
de urgéncia e tutela provisoria de evidéncia. Processo estrutural

Tabelas Processuais Unificadas — Tabela de assuntos — Cddigo na tabela do
CNJ: 12757 (Interesses ou Direitos Coletivos em Sentido Estrito), 12756 (Interesses
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ou Direitos Difusos), 12758 (Interesses ou Direitos Individuais Homogéneos). Litigio
estrutural

A alteragdo nas tabelas processuais unificadas permitira mais rapida
identificacao de processos estruturais (entendidos como aqueles que demandam uma
atuagao diferenciada do Poder Judiciario a fim de adequar uma politica publica ou
uma instituicao ao que esta previsto na Constituicao e nas leis) e de litigios estruturais
(entendidos como aqueles que tém como causa a falta ou o mau funcionamento de
uma estrutura; e que podem ser veiculados por a¢des individuais, agdes coletivas ou
processos estruturais).

9 CONCLUSAO

A legislacao brasileira permite que o Poder Judiciario interfira em estruturas
disfuncionais a fim de conforma-las aos direitos fundamentais e as normas
constitucionais.

O reconhecimento da existéncia de processos estruturais pelo Supremo Tribunal
Federal e pelo Superior Tribunal de Justiga estimula os juizes e as juizas das demais
instancias a conhecer o fendbmeno e a aplicar a ele, de forma criativa e inovadora, os
instrumentos e as técnicas atualmente disponiveis.

O modo, a forma, o tempo e a intensidade da interferéncia do Poder Judiciario
nas estruturas disfuncionais devem ser fruto de dialogos entre os atores processuais
e entre os potencialmente atingidos pela transformacéo.

As audiéncias publicas e a intervengao dos terceiros amigos da corte (amici
curiae) permitem o exercicio da ampla cidadania dentro dos processos judiciais.

A ftransicdo do estado de desconformidade ao estado de adequacéao
constitucional ocorre na maior velocidade possivel, ndo querendo isso significar que
se dé nos prazos estipulados pelas metas do Conselho Nacional de Justica.

178



CONCILIAGAO E MEDIAGAO EM PROCESSOS ESTRUTURAIS

REFERENCIAS

ANDRADE, Juliana Loss de. Magistratura & mediacao. In: ZANETI JR., Hermes;
CABRAL, Tricia Navarro Xavier. Justica Multiportas: mediacdo, conciliagao,
arbitragem e outros meios de solugdo adequada para conflitos. Salvador: JusPodivm,
2016. p. 215-223.

ARENHART, Sérgio Cruz. Processos estruturais no Direito brasileiro: reflexdes a
partir do caso da ACP do carvao. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix.
Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 1047-1070.

ARENHART, Sérgio Cruz. Reflexdes sobre o principio da demanda. /n: FUX, Luiz;
NERY JR. Nelson; WAMBIER, Teresa Arruda Alvim (coord.) Processo e Constituigao:
estudos em homenagem ao Professor José Carlos Barbosa Moreira. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2006. p. 587-603.

ARENHART, Sérgio Cruz; OSNA, Gustavo; JOBIM, Marco Felix. Curso de processo
estrutural. S0 Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. 331 p.

BALDIVIESO, Pablo. O processo estrutural e a implementagao de politicas publicas: o
caso do Parque Nacional Serra da Capivara. No prelo.

BAUERMANN, Desiré. Structural injunctions no direito norte-americano. In:
ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. 3. ed.
Salvador: JusPodivm, 2021. p. 305-328.

BOCHENEK, Antbnio César. Demandas estruturais: flexibilidade e gestao. No prelo.

BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a (2. Turma). Recurso Especial n. 1.733.412/
SP. Relator: Min. Og Fernandes. 17 set. 2019. Diario da Justiga eletrénico,
Brasilia, 20 set. 2019. Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/processo/
revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1865836&num_
registro=201702412530&data=20190920&formato=PDF

BRASIL. Superior Tribunal de Justica (3. Turma). Recurso Especial n. 1.854.847/CE.
Relatora: Min. Nancy Andrighi. 2 jun.2020. Diario da Justiga eletrénico, Brasilia,

4 jun. 2020. Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/
mediado/?componente=ITA&sequencial=1948460&num_registro=201900319146&da-
ta=20200604&formato=PDF

BROLLO, Silvia Regina Salau. Varas federais ambientais: experiéncia, dificuldades,
perspectivas. In: VELOSO, Roberto Carvalho; SILVA, Fernando Quadros da (org.).
Justica federal: estudos doutrinarios em homenagem aos 45 anos da Ajufe. Belo
Horizonte: D’Placido, 2017. p. 325-335.

179


https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1865836&num_registro=201702412530&data=20190920&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1865836&num_registro=201702412530&data=20190920&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1865836&num_registro=201702412530&data=20190920&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1948460&num_registro=201900319146&data=20200604&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1948460&num_registro=201900319146&data=20200604&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1948460&num_registro=201900319146&data=20200604&formato=PDF

SILVIA REGINA SALAU BROLLO

CABRAL, Antonio do Passo. O amicus curiae no novo Cédigo de Processo Civil.
In: SICA, Heitor; CABRAL, Antonio; ZANETI JR., Hermes. (Org.). Temas de Direito
Processual contemporaneo. 1. ed. Serra: Milfontes, 2019. v. 1, p. 379-408.

CASTRO, Marcos Antonio Ferreira de. Meios alternativos de resolucao de conflitos em
tempos de pandemia: conciliagdo e mediagdo integradas a visao sistémica em suas
formas virtuais (on line dispute resolution — ODR). Revista Ajufesp, Sdo Paulo, n. 1,
[20217]. Disponivel em: https://ajufesp.org.br/images/noticias/REVISTA_AJUFESP.pdf.
Acesso em: 31 maio 2021.

COSTA, Eduardo José da Fonseca. A “execugao negociada” de politicas publicas
em juizo. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 59,
p. 109-136, jan./mar. 2016.

DANTAS, Eduardo Sousa. Agoes estruturais e o estado de coisas
inconstitucional: a tutela dos direitos fundamentais em casos de graves violagbes
pelo poder publico. Curitiba: Jurua, 2019. 250 p.

DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Justica multiportas e tutela constitucional
adequada: autocomposicao em direitos coletivos. In: ZANETI JR., Hermes; CABRAL,
Tricia Navarro Xavier. Justi¢a Multiportas: mediacao, conciliacdo, arbitragem e outros
meios de solucédo adequada para conflitos. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 35-66.

DIDIER JR. Fredie; ZANETI JR., Hermes; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Elementos
para uma teoria do processo estrutural aplicada ao processo civil brasileiro. In:
ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. 3. ed.
Salvador: JusPodivm, 2021. p. 423-462.

FARIA, Ana Maria Damasceno de Carvalho. A liquidacao de sentenca como etapa
fundamental ao cumprimento de sentencgas estruturais. /n: ARENHART, Sérgio Cruz;
JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021.

p. 191-210.

FISS, Owen. To make the constitution a living truth: four lectures on the structural
injunction. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais.
3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 31-56.

GIANNINI, Leandro J. Litigio estructural y control judicial de politicas publicas: lograr
el equilibrio sin destruir la balanza. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix.
Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 147-156.

GISMONDI, Rodrigo; RODRIGUES, Marco Antonio. Negdcios juridicos processuais
como mecanismos de auxilio a efetivagédo de politicas publicas. In: ARENHART, Sérgio
Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021.
p. 779-814.

180



CONCILIAGAO E MEDIAGAO EM PROCESSOS ESTRUTURAIS

GRINOVER, Ada Pelegrini. O controle de politicas publicas pelo poder judiciario.
Revista Magister de Direito Civil e Processual Civil, [s. /], n. 30, p. 8-30, maio/jun.
20009.

HOHMANN, Ana Carolina; COELHO, Fernanda. As alteragdes da LINDB e as novas
perspectivas do controle da administracao publica. Revista de Direito Administrativo
e Infraestrutura, Regulagao e Compliance, [s. /], n. 14, p. 305-340, jul./set. 2020.

KATYAL, Neal K. Judges as advicegivers. Georgetown Law Faculty Publications
and Other Works, Georgetown, v. 50, p. 1709-1824, 1998. Disponivel em: https://
scholarship.law.georgetown.edu/facpub/1732. Acesso em: 31 maio 2021.

LAMEGO, Gustavo Cavalcanti. Técnicas de cooperagao judiciaria nacional aplicadas
a processos estruturais. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos
estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 491-518.

MONTEIRO, Ana Lidia Silva Mello. Métodos consensuais e tutela ambiental
efetiva. Curitiba: Alteridade, 2021. 198 p.

OSNA, Gustavo. Nem “tudo”, nem “nada”: decisdes estruturais e efeitos jurisdicionais
complexos. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais.
3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 463-490.

PALUMBO, Ana Beatriz Vieira da Luz. How mediation can assist brazilian federal
judges in dealing with environmental public policy lawsuits. Malibu, California:
Straus Institute for Dispute Resolution, July 2020.

PEREIRA, Lara Dourado Mapurunga; VOGT, Fernanda Costa. Novas técnicas
decisorias nos processos estruturais. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco
Félix. Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 385-408.

PINTO, Henrique Alves. A conducéo de decisdes estruturais pelo Cédigo de Processo
Civil de 2015: breve analise tedrica e pragmatica. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM,
Marco Félix. Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 519-558.

PINTO JUNIOR, Mario Engler. Pesquisa juridica no mestrado profissional. Revista
Direito GV, [s. /], v. 14, n. 1, p. 27-48, maio 2018. ISSN 2317-6172. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/74837/71670.
Acesso em: 9 mar. 2021.

ROSA, Viviane Lemes da. Aplicagbes da teoria da racionalidade limitada as decisdes
estruturais. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais.
3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 1221-1245.

SILVA, Marcelo Cardozo da. Recuperagao ambiental de areas degradadas: o
caso da acgao civil publica do carvao. Revista da Escola da Magistratura do

181



SILVIA REGINA SALAU BROLLO

TRF da 42 Regiao, [s. /], v. 1, n. 1, p. 73-111, out. 2014. Disponivel em: https://www?2.
trf4.jus.br/trf4/upload/editor/uli_06_recuperacao_ambiental_areas_degradadas_acp__
carvao.pdf. Acesso em: 15 maio 2021.

SINGH, Kuldip; UDDIN, Faizan. Suprema corte da India: o processo de
preservagao do Taj Mahal. Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico,
[s. 1], n. 49, p. 86-120, ago./set. 2013.

SOUSA JR,, Ulisses Lopes de. Nem os juizes sao cientistas nem os tribunais

sdo laboratdrios - a prova estatistica: admissibilidade e aplicagdo nos processos
estruturais. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais.
3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 1117-1134.

TALAMINI, Eduardo. A (in)disponibilidade do interesse publico: consequéncias
processuais (composicdes em juizo, prerrogativas processuais, abitragem, negocios
processuais e agao monitoria): versédo atualizada para o CPC/2015. In: ZANETI JR.,
Hermes; CABRAL, Tricia Navarro Xavier. Justiga Multiportas: mediacao, conciliagao,
arbitragem e outros meios de solugdo adequada para conflitos. Salvador: JusPodivm,
2016. p. 275-297.

TALAMINI, Eduardo. Concretizacgao jurisdicional de direitos fundamentais a prestagdes
positivas do Estado. /In: TESHEINER, José Maria Rosa; MILHORANZA, Mariangela
Guerreiro; PORTO, Sérgio Gilberto (coord.). Instrumentos de coergao e outros
temas de Direito Processual Civil: estudos em homenagem aos 25 anos de
docéncia do professor dr. Araken de Assis. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 151-177.

VIANA, Thais Costa Teixeira. Os processos estruturais entre a maxima do interesse
publico e o paradigma de flexibilidade processual: reflexdes sobre o contraste a

luz do regime das estabilidades. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix.
Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p. 1097-1116.

VIOLIN, Jordao. Holt v. Sarver e a reforma do sistema prisional no Arkansas. In:
ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix. Processos estruturais. 3. ed.
Salvador: JusPodivm, 2021. p. 637-686.

VITORELLI, Edilson. Processo estrutural e processo de interesse publico:
esclarecimentos conceituais. Revista Iberoamericana de Derecho Procesal, Sdo
Paulo, v. 4, n. 7, jan./jun. 2018.

VITORELLI, Edilson. Litigios estruturais: decisdo e implementagado de mudangas
socialmente relevantes pela via processual. In: ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM,
Marco Félix. Processos estruturais. 3. ed. Salvador: JusPodivm.

182



ENFAM

AS DEMANDAS ESTRUTURAIS E O NOVO MARCO DO
SANEAMENTO: O ATERRO SANITARIO DE MARITUBA COMO
UM LITIGIO DE ALTA COMPLEXIDADE

STRUCTURAL DEMANDS AND THE NEW SANITATION FRAMEWORK: THE
MARITUBA SANITARY LANDFILE AS A HIGH COMPLEXITY LITIGATION

MARCIO TEIXEIRA BITTENCOURT®

RESUMO

Este artigo tem por objetivo enquadrar o ndo acesso aos servigos essenciais de
saneamento e a destinacao incorreta dos residuos como um problema estrutural. O
objetivo especifico é classificar a desconformidade na gestdo dos residuos solidos
como litigio estrutural de alta complexidade. Para a contextualizagao histérica, sera
apresentada a relagao entre a origem do processo estrutural e o movimento de justica
ambiental nos Estados Unidos. Serao descritos de forma sucinta casos de racismo
ambiental e assimetrias regulatorias relacionados ao descarte clandestino de residuos
no mundo, no Brasil e no Estado do Para. A justificativa para a escolha do tema de
pesquisa e o respectivo recorte territorial apresentam relagao direta com a apreensao
da realidade e contextualizacado fatica e os dados oficiais do Estado do Para e da
regido metropolitana de Belém, e as desconformidades na gestao dos residuos.

Palavras-chave: processo estrutural; saneamento; alta complexidade.

ABSTRACT

The main objective of this book chapter is to identify the lack of access to essential
sanitation services and the incorrect disposal of waste as structural problems. The
specific objective is to classify non-compliance in solid waste management as a highly
complex structural litigation. In terms of historical context, the relationship between the
origin of the Structural Process and the Environmental Justice Movement in the United
States will be presented. Cases of Environmental Racism and regulatory asymmetries
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183



MARCIO TEIXEIRA BITTENCOURT

related to clandestine waste disposal in the world, in Brazil and in State of Para will be
briefly described. The choice of this research theme and its respective territorial cut are
directly related to the apprehension of reality and factual contextualization, the official
data from State of Para and Metropolitan Region of Belém and the non-conformities in
waste management.

Keywords: structural process; sanitation; high complexity.

SUMARIO

1 Introdugédo. 2 O processo estrutural e a justica ambiental. 3 O racismo ambiental e a
desconformidade na gestao dos residuos. 4 O novo marco regulatério do saneamento
e a complexidade na gestdo dos residuos. 5 A desconformidade na destinagado dos
residuos como demanda estrutural. 6 O desafio do acesso a justica e a degradagao
ambiental no estado do Para. 7 A materializagao dos conflitos ambientais no municipio
de Belém. 8 O aterro sanitario de Marituba como um litigio de alta complexidade.
9 Conclusédo. Referéncias.

1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo principal enquadrar o ndo acesso aos
servigos essenciais de saneamento e a destinagao incorreta dos residuos como uma
demanda estrutural.

O objetivo especifico € classificar a desconformidade na gestdo dos residuos
sélidos como litigio estrutural de alta complexidade.

Também serdo apresentados os aspectos positivos e negativos do Novo Marco
Regulatério do Saneamento Basico — Lei Federal n. 14.026, de 15 de julho de 2020
(BRASIL, 2020), relacionado a gestédo dos residuos sélidos.

Para a contextualizag&o histérica, sera apresentada a relagdo entre a origem
do processo estrutural e 0 movimento de justica ambiental nos Estados Unidos. Seréo
descritos de forma sucinta casos de racismo ambiental e assimetrias regulatérias
relacionados ao descarte clandestino de residuos no mundo, no Brasil e no Estado do
Para.

A justificativa para a escolha do tema de pesquisa e o respectivo recorte
territorial apresentam relagao direta com a apreensao da realidade e contextualizagao
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fatica e os dados oficiais do Estado do Para e da regido metropolitana de Belém, e as
desconformidades na gestao dos residuos.

Metodologicamente sera utilizado estudo de caso, levando em consideragao
um problema estrutural de alta complexidade. O contexto temporal é o atual,
contemporaneo, junho de 2021, no qual os processos ainda nao foram julgados e a
problematica estrutural ndo foi solucionada. Metodologia de resolu¢ao de problemas
apresentara uma possivel melhor solugao e as justificativas para um conflito atualmente
sem solucgao.

A densidade juridica, além de pressupor a inser¢do do objeto da pesquisa
no campo proprio do Direito, contempla o interdisciplinar ou multidisciplinar,
considerado o Aterro Sanitario de Marituba como um litigio de alta
complexidade (PINTO JUNIOR, 2018, p. 39-41).

Arelevancia pratica estara evidenciada sempre que o resultado da pesquisa for
util para orientar a agéo de profissionais do sistema de justi¢ca. No entanto, aimportancia
e a complexidade da pesquisa leva em consideragdo que o recém-inaugurado Aterro
Sanitario de Marituba (2015) deveria funcionar por décadas, ou seja, receberia e
trataria os residuos soélidos de Belém, capital do Estado do Para, e dos municipios da
regido metropolitana de Belém, superando dois milhdes de pessoas. No entanto, em
pouco mais de cinco anos, o empreendimento ndo pode mais receber residuos, por
outro lado, ainda nao foi construido um novo local adequado para a destinacédo e o
tratamento dos residuos. Retornar ao descarte irregular clandestino junto ao Lix&o do
Aura seria grande retrocesso.

2 O PROCESSO ESTRUTURAL E A JUSTICA AMBIENTAL

A grande referéncia historica do processo estrutural € o autor Owen Fiss, como
marco original o ano de 1954 e o julgamento pela Suprema Corte Americana do caso
Brown vs. Board of Education of Topeka, a partir de entdo passou a ser considerada
inconstitucional a admissao de estudantes em escolas publicas americanas com base
em um sistema de segregacao racial.

Ao determinar a aceitacdo da matricula de estudantes negros numa escola
publica até entdo dedicada a educagédo de pessoas brancas, a Suprema
Corte deu inicio a um processo amplo de mudanga do sistema publico de
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educagéao naquele pais, fazendo surgir o que se chamou de structural reform.
(FISS, 2008 apud DIDIER JR.; ZANETI JR.; OLIVEIRA, 2020, p. 103).

O movimento justiga ambiental teve sua origem a partir da luta do movimento
negro dos EUA, no inicio dos anos 1980, que denunciou que os depdsitos de lixo
toxico e de industrias poluentes se concentravam nas areas habitadas pela populagéo
negra (ACSELRAD; MELLO; BEZERRA, 2009, p. 16). Ao denunciar que a populagao
negra estava sendo vitima de um racismo ambiental, 0 movimento deu visibilidade a
relagédo existente entre degradagao ambiental e injustiga social.

No tocante a expressao racismo ambiental, foi a partir da pesquisa de Robert
D. Bullard, em 1987, a pedido da Comissdo de Justica Racial da United
Church of Christ, que mostrou “a composi¢ao racial de uma comunidade, é
a variavel mais apta a explicar a existéncia ou inexisténcia de depdsitos de
rejeitos perigosos de origem comercial em uma area”. O reverendo Benjamim
Chavis cunhou a expresséao “racismo ambiental” para designar “a imposigao
desproporcional — intencional ou ndo — de rejeitos perigosos as comunidades
de cor” (ACSELRAD et al., 2008 apud BITTENCOURT, 2015, p. 28-29).

Assim, o racismo ambiental € o grande ponto de convergéncia entre o processo
estrutural e a justica ambiental, partindo do pressuposto de que ambos objetivam uma
reparticdo socialmente justa e equitativa dos beneficios derivados da exploragcéo dos
recursos naturais.

3 O RACISMO AMBIENTAL E A DESCONFORMIDADE NA GESTAO
DOS RESIDUOS

A desconformidade na gestédo de residuos € problema mundial, mesmo assim
a presente pesquisa esta pautada em pressupostos constitucionais dentre os quais o
de que a preservacao dos recursos territoriais € um dever de todos, mas em especial
do Poder Executivo, em suas trés esferas governamentais, nos moldes do art. 225 da
Constituigado Federal, a contrario senso a n&o preservagao ou o estimulo a degradagao
fere o Estado Democratico de Direito (BRASIL, 1988).

Ainda em relagao aos pressupostos normativos, a pesquisa considera que um
determinado imdvel, independentemente de sua finalidade, apenas estara regular
caso destine de forma correta os seus residuos e rejeitos, nos moldes do art. 13, § 7°,
da Lei Federal n. 13.465:
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§ 7° A partir da disponibilidade de equipamentos e infraestrutura para
prestacao de servigo publico de abastecimento de agua, coleta de esgoto,
distribuicdo de energia elétrica, ou outros servigos publicos, € obrigatério aos
beneficiarios da Reurb realizar a conexao da edificagéo a rede de agua, de
coleta de esgoto ou de distribuicdo de energia elétrica e adotar as demais
providéncias necessarias a utilizacdo do servigo, salvo disposicdo em
contrario na legislagdo municipal (BRASIL, 2017).

No entanto, os casos de racismo ambiental envolvendo a desconformidade na
gestdo dos residuos tem sido recorrente no mundo e no Brasil. Serdo descritos de
forma sucinta e exemplificativa alguns casos emblematicos de racismo ambiental.

A degradacgao predatéria dos recursos ambientais esta diretamente relacionada
ao fortalecimento das organizagbes criminosas. Um dos exemplos mais marcantes
€ a atuacao da Mafia de Camorra, na ltalia, e a utilizagdo do manejo clandestino de
residuos toxicos, por meio de empresas irregulares. Conforme (COLTRO; PERRELLA,
2017 apud SPALLA, 2017): “ Que droga que nada, doutor! O lixo é o verdadeiro ouro”
Essa frase, que se tornou conhecida tanto na Italia como no exterior, representa o
dogma no qual se baseou por anos o trafico ilegal de lixo que envenenou a regiao
italiana da Campania e deu vida a chamada Terra dos Fogos — uma area situada
entre as provincias de Napoles e Caserta, destruida por crimes ambientais. Na
referida atuacdo mafiosa, os caminhoneiros eram coagidos e obrigados ao transporte
clandestino dos residuos téxicos, cujo destino final era o despejo clandestino no mar
da Somalia.

Ressalta-se que o Estado do Para traz em sua historia recente um dos
casos mais graves de injusticas ambientais envolvendo a destinagao clandestina
dos residuos sdlidos. A Usina de Passivos Ambientais da Companhia Brasileira de
Bauxita — Uspam-CBB, uma entdo subsidiaria da denominada a época Companhia
Vale do Rio Doce — Vale/CVRD, no Municipio de Uliandpolis — PA, também utilizou
de fraudes para abandonar milhares de barris de residuos toxicos, inclusive alguns
nao identificaveis, os quais continuam descartados irregularmente sem identificagao
(ESCOLA NACIONAL DE SAUDE PUBLICA SERGIO AROUCA, 2015).

O Brasil, apenas a partir de 2019, passou por seis grandes crises ambientais,
envolvendo a exploragdo dos recursos naturais: rompimento da barragem de
Brumadinho (janeiro de 2019); incéndios na floresta amazonica (agosto/setembro de
2019); derramamento de dleo na zona costeira do Nordeste (setembro/outubro de
2019); e incéndios no Pantanal (2020). Iniciamos 2020 com a maior crise mundial das
ultimas décadas, devido a pandemia de Covid-19 (SANTOS, 2020), e em 2021 foram
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emitidos os alertas oficiais da crise hidrica e energética, inclusive com a publicagao
da Medida Provisdria n. 1.055, de 28 de junho de 2021, que cria a Camara de Regras
Excepcionais para Gestao Hidroenergética (BRASIL, 2021a).

Chama a atencéao a inércia do Poder Executivo Federal em relagdo ao caso
envolvendo derramamento de derivados de petr6leo na zona costeira da Regidao
Nordeste (agosto/setembro/outubro de 2019), pois foram mais de dois mil quildmetros
de praias contaminadas, atingindo todos os estados da Regido Nordeste do pais.
Mesmo diante de um conflito ambiental deste porte, ninguém foi responsabilizado
e nem sequer foi apurada a origem do contaminante. Em meio a omissdo do Poder
Executivo Federal, a sociedade literalmente precisou sujar as maos de oOleo para
limpar e despoluir as praias do litoral nordestino (BRASIL, 2019).

Em relagdo aos derivados de petroleo, foram visiveis as manchas de 6leo. No
entanto, a poluicdo dos agrotdxicos € invisivel, e por isso as consequéncias podem
ser ainda piores. De acordo com pesquisa divulgada pela Escola Politécnica de Saude
Publica da Fiocruz, em 2019, 467 novos agrotoxicos foram registrados no pais pela
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — Anvisa. Até ali, um recorde, ultrapassado no
ano seguinte, quando 493 novos produtos foram liberados para serem comercializados
por aqui. Em 2021, até o momento, foram 205 novos agrotoxicos registrados, um total
de 1.165 desde 1° de janeiro de 2019 (ESCOLA POLITECNICA DE SAUDE JOAQUIM
VENANCIO, 2021). A tendéncia é a flexibilizacdo ainda maior, desconsiderando que
cada vez mais os agrotdxicos que estdo sendo liberados no Brasil estdo proibidos até
mesmo em seus paises de origem. Dentro da logica regulatoria assimétrica, atendéncia
€ o Brasil passar a ser a destinagdo de agrotoxicos pirateados, contrabandeados.
Os dados ainda nao estdo consolidados em trabalhos académicos, mas apenas em
noticias oficiais de operagdes da Policia Federal divulgadas em sitios do Governo
Federal, pela Agéncia Brasil (2021b) e também pelo Ministério da Justica e Seguranca
Publica (BRASIL, 2021b).

Conforme dados do Relatério do Plano Estadual de Recursos Hidricos
do Estado do Para, publicado pela Secretaria de Estado de Meio Ambiente
e Sustentabilidade (PARA, 2021b), apenas os Municipios de Paragominas
e Parauapebas possuem instalacbes cerificadas classificadas como aterros
sanitarios, ou seja, os outros 142 municipios do Estado do Para estdo em situagao
irregular. Restando caracterizado um grave problema de desconformidade na gestao
dos residuos sélidos e diante da dimensao do territério em situacao irregular, resta
configurado o racismo ambiental.
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A Lei n. 12.305/2010 conceitua em seu art. 3°, inciso VIII — disposic¢ao final
ambientalmente adequada: distribuicao ordenada de rejeitos em aterros, observando
normas operacionais especificas de modo a evitar danos ou riscos a saude publica e
a seguranca e a minimizar os impactos ambientais adversos (BRASIL, 2010). Trata-se
do Aterro Sanitario.

O aterro controlado é conceituado pela ABNT NBR 8849 (1985), cancelada,
como uma técnica de disposi¢ao de residuos solidos urbanos no solo. Essa técnica
minimizaria os impactos ambientais, confinando os residuos com uma camada de
terra ao final de cada jornada de trabalho. Esse método é uma tentativa de transformar
os lixdes em aterros sanitarios.

Os lixdes sao locais onde sao despejados residuos soélidos diversos (organicos
e inorganicos) sem que haja o tratamento adequado do solo, ocasionando a poluicao
do ar (pela emissdo de gas metano proveniente da decomposicao dos residuos
organicos), do solo e dos lencois freaticos — fonte subterranea de agua (MILARE,
2016).

4 O NOVO MARCO REGULATORIO DO SANEAMENTO E A
COMPLEXIDADE NA GESTAO DOS RESIDUOS

A regulacdo leva em conta a necessidade de adequado atendimento aos
consumidores, ocupa-se dos pregos cobrados protegendo os consumidores em geral
das tarifas abusivas sem reduzir o lucro do agente prestador do servigo publico. Na
Lei Federal n. 6.766, de 19 de dezembro de 1979, o Brasil estabeleceu Diretrizes
Nacionais para a Politica Federal de Saneamento Basico, com base em quatro areas
principais de saneamento: drenagem, residuos sélidos, saneamento (esgotamento) e
abastecimento de agua (BRASIL, 1979).

Assim, originalmente a regulagdo em saneamento era exercida pelo monopalio
publico verticalmente integrado. Neste modelo, a participagao da iniciativa privada era
minima, o prego para o consumidor final era proporcional ao custo efetivo e, como o
controle era exercido pelo Estado, ndo havia necessidade de normas reguladoras, as
quais limitam-se as necessidades técnicas e operacionais do proprio Estado.

A Lei Federal n. 14.026, de 15 de julho de 2020 — atualiza o marco legal do
saneamento basico e altera a Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000, adotando o modelo
de monopdlio privado verticalmente integrado, o qual necessita de normas reguladoras
para equilibrar o interesse dos investidores com o do publico em geral. A regulagao
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leva em conta a necessidade de adequado atendimento aos consumidores e ocupa-se
dos precos cobrados, protegendo os consumidores em geral das tarifas abusivas sem
reduzir o lucro do agente monopolista prestador do servigo publico (BRASIL, 2020c).

Assim, os servigos que eram originalmente prestados pelo Poder Publico agora
serao prestados pela iniciativa privada, listando o art. 3°-C:

[...] que consideram-se servigos publicos especializados de limpeza urbana
e de manejo de residuos sdlidos as atividades operacionais de coleta,
transbordo, transporte, triagem para fins de reutilizagcdo ou reciclagem,
tratamento, inclusive por compostagem, e destinacédo final dos residuos
domeésticos; residuos originarios de atividades comerciais, industriais e de
servicos e residuos originarios dos servigos publicos de limpeza urbana
(BRASIL, 2020).

Assim, sao os consumidores que irdo pagar pelos servicos de saneamento.
Para fins de uma melhor compreensao, sob o aspecto do Direito do Consumidor e
regulatério, de uma forma geral, os consumidores compreendem que a agua potavel
tem um custo e sobre a necessidade de pagar pelo uso da agua. Ou seja, a sociedade
reconhece a necessidade de pagar pelo consumo de agua. O consumidor reconhece
que precisara pagar pela agua que sai do chuveiro, mas agora precisara pagar também
pela agua que desce pelo ralo durante o banho, ou seja, o esgotamento. Toda a politica
nacional de residuos sélidos também estara atrelada a contraprestagao direta dos
consumidores residenciais cativos, ou seja, dentro da légica da responsabilidade civil
pos-consumo, (LEMOS, 2014), o Poder Publico sera um mero regulador.

A competéncia para a politica urbana de coleta e destinagao de residuos sélidos
nos moldes constitucionais € municipal, conforme o art. 30, inciso V — organizar e
prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, os servigos publicos
de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial (BRASIL,
1988). No entanto, uma vez que o recorte territorial do estudo de caso esta relacionado
a regiao metropolitana de Belém, aplicam-se as regras do Estatuto da Metropole, Lei
Federal n. 13.089/2015 (BRASIL, 2015), ou seja, os entes atuam como uma espécie
de consorcio e 0 6rgao regulador pode ser uma agéncia municipal ou estadual.

Agrande complexidade esta na compreensao de que o saneamento que sempre
foi prestado pelo Poder Publico nao foi eficiente e esta longe de atingir a universalidade.
Por outro lado, pesquisa recente da Fundagdo Oswaldo Cruz — Fiocruz traz dados de
que os servigos de saneamento que foram privatizados no Brasil sao ineficientes,
custam mais caro e sao seletivos na hora de atender a populagao.
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A pesquisa foi denominada “Quem sao os proprietarios do saneamento no
pais?” e revelou que o mercado € concentrado, dominado por grupos financeiros e
com multinacionais sendo atraidas pela rentabilidade que o segmento pode trazer
para seus cofres. Esse € o primeiro estudo a mapear quem esta por tras das empresas
de saneamento e indica que a privatizagao do setor € um risco para efetivar o acesso
a agua e ao esgotamento sanitario como direito humano. Morosini (2018) sintetiza que
em 2017 apenas 26 grupos atuavam em 245 municipios. Ou seja, uma tendéncia de
monopolio com a preponderancia dos interesses econdmicos em detrimento do social
e do ambiental.

Figura 1 - Mapa Conceitual - Preponderancia dos Interesses Econdmicos

Fonte: Elaborado pelo autor, 2021.

Outro fato importante a ser mencionado em relagdo ao novo marco regulatorio
do saneamento s&o 0s novos prazos, em especial, para que cada um dos municipios
brasileiros adequem os lixdes irregulares, transformando-os em aterros sanitarios.
A prorrogacéo dos prazos com a mudanga do art. 54 da Lei n. 12.305/2010 havia
previsto como limite a data de 2 de agosto de 2014. A lei denominada Novo Marco
Regulatorio, neste aspecto, apenas legitimou a omissao estatal, ou pior, nem o Poder
Publico conseguiu prestar o servico de forma eficiente e sem o privado. A unica
exigéncia e condigdo estabelecida pela lei para a prorrogagao foi a elaboragao do
Plano Intermunicipal de Residuos Solidos ou Plano Municipal de Gestao Integrada de
Residuos Sélidos e que disponham de mecanismos de cobranga que garantam sua
sustentabilidade econémico-financeira. Assim, conforme descrito na tabela abaixo, os
prazos levaram em consideracdo a natureza da ocupag¢ao urbana e o numero de
habitantes. Ressaltando que as prorrogagdes ndo sdo automaticas:
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Tabela 1 - Prazos fixados pelo novo Marco Regulatério do Saneamento Basico: Lei Federal
n. 14.026, de 15 de julho de 2020.

Fonte: Adaptado pelo autor de acordo com a Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020 (BRASIL, 2020)

5 A DESCONFORMIDADE NA DESTINAGAO DOS RESIDUOS COMO

DISPOSIGAO FINAL AMBIENTALMENTE ADEQUADA DOS REJEITOS

DESCRIGAO
ORIGINAL
GERAL

Capitais de estados e municipios
integrantes de Regiao Metropolitana
(RM) ou de Regido Integrada de
Desenvolvimento (Ride) de capitais

Municipios com populagao superior
a 100.000 habitantes no Censo
2010

Municipios com populagdo entre
50.000 e 100.000 habitantes no
Censo 2010

Municipios com populacéao inferior a
50.000 habitantes no Censo 2010

DEMANDA ESTRUTURAL

apresentou o relatério com o Panorama dos Residuos Sdlidos no Brasil, o qual foi
amplamente divulgado nos meios de comunicagéao. O relatério levou em consideragao

AAssociacao Brasileira das Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais

os dados do ano de 2020.

192

De acordo com o relatério, o Para é o estado que menos recicla no Brasil e
apenas 0,48% é aproveitado. Em Belém, de acordo com o estudo da Abrelpe,
o indice é ainda mais baixo: 0,45%, abaixo da média nacional, que é de
3%. A quantidade de lixo destinado a aterros controlados e lixdes trazem
efeitos negativos de longo prazo ao meio ambiente e a sociedade — cresceu
16% entre 2010 e 2019, passando de 25 milhdes de toneladas por ano
para pouco mais 29 milhdes. Quando descartado em lixdes, terrenos a céu
aberto onde os dejetos sao jogados sem qualquer cuidado, os RSU (residuos
sélidos urbanos) podem criar ambiente para proliferagdo de doencgas e poluir
lengdis freaticos com chorume (liquido produzido pelo lixo), o que também

PRAZO
2/8/2014
31/12/2020

até 2 de agosto de 2021

até 2 de agosto de 2022

até 2 de agosto de 2023

até 2 de agosto de 2024
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n&o é resolvido pelos aterros controlados (ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS
EMPRESAS DE LIMPEZA PUBLICA E RESIDUOS ESPECIAIS, 2021).

Assim, para a anadlise da desconformidade na gestdo dos residuos solidos é
imprescindivel avaliar a porcentagem dos residuos que sao reciclados e/ou de alguma
forma reaproveitados. Ou seja, no Estado do Para praticamente todos os residuos
sélidos sédo descartados em lixdes irregulares, um grave problema estrutural, ainda
mais se levarmos em consideracdo que é o Estado onde estdo as duas maiores
regides hidrograficas do pais — Rio Amazonas e Rio Araguia-Tocantins.

Um grave problema estrutural se define pela existéncia de um estado de
desconformidade estruturada (DIDIER; ZANETI JR; OLIVEIRA, 2020). O problema
estrutural se configura a partir de um estado de coisas que necessita de reorganizagéo
(ou de reestruturagao) (GALDINO, 2019). O processo estrutural é aquele em que se
veicula um litigio estrutural, pautado em um problema estrutural e em que se pretende
alterar esse estado de desconformidade, substituindo-o por um estado de coisas ideal
(LIMA, 2015).

ATeoriado Decrescimento teve como um dos seus primeiros grandes expositores
o autor Martinez Alier, o qual defende a economia ecoldgica sendo materializada no
anos de 1992 pela obra o Ecologismo dos Pobres e 0 Socioambientalismo. Em sintese,
a Teoria do Decrescimento contempla o enfrentamento sem solugao entre expansao
econdmica e a conservagao do meio ambiente, o que é estudado pela economia
ecoldgica. O autor considera que os parametros fixados pelo indicador Produto Interno
Bruto — PIB n&o devem ser considerados para fins de atenuar os conflitos. Ou seja,
o crescimento econdmico pode se efetivar de forma conjunta com o crescimento da
desigualdade. Assim, o crescimento econdmico ndo necessariamente atenuara ou
amenizara conflitos. Conclui o autor que os conflitos ecoldgicos distributivos ndo séo
equacionados pelo crescimento econdmico (MARTINEZ ALIER, 2011).

No entanto, o modelo econémico capitalista necessita e se sustenta com a
l6gica de que desenvolvimento e crescimento s&o sinbnimos. Quando pensado
sob a otica da gestdo dos recursos territoriais ndo ha que se justificar a degradacéao
ambiental como uma consequéncia da pobreza, muito pelo contrario. A degradacéao
dos recursos territoriais insere os atores locais em regime de dependéncia em que
todos perdem, em todas as dimensdes. Para avaliar isso, basta observar que o
resultado e as consequéncias serdo sempre mais desigualdade e conflitos.
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Para Galanter (2015), o acesso a justica tem sido identificado principalmente
com a remog¢ao de barreiras para promover demandas que sao reconhecidas como
direitos. Ressalta o autor que a sociedade esta cada vez mais repleta de leis, ou
seja, apresenta um sistema rico em estruturas juridicas, mas pobre como fazer
justica. Assim, no proximo item sera analisada a relagao entre 0 acesso a justica e a
degradacéao dos recursos territoriais.

6 O DESAFIO DO ACESSO A JUSTICAE ADEGRADACAO AMBIENTAL
NO ESTADO DO PARA

O Estado do Para apresenta a segunda maior extensao territorial do pais,
assumindo a primeira colagao entre os estados da Regido Norte do pais em relagéo
ao numero de habitantes com a populagao estimada em 2020 para 8.690.745 pessoas
(IBGE, 2021). Ao tratarmos de qualidade territorial, € importante trazer ao trabalho
alguns dados oficiais sobre o Estado do Para. De acordo com o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (2021), ele ocupa a 242 posigao entre as 27 unidades da
federacdo, com 0,646 de indice de Desenvolvimento Humano — IDH. O mesmo ocorre
em relacdo ao indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica — Ideb — anos iniciais
do ensino fundamental (Rede publica), que com nota 4,5, ocupa a 23?2 posi¢ao entre
as 27 unidades da federagdo. Em extensao territorial, o Estado do Para é o segundo
mais extenso, somando 1.245.759,305 km?, divido em 144 municipios (IBGE, 2021).

No Estado do Para, as unidades de conservacao e as terras indigenas sao
de grande porte e formam mosaicos. Ressalta-se, ainda, que existem unidades de
conservagaode protecaointegral e de uso sustentavel nastrés esperas governamentais:
federais, estaduais e municipais. O sistema de gestdo é extremamente complexo.

A justificativa contempla ainda alguns dados relacionados ao acesso a justica e
aos métodos alternativos de tratamento e de solugao de conflitos. Importante ressaltar
que o Tribunal de Justica do Estado do Para recebeu a premiagdo como a terceira
melhor instituicado do Poder Judiciario em transparéncia, assim grande parte dos dados
estdo disponiveis no sitio oficial do TJPA.

No més de maio de 2021, havia 341 magistrados no Tribunal de Justiga do
Estado do Para (PARA, 2021d). Levando em consideracdo os dados do Conselho
Nacional de Justica (2017), o numero de magistrados por cada grupo de 100 mil
habitantes praticamente n&o variou. Em 2010, havia 8,6 magistrados por cada grupo
de 100 mil brasileiros, em 2016, a média registrada foi de 8,2.
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E importante esclarecer que a média nacional de juizes por habitante para o
calculo dos oito magistrados por 100 mil habitantes considera seis juizes estaduais,
um juiz federal e um juiz federal do trabalho. Ou seja, mesmo diante de um cenario
otimista, o Tribunal de Justica do Estado do Para tem apresentado dificuldades em
aumentar a sua relagédo de juizes por habitante, levando em consideragédo a média
nacional. No Estado do Para, a média € de quatro magistrados estaduais para cada 100
mil habitantes. Assim, para que o TJPA atinja a média nacional sdo necessarios 530
magistrados, ou seja, existe uma defasagem de aproximadamente 190 magistrados
e consequentemente de unidades judiciarias, nas quais os jurisdicionados deveriam
procurar ao Poder Judiciario para o exercicio do direito humano universal de acesso
a justica. Assim, no Estado do Para sdo 190 unidades judiciarias a menos do que nos
outros tribunais de justica estaduais.

Considerar o atendimento universal com uma caréncia tdo grande em relagao ao
numero de magistrados e de unidades judiciarias € uma posi¢ao muito mais simbdlica.
Por mais que o Conselho Nacional de Justica, nos termos do art. 7°, inciso |, alinea d,
da Resolugédo n. 106/2010, avalie todos os magistrados e as unidades judiciarias, e
utilize como um dos parametros a classificagdo como unidade judicial de dificil acesso
ou de dificil provimento. No ambito do Tribunal de Justica do Estado do Para, todos
os profissionais magistrados sdo pontuados negativamente, ou seja, € como se n&o
existissem unidades judiciarias de dificil provimento (CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, 2010).

Em relagdo aos Meios Alternativos de Solugao de Conflitos — Mascs, por mais
que exista previsao expressa no Codigo de Processo Civil (Lei Federal n. 13.105/2015),
art. 165, de que os tribunais criardo centros judiciarios de solugdo consensual de
conflitos, responsaveis pela realizacdo de sessdes e audiéncias de conciliacdo e
mediacado e pelo desenvolvimento de programas destinados a auxiliar, orientar e
estimular a autocomposi¢cado. Da mesma forma, a conciliagao junto a um Cejusc passa
a ser regra obrigatoria, nos moldes do art. 334 do Cddigo de Processo Civil. Mesmo
assim, o Tribunal de Justica do Estado do Para, decorridos mais de cinco anos da
entrada em vigor do Cdodigo de Processo Civil, instalou apenas 14 Cejuscs, sendo
sete na capital, um em Ananindeua, um em Paragominas, um em Parauapebas,
um em Santarém, um em Maraba, um em Marituba e o ultimo recém-instalado em
Abaetetuba. Ou seja, apenas oito dos municipios paraenses possuem Cejuscs
instalados e em instalacdo, mas nao necessariamente contemplando o atendimento
de todos os habitantes. Por fim, € importante ressaltar que 136 municipios paraenses
ndo possuem Cejusc (PARA, 2021c). O Relatério Justica em Numeros 2020, do
Conselho Nacional de Justica, com os dados de 2019, confirma em varios dados
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a politica publica de investimento minimo do Tribunal de Justica do Estado do Para
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020).

Destaca-se que, em 2019, ainda nao havia sido identificada a pandemia de
Covid-19, ou seja, o ndo investimento e a precarizagado da Justica no Estado do Para
nao pode ser atrelada a pandemia. Sera melhor elucidado pela analise dos dados do
Relatorio Justica em Numeros, do Conselho Nacional de Justi¢a, ano de 2020. Figura
21, p. 76: Despesas por habitante, por tribunal, o Tribunal de Justica do Estado do
Para é o que menos investiu em gastos com pessoal, levando em consideragéo todos
os tribunais de justica do pais, ndo apenas os de médio porte. No entanto, na Figura
27, p. 80: Valores arrecadados em relacdo ao numero de processos ingressados
sujeitos a cobranga de custas, o referido tribunal é o sexto em arrecadagao, levando
em consideragao todos os outros tribunais, de todos os portes. Assim, os resultados
concretizam o ndo acesso a justica, uma vez que na Figura 54, p. 100: Casos novos
por cem mil habitantes, por tribunal, o Tribunal de Justica do Estado do Para teve uma
média de apenas 2.963 casos novos, a menor de todo o pais (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2020). Considerar a n&o justica como eficiéncia € uma violagcado do
direito humano universal do acesso a justica. Assim, a ineficiéncia do Poder Judiciario
nao pode ser interpretada como se ndo existissem as violagdes dos direitos.

A necessidade de que sejam pensadas solugdées para a situagdo do né&o
acesso ao saneamento basico no Brasil € uma realidade muito bem retratada pelas
pesquisas desenvolvidas pelo Instituto Trata Brasil, 2020. O instituto, em parceria
com a GO Associados, divulga o ranking do saneamento basico das 100 maiores
cidades do Brasil. O relatorio de referéncia sera o do ano de 2020, o qual contempla
os indicadores de agua e esgotos nas maiores cidades do pais com base nos dados
do Sistema Nacional de Informag¢des — SNIS, ano-base 2018, divulgado anualmente
pelo Ministério das Cidades (INSTITUTO TRATA BRASIL, 2020).

De acordo com o Quadro 17 do referido ranking que contempla os melhores
e piores indices de esgoto tratado referido a agua consumida, a cidade de
Belém, capital do Estado do Para, aparece no ranking com uma das piores
colocagdes, na 952 posicao, com 2,33% de cobertura. Situagdo ainda pior
apresenta o Municipio de Ananindeua, segundo municipio mais populoso do
Estado do Para, que compde a regido metropolitana de Belém, ocupando a
972 posicéo, com apenas 1,75% de cobertura (RANKING SANEAMENTO,
2020, p. 57). No Quadro 14, que contempla os melhores e piores indices
de atendimento urbano de esgoto, a situagdo de Belém e Ananindeua sao
ainda piores. Belém aparece no ranking como uma das piores e Ultimas
colocadas, mantendo-se na 952 posicdo com apenas 13,68% de cobertura.
Ananindeua ocupa a ultima posi¢gdo no ranking, com apenas 2,06% de
cobertura (INSTITUTO TRATA BRASIL, 2020, p. 54).
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Os alertas de desmatamento na floresta amazénica cresceram 63,75% em
abril de 2020, quando comparada ao mesmo més do ano anterior, de acordo com
o sistema Deter-B, desenvolvido pelo Inpe. Em 2020, foram emitidos alertas para
405,6 km?, enquanto no ano anterior, no mesmo periodo, foram emitidos alertas para
247,7 km? (INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS ESPACIAIS, 2021). Conforme
tabela elaborada pelo Inpe, 2020, apresentando a distribuicdo da taxa de desmatamento
para 2020 pelos Estados da Amazonia Legal, 45,15% do desmatamento ocorreu no
Estado do Para, totalizando 4.899 Km? desmatados.

7 A MATERIALIZAGAO DOS CONFLITOS AMBIENTAIS NO MUNICIPIO
DE BELEM

Diante da proposta de recorte territorial contemplando a regiao metropolitana
de Belém, foram catalogados os dados estatisticos de todas as unidades judiciais que
contemplam a tematica ambiental de forma direta no Municipio de Belém. Poderiam
ser denominadas como unidades judiciarias especializadas em matéria ambiental,
sendo duas no ambito do Tribunal de Justica do Estado do Para, qual seja, a Vara do
Juizado Ambiental de Belém e a 52 Vara da Fazenda Publica da Capital (Belém). No
ambito da Justica Federal, foram catalogados os dados da 92 Vara Federal de Belém,
também com competéncia especializada em matéria ambiental.

Elaboramos um requerimento especifico em abril de 2020 para o levantamento
de dados junto a Coordenadoria de Estatistica do TJPA. Assim, os graficos abaixo
foram elaborados com base no Anuario Estatistico do Tribunal de Justica do Estado
do Para de 2018, com a atualizagao das informagdes do ano de 2019 e conferéncia
dos dados pela Coordenadoria de Estatistica do Tribunal de Justica do Estado do
Para (PARA, 2019).

No ambito do tribunal, em Belém, a Vara do Juizado Criminal Ambiental e
os Juizados Especiais Ambientais criados por meio da Resolugao n. 017/2006, nas
Comarcas de Altamira, Castanhal, Maraba, Santarém e Redencao, com competéncia
privativa e exclusiva para conciliar, processar, julgar e executar as condutas lesivas
ao meio ambiente previstas na Lei Federal n. 9.605/1998, considerados os crimes
de menor potencial ofensivo, praticados na jurisdicdo das comarcas respectivas,
apresentam competéncia restrita ao territorio das respectivas comarcas, bem como
materialmente apenas contemplam os crimes ambientais de menor potencial ofensivo
(PARA, 2006).
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Na Vara do Juizado Criminal Ambiental de Belém, o niumero de processos
iniciados no ano de 2019 é o menor do que nos ultimos dez anos. Quando comparado
com o ano de 2018, diminui praticamente pela metade, segundo a Coordenadoria de
Estatistica do Tribunal de Justica do Estado do Para (PARA, 2019).

Outra unidade judiciaria que recebe agdes relacionadas aos conflitos pelos
recursos territoriais € a 52 Vara da Fazenda Publica da Capital (Belém), que possui
competéncia para direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos. A vara foi criada
em 2013 e instalada no ano de 2015, contemplando as a¢des de responsabilidade por
danos causados ao meio ambiente. No ano de 2019, iniciaram 386 processos; em
2018, iniciaram 765; e no ano de 2017, iniciaram 506.

Belém possui quase 1,5 milhdo de habitantes (IBGE, 2021) com grande parte da
populagao vivendo com os piores indices de acesso ao saneamento basico, em suas
quatro grandes areas (drenagem, residuos solidos, esgotamento e abastecimento de
agua), nem na esfera individual (juizado especial ambiental) ou na esfera coletiva
(Vara Fazenda Publica — Interesses Transindividuais) do Tribunal de Justica do Estado
do Para as referidas desconformidades estdo sendo materializadas. Os conflitos
pelos recursos territoriais ndo estdo sendo materializados junto ao TJPA na mesma
proporgcao em que aumenta a degradacgao.

Para avaliar se os processos ambientais estavam sendo ajuizados na Justica
Federal, elaboramos o levantamento de dados da unidade judiciaria da 92 Vara da
Justica Federal de Belém, a qual foi criada pela Portaria/PRESI/CENAG 200 DE 18 DE
MAIO DE 2010. (TRF1, 2010), com competéncia ambiental e agraria de Belém. A fonte
foi o Sistema de Relatorios Estatisticos Transparéncia em Numeros, elaborado pelo
Conselho de Justica Federal — Tribunal Regional Federal da 12 Regiao (CONSELHO
DA JUSTICA FEDERAL, 2020).

Em relacdo a 9? Vara da Justica Federal de Belém, a média aritmética da
distribuicdo anual nos ultimos dez anos foi de 945 processos iniciados por ano,
chegando-se a média de distribuicdo mensal nos ultimos dez anos: 79 processos por
més. A meédia de distribuicdo mensal nos cinco primeiros meses de 2020, inclusive no
periodo da pandemia de Covid-19, foi de apenas 32 processos por més. Muito menor
mesmo quando comparado com os ultimos trés anos Média de Distribuicdo Mensal
ano de 2019: 46. Média de Distribuicdo Mensal ano de 2018: 57. Média de Distribuicdo
Mensal ano de 2017: 91.

Concluindo que mesmo com o consideravel aumento da degradacdo e a
destinagao irregular dos residuos solidos, o numero de processos com a tematica
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ambiental em Belém diminuiu consideravelmente nos ultimos anos. A degradagao
ambiental aumenta, a fiscalizagao diminui, e com isso nao é possivel exigir judicialmente
a reparagao dos danos ambientais.

8 O ATERRO SANITARIO DE MARITUBA COMO UM LITiIGIO DE ALTA
COMPLEXIDADE!

De acordo com a classificagao dos litigios (VITORELLI, 2016):

A conflituosidade: € o grau de desacordo entre os membros do grupo acerca
de qual seja a melhor solugdo para o caso. Assim, é importante ressaltar
que a empresa tem por finalidade o lucro, por outro lado a sociedade
precisa dar destino correto aos residuos, para a sua propria sobrevivéncia. A
complexidade é o grau de variabilidade das possibilidades de tutela do direito
material litigioso. O que torna o problema estrutural ainda mais complexo é
a necessidade de que qualquer possibilidade de solugdo necessariamente
precisara considerar a situagao atual e onde serdo destinados os residuos
de forma correta.

Um exemplo simbdlico e inserido dentro da proposta da pesquisa é o momento
da chegada dos rejeitos de mineracédo decorrentes dos graves desastres ambientais
ocorridos em Mariana — Estado de Minas Gerais — Rompimento da Barragem de
Fundao — MG, no dia 5 de novembro de 2015, junto ao Oceano Atlantico no Litoral do
Estado do Espirito Santo e posteriormente em aguas internacionais. O impacto passa
do local ao regional, e posteriormente a ser global.

Da mesma forma que os agrotoxicos, o microplastico é invisivel ao olho nu.
Com as transformacgdes ao longo dos anos, os residuos solidos derivados de petréleo,
denominados plastico primario, tendem a ficar invisiveis. No entanto, contaminam
toda a cadeia produtiva e a cadeia alimentar. Ou seja, na escala temporal, o conflito
envolvendo a gestdo irregular de residuos € de longo prazo e pode ser imperceptivel.

1 Apesquisa restou formalizada perante o Tribunal de Justica do Estado do Para, perante o Desembargador
Dr. Luiz Gonzaga da Costa Neto, uma vez que é o atual responsavel pelo julgamento das acdes
relacionadas ao Aterro Sanitario de Marituba, no &mbito do 2° Grau de Jurisdicao. (PAMEM202110591A).
Os produtos finais serao disponibilizados, inclusive como ferramenta que podera auxiliar na mitigagao/
tratamento/solugéo do litigio complexo.

199



MARCIO TEIXEIRA BITTENCOURT

Razao pela qual foi selecionado o Aterro Sanitario de Marituba como estudo
de caso:

Figura 2 - Aterro Sanitério de Marituba

Fonte: Extraido do Google Earth. (GOOGLE, 2021).

Problema estrutural: destinagdo dos residuos sélidos da regido metropolitana
de Belém.

Populacao estimada: Belém — 1.499.641; Ananindeua — 535.547; Marituba —
133.685, mesmo sem incluir os outros municipios (Benevides, Santa |zabel, Santa
Barbara do Para) (IBGE, 2021). Mais de dois milhdes de habitantes — aproximadamente
25% da populacao do Estado do Para.

PROCESSO N. 0804251-03.2019.8.14.0000 — CLASSE: AGRAVO DE
INSTRUMENTO ORGAO JULGADOR COLEGIADO: 22 TURMA DE DIREITO
PUBLICO ORGAO JULGADOR: DESEMBARGADOR LUIZ GONZAGA DA COSTA
NETO e PROCESSO: Acao Civil Publica Processo n.0801228-09.2017.8.14.0133
(Comarca de Marituba).

Partes: Guama Tratamento de Residuos Ltda — Guama Tratamento de Residuos
Ltda. CNPJ: 14.683.131.0001/25 Endereco: Travessa Da Paz, S/N, Bairro: Santa Lucia
[, Municipio: Marituba — Pa, CEP: 67.105-330. Revita Engenharia, Solve Participacoes
S.A, Veja Valorizacao de Residuos S.A; Ministério Publico do Estado do Para; Estado
do Para; municipios de Belém, Ananindeua, Marituba.

Assim, estamos diante do processo estrutural que apresenta caracteristicas
tipicas, quais sejam a multipolaridade, a coletividade e a complexidade. (ARENHART;
JOBIM, 2021).
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Resumo: Central de Processamento e Tratamento de Residuos Sélidos — CPTR
objetivo de adotar medidas emergenciais de forma consensual, destinadas a prevencéao
de danos ambientais, as partes assinaram Termo de Ajustamento de Conduta — TAC
e as requeridas assumiram o conjunto de obrigagbdes descritas naquele instrumento,
conforme consta no documento juntado ao Processo Eletrénico n. 5519289.

O termo de ajustamento de conduta, celebrado em 12 de junho de 2018, junto
a Acéao Civil Publica e ao Processo n. 0801228-09.2017.8.14.0133, teve por objeto
principal a destinagado externa de chorume e a aquisicdo de maquinas de osmose
reversa para tratar chorume. Compreensivel a atividade dos profissionais do sistema de
justica que participaram da celebragcado do TAC. No entanto, a primeira clausula permitiu
de forma nao condicionada que a empresa empreendedora privada descartasse o
chorume em area externa ao Aterro Sanitario de Marituba, mas n&o especificou onde
e como o descarte podera ser realizado. A partir de entdo, a empresa empreendedora
passou a descartar irregularmente o chorume em outros municipios, destaca-se nos
autos o despejo irregular de chorume no Municipio de Benevides — Comunidade Rural
Paricatuba. No ano de 2021, esta sendo apurada a possivel tentativa de queima do
chorume solidificado no Municipio de Capanema — Para. Tais denuncias sao objeto
de Acao Civil Publica especifica Processo n. 0800677-59.2021.8.14.0013 — Inquérito
Civil SIMP 001124-029/2018 e 001346-029/2018 — Comarca de Capanema (PARA,
2021a). Existe a discussao conceitual entre chorume e lixiviado, no entanto, ambos
sao residuos poluentes, o que muda € a concentragao do poluente.

Por outro lado, no momento em que as lagoas de tratamento de chorume passam
a nao mais comportar a quantidade diaria de metros cubicos e passam a transbordar
o correto, seria o tratamento externo do chorume excedente e nao simplesmente
permitir que o chorume fosse despejado de forma clandestina em outros municipios.
Algo muito semelhante a esconder a “sujeira por debaixo do tapete”, mas que irradia
cada vez mais o problema e os conflitos. Assim, a pesquisa considera que a queima
do chorume ndo é a melhor solugéo, pois os poluentes passam a compor o ciclo
hidrico e inclusive podera levar a chuvas toxicas.

Consta nos autos do Agravo de Instrumento a documentagdo da Agao Civil
Publica, em maio de 2019, pedido de prazo para apresentar o plano de encerramento
e monitoramento do aterro (num. 1787194). Na Figura 14, tem destaque que as
coberturas temporarias da Guama sao ineficientes e frageis e que ndo cumpre o
objetivo de evitar formagao de lixiviados.

A NOTA TECNICA NT N.: 26410/GEPAS/CINFAP/DLA/SAGRA/2021
- Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Sustentabilidade — SEMAS/PA —
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DIRETORIA DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL — DLA: “A empresa devera executar
0 cronograma previsto para redugao do passivo ambiental até dezembro de 2021,
buscando continuamente alternativas possiveis para essa reducédo, observando
que o descumprimento deste atual cronograma aprovado acarretara na lavratura de
autos de infracdo. Apresentar justificativa técnica para continuagdo das lagoas de
seguranga ambiental, com cronograma de desativagcao das mesmas, considerando o
encerramento do empreendimento para receber residuos; comunicagao prévia do uso
das lagoas de seguranca ambiental, informando volume de chorume a ser depositado,
a sua justificativa técnica de uso naquele presente momento e o prazo para secagem”.

PARECER TECNICO — AVALIACAO DE CONDICOES DO LIXIVIADO E
BIOGAS — TAC-PROCESSO- GUAMA-MPPA (UNIVERSIDADE FEDERAL DO
PARA - INSTITUTO DE TECNOLOGIA, 52 PROMOTORIA DE JUSTICA DO MEIO
AMBIENTE — MARITUBA). Estabeleceu medidas estruturantes de implantacdo de
melhorias e solugdes de problemas técnicos ocorridos no interior do aterro sanitario
de Marituba.

Medidas estruturantes: a) Tratamento de todo o passivo de chorume acumulado
no interior do aterro; b) Tratamento da geracao ordinaria de chorume, inclusive pos-
fechamento; c) Implantacao de sistema eficiente de captacao e tratamento de gases,
de acordo com especificagcdes da fadesp; d) Medidas estruturantes de implantacao de
melhorias; e€) Construir diques perimétricos ao redor do macigo e implantar sistema
de drenagem eficiente nos Macicos, conforme especificagdes da Fadesp; f) Cobertura
adequada dos residuos com manta proviséria, especificada pela Fadesp; g) Execucéao
de condicionantes estabelecidas pela Semas; h) Execugcdo do projeto basico do
aterro; i) Execucéo de todas as condicionantes e obrigacdes exigidas pelo Corpo de
Bombeiros.

9 CONCLUSAO?
Necessidade implementagcdo do plano de encerramento e monitoramento do
aterro — autorizagao para funcionamento apenas até o dia 30 de setembro de 2021.

O ideal seria a implementacdo do Plano de Encerramento utilizando-se dos
poderes de gestdo do procedimento ou ainda nas medidas indutivas e de apoio,

2 Relatério de Pesquisa no Webnario Demandas Estruturais e Litigios da Alta Complexidade realizado
pela Escola Nacional de Formacao e Aperfeicoamento dos Magistrados e Coordenado pelo Professor
Dr. Antdnio César Bochenek, entre os dias 28 e 29 de junho de 2021, disponivel na versao on-line.
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utilizadas para efetivacdo das decisdes judiciais, previstas nos Artigos. 139, IV 536,
§ 1° e 537 do Cddigo de Processo Civil — CPC, por convengdes processuais, nos
moldes dos Artigos 190 e 200 do cpc) ou atos conjuntos. (CABRAL; ZANETI JR.,
2019).

Necessidade de constituir um grupo de assessoramento técnico — acompanhar
o plano de encerramento e monitoramento, com a criacdo de uma entidade de
infraestrutura especifica — claim resolution facilities (CABRAL; ZANETTI JR., 2019),
para implementar o Plano de Encerramento da Central de Processamento e
Tratamento de Residuos Sélidos — CPTR — Aterro de Marituba e ainda faria a gestao
do Plano de Encerramento do Lixao do Aura. Assim, a pesquisa considera inviavel
reativar o Lixdo do Aura e também que a continuidade do funcionamento do Aterro
Sanitario de Marituba estaria condicionada ao cumprimento imediato das medidas
estruturantes, em especial no tocante aos tratamentos dos chorumes.

Qualquer solugéo para o problema estrutural precisara levar em consideragao
a logistica reversa e a responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos
como instrumentos de politica ambiental, que implica agdes orientadas por principios,
em especial o da ecoeficiéncia.

E necessaria a efetivacdo da responsabilidade civil pés-consumo (LEMOS,
2014) para fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, consumidores
e detentores de servigos publicos de limpeza urbana e gestdo de residuos solidos,
para minimizar o volume de residuos solidos e reduzir os impactos causados a saude
humana.

E imprescindivel enxergar os residuos como forma de energia e pensar a
regulacdo em saneamento como um instrumento de desenvolvimento econdémico e
social caracterizado por um conjunto de agdes, procedimentos e meios destinados
a viabilizar a coleta e a restituicdo dos residuos solidos ao setor empresarial, para
reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinagao
final ambientalmente adequada. (SINIR, 2012).

E imprescindivel que o Sistema de Justica consiga funcionar de forma eficiente
para que seja possivel a implementagado de qualquer tipo de solugdo de conflitos.
Ou seja, existe uma relagao direta entre as omissdes do Sistema de Justica e a
problematica estrutural ambiental no Estado do Para.

Para efeitos regulatérios em saneamento apresentamos algumas possiveis
contribuigdes:

203



MARCIO TEIXEIRA BITTENCOURT

Os municipios da regiao metropolitana de Belém constituiram em consorcio
e licitariam cinco Centrais de Processamento e Tratamento de Residuos Sdélidos —
CPTR de menor porte, com a capacidade para atender no maximo 500 mil habitantes.
Nao haveria o problema do monopdlio e com Aterro de Menor porte seria possivel
adotar medidas eficientes para evitar a formagao excessiva de chorume e lixiviado, e
seria possivel a cobertura eficiente dos residuos.

Os aterros sanitarios necessariamente deverdo ser construidos acima do
nivel do mar, sem a interferéncia direta dos efeitos das marés. Da mesma forma,
os empreendedores precisam levar em consideragcdo as caracteristicas da regiao
Amazobnica, nas quais os empreendimentos estardo inseridos nas duas maiores
regides hidrograficas do pais. Ou seja, deverao ser elaborados os calculos levando
em consideracao as caracteristicas da Regiao Amazobnica.

Os aterros sanitarios ndo devem ser construidos em locais proximos a
nucleos urbanos, formais ou informais. Por outro lado, os empreendedores sempre
apresentaram locais que sejam economicamente viaveis a regulagdo, objetivando
obter cada vez mais lucro. Para a analise e avaliacao dos fatores que influenciam nas
tomadas de decisao, os principais pontos positivos e negativos devem ser 0s riscos
ambientais (contaminacdes) e as suas mitigagdes.

O processo estrutural ndo podera limitar-se apenas como um mecanismo
de regulagdo econbmica, muito pelo contrario, precisa estar sempre atrelado a
necessidade de tratamento e solugdo dos problemas estruturais, com énfase na
diminui¢do das desigualdades.

Por fim, a reflexdo juridica devera levar em consideracdo os aspectos
regulatérios (valor tonelada/residuo) e os aspectos ambientais (poluigao/
contaminagao), mas principalmente os aspectos sociais serdo analisados sob o
enfoque do Novo Marco do Saneamento — Lei Federal n. 14.026/2020, da Politica
Nacional de Residuos Solidos — Lei Federal n. 12.305/2010 e a Legislacao de
Logistica Reserva — Decreto n. 10.240/2020.
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ENFAM

AS DEMANDAS ESTRUTURAIS NO AMBITO DO CEJUSC:
ESTUDO DE CASO DA REGULARIZAGAO FUNDIARIA URBANA
DE INTERESSE SOCIAL NA COMARCA DE ITABIRA - PROJETO

MAOS DADAS DO TJMG

STRUCTURAL DEMANDS IN THE FRAMEWORK OF CEJUSC: A CASE STUDY
OF URBAN LAND REGULARIZATION OF SOCIAL INTEREST IN THE DISTRICT
OF ITABIRA-PROJECT HAND IN HAND OF THE COURT OF JUSTICE OF MINAS
GERAIS

JULIANA MENDES PEDROSA’

RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar o procedimento que vem sendo adotado
no caso paradigma que deu origem ao Projeto M&os Dadas do Tribunal de Justica
de Minas Gerais para fins de Regularizagdo Fundiaria Urbana de Interesse Social
— Reurb-S, os pontos positivos e os gargalos encontrados, diante da proposta de
utilizacdo da estrutura do Cejusc para resolugdo dos conflitos. Busca-se, ainda,
analisar os efeitos da menor informalidade da fase pré-processual para solugcdo do
estado de desconformidade estruturante habitacional urbanistica.

Palavras-chave: demandas estruturais; Cejusc; regularizagao fundiaria.

ABSTRACT

This paper aims to analyze the procedure that has been adopted in the paradigm case
that gave rise to the Maos Dadas Project of the Minas Gerais Court of Justice for the
purpose of Urban Land Regularization of Social Interest — Reurb-S, the positive points
and the bottlenecks found, given the proposed use of the Cejusc structure to resolve
conflicts. It also seeks to analyze the effects of less informality in the pre-process
phase to solve the state of urban housing structural dissatisfaction.

Keywords: structural demands; Cejusc; land regularization.

* Juiza de Direito do Tribunal de Justica de Minas Gerais.
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1 INTRODUGAO

A regularizagao fundiaria rural costuma ter maior atencéo dos poderes
publicos, seja por maior interesse politico, seja pela existéncia do Instituto Nacional
de Colonizacao de Reforma Agraria — Incra, que é voltado para esse fim. No entanto,
a regularizagao fundiaria urbana acaba desaguando quase em sua totalidade no
Poder Judiciario para a implantagdo, atravancando outras demandas, retardando a
prestacéo jurisdicional e o acesso de grupos vulneraveis.

Como é cedico, a Lei n. 6.766/1979 regula o parcelamento de solo urbano
e os critérios para aprovagao de um loteamento. Os loteamentos ilegais, dos quais
sao espeécies loteamentos irregulares’ e clandestinos? vém provocando ocupagao
desordenada, por vezes com danos urbanisticos e sociais, prejuizo ao erario® e ao
meio ambiente, devido a falta ou ineficiéncia de fiscalizagdo do Poder Publico.

Avenda ou a promessa de venda de lotes sem o devido registro € vedada
e configura crime contra a administragao publica (arts. 37 e 50 da Lei n. 6.766/1979).

Nada obstante, seguem sendo vendidos ou prometidos e os conflitos decorrentes
dessasirregularidades chegam no Poder Judiciario por meio das mais diversas espécies
de acgdes individuais, tais como: usucapido, possessorias, adjudicagdo compulsoria,
extincdo de condominio, divisoria, demarcatoria, obrigagao de fazer, rescisoria e, por
vezes, também por meio de agdes civis publicas e agdes de desapropriacéo.

De acordo com a pesquisa realizada pelo Instituto de Ensino e Pesquisa — Insper
e o Instituto Pdlis em parceria com o Conselho Nacional de Justiga (2021, p. 13), os

1 Sa0 aqueles aprovados pela Administragéo Publica, porém executados sem o devido registro imobiliario
ou em desconformidade com o plano de obras aprovado.

2 S30 aqueles ndo submetidos a aprovagdo da administragédo publica.

3 Os prejuizos ao erario decorrentes dos loteamentos ilegais podem ser diversos. Vo desde gastos
publicos com obras que deveriam ter sido realizadas pelo loteador (asfalto, passeio publico, pragas,
escoamento de aguas etc.), como a diminuicdo de arrecadacao originada da informalidade com que
0s imoveis séo transmitidos ao longo do tempo (ITBI, ISSQN sobre servigos cartorarios, taxa judiciaria
extraida dos emolumentos e os reflexos sobre o IR).
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conflitos fundiarios configuram um grande desafio para o sistema de justica e em sua
maioria s&o coletivos com alta repercussao social, por envolverem grupos vulneraveis.

E atribuida a alta-tensdo também as interpretagdes acirradas sobre o direito
de posse e de propriedade dos bens imodveis, entremeadas com reivindicagdes por
direitos fundamentais e por aplicacao de politicas publicas.

Em consonancia com a pesquisa supramencionada, o somatério das acdes
possessorias individuais e coletivas de bens iméveis entre 2011 e 2019 no pais € de
258.423 processos (INSPER; POLIS, 2021, p. 58), sem considerar as outras espécies
de acdes envolvendo propriedade e posse.

Os adquirentes dos imoéveis, em sua maioria de baixa renda, devido a
ilegalidade do parcelamento do solo urbano, podem acabar em locais desprovidos
de servigos essenciais, por vezes nem sequer conseguem obter numero para a
residéncia e nome de rua, o que, além de desvalorizar a propriedade, prejudica até
mesmo o recebimento de correspondéncias pelos Correios. Com efeito, tal situagao
pode impactar diretamente a dignidade da pessoa humana.

Conforme a Declaragéo Universal dos Direitos Humanos (ONU, 1948, art. 17):
“Todo ser humano tem direito a propriedade, s6 ou em sociedade com outros”.

O direito a moradia digna extrai-se do Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, com reconhecimento do direito de toda pessoa ter
um nivel de vida adequado tanto para si como para sua familia, no qual se incluem
alimentacao, vestimentas e moradias adequadas. Aos estados-partes incumbem a
tomada de medidas apropriadas e necessarias para a consecucao desses direitos
(ONU, 1996, art. 11.1).

A moradia configura ainda um direito social previsto na Constituicdo Federal
e a obtencao de titulo que a garanta, mormente para a populagdo de baixa renda, é
meio para a concretizagdo de um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil, qual seja, o de “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais” (BRASIL, art. 3°, IlI).

Devido a esse grande desafio para o sistema de justi¢a, desde 2009 o Conselho
Nacional de Justica editou a Recomendacao n. 22, na qual estabelece que os tribunais
devem priorizar e monitorar permanentemente demandas juridicas envolvendo
conflitos fundiarios.
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A Lein. 13.465/2017, que instituiu normas gerais e procedimentos aplicaveis a
Regularizacdo Fundiaria Urbana — Reurb, estabelece que os poderes publicos devem
formular e desenvolver no espacgo urbano as politicas de sua competéncia de acordo
com os principios da sustentabilidade econdémica, social, ambiental e ordenagao
territorial, com busca a uma ocupacédo do solo de maneira eficiente e funcional
(BRASIL, 2017, art. 9°, § 1°). Destaca em seu caput que as medidas a serem adotadas
abrangem, inclusive, as judiciais.

Nao se pode olvidar a diferenga dos objetivos ou espectros dos processos
judicial e administrativo de regularizagao fundiaria, mormente porque aquele costuma
ser limitado pelo pedido posto pela parte em um procedimento tradicionalmente
bipolarizado. Dai a necessidade de buscar medidas conciliatorias e apaziguadoras.

Diante dessa problematica e da necessidade de otimizagdo dos trabalhos
judiciarios, mormente por envolver, em sua maioria, questdes complexas e multipolares,
dada a diversidade de interesses que podem se inter-relacionar, sera feito o estudo do
caso paradigma de regularizacao fundiaria da Comarca de Itabira— MG, que deu origem
ao Projeto Maos Dadas do Tribunal de Justica de Minas Gerais, que busca se valer da
estrutura dos Centros Judiciarios de Solugao de Conflitos e Cidadania — Cejuscs para
resolugao de litigios desse jaez.

Objetiva-se, assim, verificar se a maior flexibilizagao dos rigores procedimentais,
tipica da fase pré-processual dos Cejuscs, pode se constituir em valoroso meio para
solugao de demandas estruturais de regularizagao fundiaria urbana de natureza social,
bem como a viabilidade técnica, juridica e os efeitos decorrentes, mediante analise
dos regulamentos, legislacdo de regéncia e interlocugdo com os coordenadores.

2 AREGULARIZAGAO FUNDIARIA COMO DEMANDA ESTRUTURANTE

A Lei n. 13.465, de 11 de julho de 2017, abrangeu medidas administrativas,
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagdo dos nucleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes,
prevendo dentre outras modalidades a usucapido (inclusive extrajudicial), a legitimag¢ao
de posse e a desapropriagao:

Sobre a atencdo do Poder Judiciario ao processo de regularizagédo fundiaria
(NERY, 2019, p. 186):
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A atencdo do Poder Judiciario para o processo de regularizacao fundiaria e a
identificacdo dessaarena politico-administrativa como arena mais vocacionada
a construgao dos planos de regularizagao fundiaria € muito importante para a
segurangca juridica dos procedimentos estabelecidos pela Lei n. 13.645/2017.
A missdo de compreensao do processo de regularizacao fundiaria e de
interacdo com sua dindmica, todavia, ndo é exclusiva do Poder Judiciario.
Passa por desafios ha muito conhecidos da administracdo e que dizem
respeito a transparéncia das informagdes publicas, a procedimentalizacao
do sistema de planejamento urbano e a efetiva gestdo das politicas urbanas
estabelecidas em tema de regularizagdo fundiaria. Sem um programa de
implantacdo de planejamento urbano responsivo as demandas do Poder
Judiciario por informacéo, as decisdes estruturais tendem a se submeter as
conjunturas dos processos individuais.

De acordo com a Lei de Reurb, constitui-se como um dos objetivos a serem
observados pelos entes federativos, a identificacdo dos nucleos urbanos informais
que devam ser regularizados e organizados para assegurar a prestacao de servigos
publicos aos seus ocupantes, com o escopo de melhorar as condigdes urbanisticas e
ambientais da ocupacéao (BRASIL, 2017, art. 10, I).

O projeto de regularizagado fundiaria deve considerar as caracteristicas da
ocupacgao e da area ocupada para definir os parametros urbanisticos e ambientais
especificos, além de identificar os lotes, as vias de circulagao e as areas destinadas a
uso publico, quando for o caso (art. 35, paragrafo unico). Outrossim, prever as medidas
de adequacado para correcdo das desconformidades, medidas de adequacio da
mobilidade e acessibilidade, bem como as obras de infraestrutura essencial (BRASIL,
2017, art. 36).

A falta de equipamentos publicos adequados, devidamente projetados e
instalados no local, prejudica a prestacao de servigos a populagao atingida.

Trata-se de procedimento administrativo complexo, com uma série de etapas,
com possibilidade de aplicagao de eventuais penalidades aos loteadores, sem prejuizo
da apuracao da responsabilidade civil e penal dos envolvidos.

Nao ha duvida desses nucleos informais de ocupagao estarem em um estado
de desconformidade continuo com a lei, constituindo-se uma violagdo sistémica,
verdadeira desorganizagéo estrutural com efetivo rompimento do estado ideal das
coisas, o que se pode denominar de problema estrutural.

O problema estrutural, conforme Didier Jr., Zanetti e Oliveira (2021, p. 427),
€ definido pela existéncia de um estado de desconformidade estruturada, continua
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e permanente, que nao corresponde ao estado ideal das coisas e que necessita de
reorganizagao ou reestruturagao.

Tais problemas estruturais produzem efeitos na esfera urbanistica, ambiental,
tributaria, econémica e social.

Contudo, quando o municipio, o principal dentre os protagonistas, queda-
se inerte, toda essa problematica acaba sendo transferida para o Poder Judiciario,
reclamando medidas estruturantes judiciais.

Portanto, podemos verificar alguns elementos identificadores dos litigios
estruturais nessas lides judiciais que visam a regulariza¢ao fundiaria.

Além de estar vinculado a um problema estrutural, por se tratar, como dito,
de um estado de desconformidade continuo e permanente com a lei, o litigio possui
natureza eminentemente complexa, visto que nao é voltado a tratar de um conflito
unico, com uma intervencao judicial simples, meramente reparativa.

A intervencao exige-se ampla, com possibilidade de imiscuir-se nas atividades
dos envolvidos na lide, sejam publicas ou privadas, pressupondo, ainda, no mais das
vezes, flexibilizacdo de técnicas processuais e alteragcdo das medidas tomadas no
curso do processo ou do cumprimento de sentenga para readequacao do estado das
coisas o que, no dizer de Rouleal e Sherman (2010, p. 171-206), implica um processo
continuo e progressivo.

Arenhart, Osna e Jobim (2021, p. 68-69) mesclam o conceito de complexidade
das demandas estruturais com a indeterminagcao advinda de certos estimulos, visto
que as decisdes podem atingir um universo muito maior do que apenas as partes da
relagcao processual, de modo a também entenderem que a intervencéao jurisdicional
nao pode ser pontual, interpessoal e limitada, sendo continua e central, mediante
fiscalizacdo constante e participagao efetiva ao longo de todo o procedimento.

Destaca-se, outrossim, a multipolaridade, por se tratar de um litigio policéntrico,
com varios polos de interesses em conflitos relevantes, tais como o interesse dos
ocupantes em obter a titularidade da propriedade; que confronta com os interesses
do municipio para ndo conceder o titulo pela falta da regularizagdo do loteamento;
que por sua vez confronta com a resisténcia ou inércia do loteador; que pode ser
denunciado pelo Ministério Publico por crime contra a administragao publica; e assim
por diante.
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Visbes e perspectivas diversas sobre o processo e seu desfecho, que podem
ser em determinados momentos antagdnicas e, em outros, convergentes, ndo sao
adequadas para serem agrupadas nos polos tradicionais de um processo bipolarizado.

Cuida-se ainda de um litigio coletivo irradiado, cujas lesbes atingem os
envolvidos e diversos setores ou subgrupos da sociedade de modo diverso. Conforme
Vitorelli (2018, p. 2), a sociedade que titularizaria esses direitos violados é fluida,
mutavel e de dificil delimitagdo, razao pela qual os modos e as intensidades que a
atingem sao distintas, ndo havendo sequer necessaria uniformidade de opinides entre
seus integrantes acerca da tutela jurisdicional pretendida.

Todas essas medidas estruturantes a seremtomadas emum caso de regularizagao
fundiaria urbana de interesse social devem trazer consigo uma visdo de “recomposigao
institucional [...] que possuira um enfoque em ampla dimensao direcionado ao futuro,
procurando servir como mola propulsora para mudangas de comportamentos gerais e
continuadas”, segundo Arenhart, Osna e Jobim (2021, p. 86).

3 O CENTRO JUDICIARIO DE SOLUGAO DE CONFLITOS E
CIDADANIA - CEJUSC

O Conselho Nacional de Justica — CNJ, por meio da Resolug¢ao n. 125/2010,
dispOs sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de
interesses no ambito do Poder Judiciario.

A estrutura é composta pelo préprio CNJ, com a definicdo das politicas e
diretrizes; abaixo estariam os Nucleos Permanentes de Métodos Consensuais de
Solugao de Conflitos — Nupemecs de cada tribunal, que seriam os responsaveis pelo
desenvolvimento da politica publica nos estados e pela instalagao e fiscalizacdo dos
Centros Judiciarios de Solugdo de Conflitos e Cidadania — Cejuscs; e, por fim, os
Cejuscs — que seriam as molas propulsoras do funcionamento da politica publica.

Os Cejuscs, por seu turno, devem ser compostos por conciliadores, mediadores,
facilitadores de solucdo de conflitos, bem como por servidores do Judiciario, sob
coordenacgao de magistrados, cujos parametros para criagao, de acordo com o proprio
Conselho Nacional, foram o gerenciamento dos processos e o Férum de Multiplas
Portas ou Tribunal Multiportas (Multidoor Courthouse) do direito norte-americano
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, [2010]).

Sao0 responsaveis pela utilizagdo dos mais diversos métodos conciliatérios,
tanto na fase anterior a propositura da agao (fase pré-processual) quanto apos o
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ajuizamento (fase processual). Outrossim, séo responsaveis pelo atendimento e pela
orientacao ao cidadao (art. 8°, Resolugao n. 125/2010).

Os centros deveréo ser instalados nos locais onde existam ao menos duas
unidades judiciais, juizados ou varas com competéncia para realizar audiéncia, nos
termos do art. 334 do Cddigo de Processo Civil de 2015 (art. 8°, § 2°, da Resolugéo
n. 125/2010), independentemente do valor da causa. A instalagdo é facultativa nos
locais com menos de duas unidades judiciais, porém, se nao instalado, deve ser
implantado o procedimento de conciliacdo e mediagao itinerante. Portanto, ha plena
possibilidade de instalacdo em varias localidades do pais.

Para o presente estudo, importante destacar que a conciliagcdo e a mediagao
pré-processuais, ou seja, aquelas realizadas antes da distribuicdo da a¢ao, sdo as mais
informais e flexiveis, pela ndo existéncia de um rito especifico. Podem ser submetidas
ou nédo, conforme o caso, a homologagédo no Cejusc, além da possibilidade de a
realizacao ser tanto no préprio Cejusc quanto em Camaras Privadas de Conciliagao
e Mediagdo, que sao entidades publicas ou privadas conveniadas com o Poder
Judiciario*.

Os servigos realizados nas camaras privadas podem ser gratuitos ou onerosos
(arcados pelas partes) e consiste em um eficiente mecanismo do Sistema Multiportas
quando bem aplicado, ante a maior facilidade de acesso pela populacdo e menor
resisténcia, por nao se tratar de um 6rgao judicial oficial, mormente quando instalados
em faculdades de Direito com utilizacdo da estrutura dos Nucleos de Pratica
Juridica — NPJ.

4 O PROJETO MAOS DADAS

4.1 O inicio

Na Comarca de Itabira — MG?®, foi observado um numero elevado de nucleos
urbanos informais consolidados, que impedia a regularizagéo e a continuidade dos

registros publicos.

4 A Portaria Conjunta n. 655/PR/2017 do Tribunal de Justica de Minas Gerais institui o Cadastro
Estadual de Camaras Privadas de Conciliagdo e Mediagdo, bem como define algumas diretrizes.

Outros atos normativos sobre o mesmo tema: Provimento n. 2.348/CSM/2016, TJSP; Resolugao TJ/
OE/RJ n. 02/2020; Resolugdo n. 01/NUMOPEC/2019, TJPR; Resolugao n. 12/2018, TJCE.

5 Localizada no centro-sul de Minas Gerais, Itabira é conhecida por “Cidade do Ferro” por ter sido local
de origem da Companhia Vale do Rio Doce, em 1942. Terra natal do poeta Carlos Drummond de
Andrade, a cidade também é citada como “Cidade da Poesia”. A cerca de 100 km de Belo Horizonte,
0 municipio resguarda a Reserva da Biosfera da Serra do Espinhaco. Reconhecida pela Unesco, a
reserva € uma importante area de protecao do Brasil, que passou a integrar uma rede de mais de 400
reservas de biosfera em 100 paises. (MINAS GERAIS, [2021b]).

218


https://www.tjpr.jus.br/legislacao-atos-normativos/-/atos/documento/4586290

AS DEMANDAS ESTRUTURAIS NO AMBITO DO CEJUSC: ESTUDO DE CASO DA REGULARIZAGAO
FUNDIARIA URBANA DE INTERESSE SOCIAL NA COMARCA DE ITABIRA — PROJETO MAOS DADAS DO TJMG

Em geral, as moradias estavam ocupadas predominantemente por populagao
de baixa renda, o que de certa forma contribuiu e contribui para a perpetuacao da
situacao de desconformidade com a lei, situacédo que nao difere da maioria das cidades
brasileiras.

Levando em conta que os principais protagonistas da regularizacao fundiaria,
0 municipio e os loteadores, quedaram-se inertes, o oficial de registro de imoveis
de Itabira® procurou o Poder Judiciario, por meio de parceria com o Cejusc’, com o
objetivo de tentar viabilizar a produgao do titulo de propriedade das moradias de baixa
renda de forma gratuita e provocar a participagdo dos demais atores do processo.

Esses passos iniciais constituiram o Projeto Maos Dadas, que visa a
regularizacao de terrenos e construgdes para populagado de baixa renda que ocupa
parcelamentos urbanos informais implantados em areas privadas, valendo-se de
trabalhos técnicos realizados com economia de escala, em parceria com universidades
e entidades, com titulos de propriedade oriundos do Cejusc, registrados gratuitamente
no Oficio de Registro de Iméveis.

O projeto foi oficializado pelo Tribunal de Justica de Minas Gerais por meio da
Portaria Conjunta n. 792/PR/2018¢8.

Os ocupantes, obviamente, poderiam ajuizar centenas de agdes individuais
de usucapido. Todavia, as ag¢des formalmente individuais, embora materialmente
estruturantes, sao eficazes para solugdo apenas de questdes pontuais (titulagdo do
imovel), sem corrigir o estado de desconformidade do loteamento, ou seja, do local
onde situado o imovel.

6 Oficial José Celso Ribeiro Vilela de Oliveira e a substituta Kamila Silveira Rosa.

" Coordenado até entdo pela Juiza de Direito Karen Castro dos Montes.

8 Art. 1° Fica implantado o Projeto Maos Dadas, no ambito do Poder Judiciario do Estado de Minas
Gerais, com a finalidade de efetivar a Regularizagao Fundiaria Urbana de Interesse Social — Reurb-S,
de que trata a Lei Federal n. 13.465, de 11 de julho de 2017, aplicavel aos nucleos urbanos informais
ocupados por populagdo de baixa renda, de forma inteiramente gratuita. [...] Art. 3° Compete a Terceira
Vice-Presidéncia do Tribunal de Justica coordenar a instalagdo e o funcionamento do projeto de que
trata esta portaria conjunta, com a colaboracao do juiz coordenador do Centro Judiciario de Solugéo
de Conflitos e Cidadania — Cejusc e do Titular do Oficio de Registro de Imoveis da respectiva comarca.
Paragrafo unico. AAssessoria de Gestao da Inovagao —Agin ficara incumbida de fornecer as informacdes
necessarias a instalagéo e ao funcionamento do projeto Maos Dadas, bem como de articular com os
demais parceiros a sua realizagdo e gerenciar os seus resultados. Art. 4° A Corregedoria-Geral de
Justica, no ambito de sua competéncia, procedera a regulamentacao do art. 216-A, § 14, da Lei Federal
n. 6.015, de 31 de dezembro de 1973, nela incluindo a previsao de publicagdo, por meio da Central
Eletrénica de Registro de Imoveis — CRI, dos editais relativos a pedidos de usucapido que se encontrem
em fase pré-processual, no &mbito Cejusc.
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Contudo, tais ajuizamentos individuais podem piorar o estado de
desconformidade, com lotes que ndo observam parametros minimos legais ou que, a
guisa de exemplo, ocupam espaco que seria destinado a passeio ou a equipamentos
publicos, prejudicando a acessibilidade e a prestagcdo de servigo publico, sem contar
o prejuizo a fluidez dos processos na referida comarca.

Por outro lado, a instauracdo de uma demanda coletiva estruturante,
devidamente formulada, abarcando também os anseios individuais, tende a produzir
efeitos positivos a toda a comunidade, por analisar o problema sob o prisma multifocal
e prospectivo.

Tosta e Marcgal (2021, p. 226) ressaltam ser mais vantajoso o tratamento de uma
demanda individual como estruturante ou a criagédo de um processo estrutural a partir
de demandas individuais, em caso de violagao sistémica de determinados direitos, do
que a lide pontual ou chamada “conta-gotas”, principalmente para a macrojustica e
para analise dos impactos das medidas aplicadas em carater global.

Arealizagao da microjustiga sem preocupag&o com os impactos na macrojustica
pode acarretar interferéncia indevida em politicas publicas, piora do estado de
desconformidade coletivo e desperdicio de recursos publicos.

Portanto, observa-se que o projeto leva em conta a existéncia de uma violagao
sistémica, ante a auséncia de politicas publicas suficientes, que reclama decisao
estruturante ou reestruturante, valendo-se de medidas eficazes de gestao processual,
com vantagens a todos os envolvidos, especialmente para a macrojustica.

O fato de a demanda ser, praticamente, toda resolvida consensualmente na
fase pré-processual, ndo desnatura a sentenga homologatéria como estruturante,
tampouco o procedimento como bifasico®, uma vez que o acordo submetido a
homologacéo estara entabulado em etapas (ou cascatas), prevendo além da emissao
do titulo de propriedade dos ocupantes participantes, medidas para fazer cessar o
estado de desconformidade do parcelamento de solo com a lei, como um todo.

Logo, necessariamente havera a fase de acompanhamento e fiscalizagdo do
cumprimento do acordo, a principio desjudicializada, delegada aos interessados.

® Para Didier Jr., Zanetti e Oliveira (2021, p. 439-441), por ndo existir um procedimento especial para
acOes que visam a reestruturacdo de situagdes de desconformidade permanente, pode-se utilizar o
“standard histérico” do processo falimentar como base para organizacao do processo estrutural, com
a constatacao do estado de desconformidade e uma decisdo que estabelegca metas a serem atingidas
na primeira fase e com implementacdo das metas estabelecidas, na segunda.
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Havendo descumprimento n&o sanavel entre os préprios parceiros do projeto,
devera ser distribuido o requerimento de cumprimento de sentenga para uma das varas
civeis, a fim de serem tomadas as medidas necessarias, coercitivas ou novamente
consensuais que, possivelmente nessa etapa, serdo apenas pontuais, reduzindo
sobremaneira o tempo de tramitac&o judicial e de congestionamento processual.

Observe-se que o Projeto de Lei n. 1.641/2021"°, que seria substitutivo aos
PLs n. 4.441/2020 e 4.778/2020 e esta em tramitacdo no Congresso Nacional sobre
o procedimento da acgao civil publica, prevé a possibilidade de encaminhamento do
processo ao Cejusc para uma solugao concertada, como também que o acordo ou a
sentenca deve dispor sobre a forma de execugao, preferencialmente desjudicializada
(art. 22, § 4° e 26, § 4°).

Ja no PL n. 8.058/2014, também em tramitacdo até o momento, que trata do
procedimento para controle e intervencao judicial nas politicas publicas, estipula
caracteristicas “tendentes as solugdes consensuais, construidas e executadas de
comum acordo com o Poder Publico”, “dialogais”, “flexiveis quanto ao procedimento”,
“colaborativas e participativas, envolvendo a responsabilidade do Poder Publico”

(art. 2°, paragrafo unico, Ill, V, VI, VIII).

A flexibilidade procedimental e a consensualidade, que seriam caracteristicas
tipicas dos Cejuscs, também sao consideradas caracteristicas tipicas e essenciais de
um processo estrutural (DIDIER; ZANNETI; OLIVEIRA, 2021, p. 438-439).

Verifica-se, portanto, a modernidade das técnicas utilizadas ou utilizaveis no
projeto e sua viabilidade juridica para resolugao de litigios desse jaez no ambito do
Cejusc.

4.2 Etapas do projeto

Paraviabilizaressa empreitada, foi necessaria a parceria de diversas instituicoes,
tais como: Oficio de Registro de Imoéveis de Itabira, Cejusc de Itabira, Tribunal de
Justica (por meio da 3? vice-presidéncia), Colégio Registral Imobiliario de Minas
Gerais — Cori-MG, Prefeitura de ltabira, Ministério Publico, Fundacdo Comunitaria de
Ensino Superior de Itabira — Funcesi, Interassociagao de Amigos de Bairros de Itabira,
Secretaria de Patriménio da Unido — SPU e Advocacia-Geral do Estado — AGE-MG.

10 Apelidado de Projeto de Lei Ada Pellegrini Grinover.
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A participacdo daqueles que podem ser afetados com o projeto, bem como
daqueles que podem adotar medidas para consecucdo dos objetivos colimados,
prestigia a devida representagao adequada.

Ferraro (2015, p. 129-130) menciona que a interacao interinstitucional com
os demais poderes permite melhor dimensionamento do problema e construgao
conjunta de solugdes, sem prejuizo da ampliacdo para a participacao do grupo que
teve os direitos violados, de outros 6rgaos que guardem pertinéncia com o tema,
principalmente os técnicos.

Firmadas as parcerias, houve a necessidade de estabelecer as areas elegiveis
€ 0s requisitos para participagdo no programa.

Foi definido para esse inicio que o projeto atenderia a populagcdo de baixa
renda (Reurb-S), que contasse com a anuéncia do parcelador (ou sucessores)™,
que o parcelamento fosse irregular e instalado em terreno privado, bem como que
o loteamento contasse com infraestrutura urbana essencial instalada®® (ou fosse
celebrado TAC a respeito).

As areas eleitas no perimetro urbano estavam inseridas nas chamadas
Area Especial de Interesse Social 2 — Aeis 2, que sdo aquelas nas quais constam
loteamentos passiveis de regularizagdo fundiaria, ocupados, predominantemente, por
populacgao de baixa renda’, bem como algumas outras areas que foram identificadas
como ocupadas por populagdo de baixa renda, que nao constavam do Plano Diretor
Municipal*.

Na etapa seguinte, foi realizada uma espécie de licitagdo para o chamamento
de empresas que pudessem realizar o levantamento planialtimétrico cadastral
georreferenciado pelo menor prego’®, observada a produ¢ao em escala para a redugéo

" Requisito essencial para viabilizar homologag&o de acordo no Cejusc.

2 De acordo com o art. 36, § 1° da Lei n. 13.465/17, para fins de regularizagdo fundiaria urbana,
considera-se infraestrutura essencial os seguintes equipamentos: | — sistema de abastecimento de agua
potavel, coletivo ou individual; Il — sistema de coleta e tratamento do esgotamento sanitario, coletivo
ou individual; Ill — rede de energia elétrica domiciliar; IV — solu¢des de drenagem, quando necessario;
e V — outros equipamentos a serem definidos pelos municipios em funcéo das necessidades locais e
caracteristicas regionais.

3 Aredo, Balsamos, Caminho Novo, Gabiroba, Juca Rosa, Nossa Senhora das Oliveiras/Nova Vista,
Santa Ruth, Vila Cisne, Vila Marajo, cf.: MINAS GERAIS ([2021]).

4 Barreiro, Barro Branco, Boa Esperanga/Chapada, Candidopolis, Engenho, Ipoema, Laboriaux,
Macuco, Ribeirao Sao José de Baixo, Ribeirdo Sao José de Cima, Senhora do Carmo, Turvo, Varzea,
cf.. MINAS GERAIS ([2021]).

15 Objeto do Termo de Referéncia do edital: contratagio de servigo especializado de Recadastramento
Imobiliario, logradouros urbanos, geocodificacdo das unidades imobiliarias, implementacao de Sistema
de Informacdo Geografica, cf. http://www.projetomaosdadas.com.br/research/TrgeoBoaEsperanca.
pdf. Acesso em: 6 jun. 2021.
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dos custos. O pagamento dos trabalhos foi definido por unidade imobiliaria e recebido
diretamente dos ocupantes beneficiados, com op¢des de parcelamento sem incidéncia
de juros®. Os trabalhos devem ser validados pelo geoprocessamento do municipio.

Finda essa etapa intermediaria, € iniciado o cadastramento e o levantamento
da documentacdo necessaria dos ocupantes elegiveis que concordaram com o
pagamento dos trabalhos de georreferenciamento, tanto pessoais quanto a respeito
do exercicio da posse, com o auxilio da Fundagao Comunitaria de Ensino Superior de
Itabira — Funcesi, por meio do Nucleo de Estudos e Pesquisas.

Deve ser colhida a anuéncia formal de todos os envolvidos, por se tratar
de litigio estrutural policéntrico ou multipolarizado, a saber, ocupantes, loteador,
municipio, estado, Unido, Ministério Publico e entendo que também deva ser colhido
dos confrontantes.

Na sequéncia, € apresentado no setor pré-processual do Cejusc o acordo
acerca do usucapiao, com inclusdo das medidas de regularizacdo do loteamento,
conforme o caso, a serem elaboradas pelo setor de pratica juridica da universidade
parceira (ou pela Defensoria Publica).

A publicagao gratuita dos editais de chamamento dos interessados ficou como
incumbéncia do Cori — MG, por meio da Central Eletrénica de Registro de Imdveis — R,
em razao da parceria.

Seria producente que o magistrado coordenador do Cejusc, ao designar
audiéncia de homologacéao e eventuais oitivas (se entender necessario, desdobrada
em mais de um dia), determine a publicagcdo de editais pela Central Eletrénica de
Registro de Imodveis, com observancia de tempo habil para a publicagado e manifestagéao
de eventuais interessados até a data aprazada.

Findo o prazo do edital sem impugnacao de terceiros, o acordo esta apto a ser
homologado e o titulo de propriedade € emitido pelo Poder Judiciario, que sera levado
aregistro no Oficio de Registro de Imdveis, livre de custas processuais e emolumentos.

16 A Coordenagéo do Projeto M&os Dadas definiu, para inicio dos trabalhos, o bairro Boa Esperanca,
nucleo urbano informal consolidado, que conta com infraestrutura minima e cerca de 500 moradias
elegiveis, sendo que aproximadamente 170 aceitaram participar do programa, com o pagamento
do valor de R$ 100,00, correspondente ao preco definido pela empresa vencedora da licitagdo por
unidade imobiliaria.
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A homologacao do acordo fixa o estado de desconformidade, estabelece as
medidas estruturantes e as respectivas etapas de cumprimento, que foram previamente
dialogadas e concertadas entre os interessados.

Se houver impugnacao de terceiros, o processo sera distribuido para uma das
varas civeis competentes, a fim de viabilizar o contraditério e a ampla defesa.

Destaco a importancia da participacdo do Poder Judiciario para a emissao
dos titulos para populacdo de baixa renda, quando nao emitidos pela prefeitura a
tempo e modo, pois se fosse buscada a usucapiao extrajudicial pelo interessado, a ata
notarial tdo necessaria para sua obtencgao (art. 216-A, Lei n. 6.015/1973) n&o estaria
acobertada pela gratuidade judiciaria, uma vez que esta compreende apenas atos de
registro e de averbacéo.

A ampla publicidade, por meio de programas de radio, sitios' e reunides
promovidas em parceira com as associacdes de bairro para serem apresentados o
projeto como um todo, as etapas, as informacdes sobre as equipes de cadastramento
e do custo do georreferenciamento, permite obter maior adesao, legitimidade
democratica e transparéncia, com participacao efetiva e colaborativa dos grupos que
possam ser atingidos, o que merece também especial destaque.

O dialogismo proporcionado pela ampla publicidade leva a legitimidade da
solugéo consensual. Conforme Arenhart (2021, p. 1060), ndo é incomum que alguns
acordos, embora coloquem fim ao processo, desagradem exatamente aqueles que
deveriam ser beneficiados, deixando de representar os anseios sociais.

Por fim, o caso paradigma ainda néo foi finalizado, em decorréncia do advento
da pandemia de Covid-19, que obrigou o distanciamento social, restando pendente o
levantamento da documentagao de alguns ocupantes aderentes.

5 EFEITOS

Os resultados esperados com o projeto, declarados pelos idealizadores, s&o:
respeito a dignidade das pessoas com o reconhecimento ao direito de propriedade;
possibilidade de venda financiada de imodveis; possibilidade de obtengdo de
financiamento aos beneficiarios para melhoria das moradias; valorizagao dos imoveis
regularizados; possibilidade de maiores investimentos publicos futuros nas areas

7 No caso paradigma, o sitio criado foi: http://www.projetomaosdadas.com.br.
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regularizadas; e a tdo sonhada pacificagao social em questdes imobiliarias (MINAS
GERAIS, [2021a]).

Aregularizacdo da moradia e do bairro (loteamento) produz imediato incremento
na autoestima dos ocupantes, que passam a ter orgulho de residir em determinado
lugar e a ter motivacédo para realizar melhorias. O bem € incorporado oficialmente
ao patrimdénio dos ocupantes, o que confere seguranca para estes e para os seus
descentes.

Os ocupantes outrora a margem da lei passam a regularidade e ao acesso a
crédito. Cuida-se de uma das formas para a erradicagao da marginalizacao e para
a redugao das desigualdades sociais, objetivos firmados na Constituicdo Federal
(art. 3°, 1ll, da CF).

Apesar de ndo declarados expressamente pelos idealizadores, incluem-
se também como efeitos e objetivos o fomento do emprego e da renda (com os
investimentos nos imoveis apos regularizagao e no préprio loteamento), bem como a
regularizacao da arrecadacao de emolumentos e tributos (ITBI ou ITCMD, conforme
o caso; ISSQN sobre servigos cartorarios, taxa judiciaria extraida dos emolumentos e
os reflexos sobre o IR com a transmissao futura dos imoveis.

Toda a sociedade ganha com a regularizacao fundiaria urbana.

As decisdes judiciais, todavia, tendem a produzir os mais diversos efeitos,
independente dos diretos e imediatos idealizados. No caso das agdes estruturais,
com muito mais razéo, a analise do impacto n&do deve ser limitada, pois uma acao que
visa a reorganizagdo de um estado de desconformidade com a lei atrelada a direitos
fundamentais pode demorar alguns anos para que todas as consequéncias se tornem
perceptiveis.

O processo tradicional (bipolarizado), via de regra, € voltado para reparagao de
danos numa perspectiva retrospectiva, ao passo que uma agao estrutural pressupde
efeitos prospectivos e “qualquer provimento que se voltasse apenas a reparagao do
prejuizo nao alcancgaria o propésito estruturante” (FARIA, 2021, p. 198).

Nesse diapasao, passo a analisar também os efeitos simbdlicos, instrumentais
e indiretos que podem decorrer do projeto sob analise.

Os efeitos simbdlicos sdo aqueles que guardam relagcdo com a mudanga de
percepgdes, culturas e ideologias, produzidas a partir do reconhecimento judicial do
direito a uma residéncia regular.
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Dantas disserta que a decisao judicial, ao reconhecer que um grupo de
individuos possui o direito de obter determinada prestacao, produz forga moral e,
parafraseando Garavito Rodriguez e Franco (2010, p. 24 apud DANTAS, 2019,
p. 199), com o reconhecimento desses direitos, incentiva o ajuizamento de novas
acdes por parte dos beneficiarios com a incorporagao dessa linguagem dos direitos
fundamentais, produzindo uma espécie de empoderamento dos beneficiarios perante
o Estado.

Em que pese um dos resultados esperados do projeto seja a pacificagao social,
o reconhecimento da propriedade dos ocupantes de determinado bairro, notadamente
com a regularizagao do loteamento, atrelado a maior publicizagdo tipica das acdes
estruturais, quiga pela grande midia, confere visibilidade também a populagdo em
geral acerca da questdo da irregularidade dos loteamentos, transforma a opinido
publica e torna urgente a resolugdo do problema das demais ocupagdes no mesmo
municipio.

Com efeito, ao trazer a questdo ao debate publico, aumenta a pressao social
sobre os 6rgaos envolvidos e sobre os loteadores para extensédo da regularizagao as
demais ocupacdes.

Finalizado esse primeiro loteamento paradigma, € importante que seja dado
sequéncia ao projeto, com estabelecimento de cronograma para as demais ocupagoes
ilegais, sob pena de eclodirem diversas ag¢des individuais no Poder Judiciario e
aumentar a tensao social, considerado o empoderamento da populagado gerado pelo
projeto, que demonstra ser possivel a regularizagao de um loteamento de baixa renda
com o menor custo possivel.

No que diz respeito aos efeitos instrumentais, que estdo atrelados a uma
mudang¢a de conduta propriamente dita, € possivel vislumbrar que esse primeiro
pontapé (homologagéo do acordo seguida da concesséao do titulo de propriedade a
varios municipes), dada a grande visibilidade, inclusive politica, possa conduzir a uma
adequacao administrativa do municipio para promocéao da regularizacao fundiaria das
demais ocupacgoes, nos moldes previstos na Lei n. 13.465/2017, por sponte propria,
seja para retomar o protagonismo, seja para reducdo da pressdo popular que se
iniciara.

Vislumbra-se, ainda, como possivel, o exercicio de maior fiscalizagdo municipal
em relagao aos parcelamentos de solo, a fim de evitar novos litigios.
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No mesmo sentido, segue Dantas (2019, p. 200) mencionando que estudos
realizados no ambito da sociologia e da ciéncia politica sugeriram que determinadas
decisdes judiciais acarretam a busca pelas organizagdes, tanto publicas como
privadas, por um ambiente de reconhecimento de direitos em conformidade com a lei,
antes de a decisao judicial ser executada, para obter apoio popular e aumentar sua
legitimidade.

A propria organizagao do setor pré-processual do Cejusc para recebimento de
demandas dessa espécie pode ser enquadrada como um efeito instrumental.

Por fim, no que diz respeito aos efeitos indiretos da homologagao do acordo, que
sdo aqueles que, apesar de nao estarem estipulados na decisdo judicial, “decorrem
da decisao e afetam nao apenas os demandantes do processo, mas todo e qualquer
ator social” (DANTAS, 2019, p. 201), vislumbro de maior relevo a organizacéo da
sociedade civil, por meio da constituicdo das associag¢des de bairro ou fortalecimento
das existentes, indispensaveis para o sucesso, sequéncia do projeto e dialogo com a
populacao afetada.

6 CONCLUSAO

Aregularizagao fundiaria urbana necessita de maior atengdo do Poder Publico,
devido aos reflexos que o estado de desconformidade com a lei acarreta nas areas
sociais, ambientais, urbanistica e tributaria.

Identificada como um problema estrutural, com caracteristicas complexas,
policéntricas e irradiadas, reclama decisao estruturante para recomposigao institucional
do loteamento, conferindo readequacao aos parametros legais minimos e titulo de
propriedade aos ocupantes, em caso de inércia do municipio.

O Projeto Maos Dadas do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais foi
criado para atender a populagao de baixa renda e pela possibilidade de multiplicidade
de a¢des individuais paratitulagao de iméveis, sem adequacgao do loteamento, acarretar
congestionamento processual nas comarcas, com perpetuacdo da ilegalidade do
parcelamento de solo.

As parcerias com diversas instituicbes e a participagao efetiva da populagao
atingida pelas associagdes de bairro possibilitaram que demanda estruturante fosse
solucionada com a utilizagao do Centro Judiciario de Solugao de Conflitos e Cidadania
— Cejusc para homologagao de acordos, cujos termos foram previamente concertados
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pelos grupos atingidos, 6rgaos técnicos e entes publicos, parceiros do projeto, com
baixo custo e alta efetividade.

A viabilidade técnica e juridica da homologacédo do acordo ocorrida ainda na
fase pré-processual do Cejusc € um valoroso meio de resolucao de litigios dessa
espécie, com prestigio ao Sistema de Justica Multiportas.

Com o éxito do projeto, vislumbra-se efeitos diretos e imediatos, indiretos e
instrumentais, sem prejuizo do necessario cuidado com os sensiveis efeitos simbdlicos,
que podem acarretar eclosdo de demandas judiciais e aumento de tensao popular, se
nao for dado continuidade a regularizacao judicialmente ou administrativamente.
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REFLECTIONS ON THE COLLECTIVE AND STRUCTURAL LEGAL PROCESS
FROM THE COLLECTIVE LAND TENURE CONFLICT: A CASE STUDY - NEMAIA
FARM AND SERINGAL BELO JARDIM - RIO BRANCO, ACRE
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RESUMO

O objetivo deste trabalho foi a analise do conflito possessorio coletivo como um litigio
passivel de ser tratado por um processo coletivo e estrutural, a partir do estudo de caso
envolvendo a Fazenda Nemaia e o Seringal Belo Jardim, no Municipio de Rio Branco
— AC. Examina-se como o processo se desenvolveu e quais elementos ou técnicas do
processo coletivo e do processo estrutural estdo presentes ou foram usados no caso
em estudo para superar gargalos. Ao final, propde a discussao tedrica de adogao de
algumas acoes flexibilizadoras do processo estrutural, na fase de cumprimento de
sentenca na qual se encontra, para possivel solugao do litigio.

Palavras-chave: processo estrutural; processo coletivo; litigio coletivo possessorio;
desapropriacao judicial privada; flexibilidade.

ABSTRACT

The objective of this paper was to analyze the collective land tenure conflict as a
dispute that can be dealt by a collective and structural legal process, based on the
case study involving Nemaia farm and Seringal Belo Jardim, in Rio Branco city, State
of Acre. It examines how the legal process developed and what elements or techniques
of the collective process and the structural process are present or used in the case to
overcome bottlenecks. At last, it proposes the theoretical discussion of the adoption of
some tools of the structural legal process, in the execution phase of the sentence, for
a possible solution of the dispute.
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1 INTRODUGAO

Os conflitos coletivos fundiarios no Brasil sdo resultado de uma débil
estrutura de governancga de terras e de um processo de ocupacgao e distribuigdo nao
regulamentado, que remonta aos primérdios da sua colonizacdo. Soma-se a essa
realidade a inexisténcia de uma politica de moradia popular eficiente; a migracéo da
zona rural para a urbana; o aumento da populagdo mundial e 0 consequente aumento
por seguranca alimentar, terras araveis e moradias populares, tornando-as cada vez
mais caras e inacessiveis a grande parte da populacao brasileira.

Esses litigios, em sua maioria, sdo complexos (com multiplas possibilidades
de tutela do direito) e multifacetados, com uma série de dificuldades para serem
resolvidas, cujas ferramentas disponiveis se baseiam na légica bipolar dos litigios
individuais. Na auséncia de instrumentos processuais adequados para o tratamento
desses litigios e sem uma atuacao na questao de fundo que, inclusive, é a origem do
problema, o julgador estara sujeito a tomar decisdes sem qualquer ou com reduzida
eficacia.

No caso da agédo de reintegracédo de posse da Fazenda Nemaia e do Seringal
Belo Jardim, localizados no Municipio de Rio Branco — AC, que sera abordada neste
artigo — Processo n. 0000785-68.1994.8.01.0001, em curso pela 12 Vara da Fazenda
Publica da Comarca de Rio Branco — AC, apesar da liminar de posse ter sido deferida
pelo juiz de primeiro grau logo no inicio da agao, a posse dos ocupantes se consolidou
ao longo do processo, criando cinco bairros no municipio (ACRE, 1994a). Essa situagao
tornou impossivel o cumprimento da liminar e mesmo o reconhecimento do pedido de
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reintegracao de posse feito pela parte autora, levando a aplicagao da desapropriagao
judicial privada por posse-trabalho prevista no art. 1.228, § 4°, do Cddigo Civil.

Aanalise deste caso concreto traz elementos para compreender a complexidade
desse tipo de litigio e a importancia de posiciona-lo como conflito coletivo e estrutural
para ampliar as solug¢des possiveis, a partir da utilizagao da l6gica do processo coletivo
e estrutural.

2 O CASO: FAZENDA NEMAIA E SERINGAL BELO JARDIM

Em 1991, Eloysa Levy de Barbosa ajuizou uma acao de reintegracao de posse
contra uma coletividade de réus, visando reaver a posse das propriedades Fazenda
Nemaia e Seringal Belo Jardim, localizadas no Municipio de Rio Branco — AC. Apesar
do pedido liminar ter sido deferido no periodo de 30 dias, a decisao judicial nao foi
cumprida integralmente e a posse dos ocupantes acabou se consolidando no curso do
processo. Isto se deu, inicialmente, devido aos excessos cometidos no cumprimento
do mandado de reintegragcdo de posse, que levaram a suspensao da liminar e,
posteriormente, em razao de diversos incidentes processuais e extraprocessuais.

Ao longo dos anos da discussao judicial, a ocupagdo tomou corpo e se
transformou em cinco bairros da cidade, com diversas benfeitorias, servindo como
moradia de milhares de familias. Assim, em 1997, apds a verificagcdo de que a posse
havia se consolidado e que houve a implementacdo de melhorias e de servigos
publicos e sociais pelo Estado do Acre no local, a agédo de reintegragao de posse foi
convertida em agao por desapropriacido indireta. Na oportunidade, foi determinado
que a parte autora deveria promover a emenda a inicial e a citagdo do Estado do Acre
e do Municipio de Rio Branco. Cumprido o ato, o julgador declinou a competéncia para
a Vara de Fazenda Publica da Comarca.

Depois de novos incidentes processuais, em 2007, sobreveio a sentenca de
extingdo sem resolugédo do mérito, fundamentada em desidia da parte autora. A parte
autora recorreu e obteve éxito no recurso de apelacao, resultando na anulagao da
sentengca com o prosseguimento do feito.

Em dezembro de 2012, 21 anos apds o inicio do processo, o juiz de direito,
entdo titular da 12 Vara da Fazenda Publica da Comarca de Rio Branco — AC,
reconhecendo a mutacao fatica ocorrida no curso do processo, com base no art. 1.228,
§ 4°, do Cadigo Civil, converteu a agao em desapropriagao judicial privada por posse-
trabalho e condenou o Municipio de Rio Branco a indenizagao dos autores, prevista
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no § 5° do mesmo diploma legal, excluidas as fragbes de terra vendidas pela autora
e desapropriadas pelo Poder Publico. Na mesma decisao, julgou extinto o processo
sem resolucao de meérito em relacdo ao Estado do Acre e aos ocupantes do imével.

Em sede de apelacao e reexame necessario (n. 0000002-79.1994.8.01.0000),
o Tribunal de Justica do Acre refutou as preliminares arguidas e, no mérito, manteve a
sentencga de primeiro grau, reconhecendo, entretanto, a responsabilidade solidaria do
Estado do Acre quanto ao pagamento da indenizacgao prevista no § 5° do art. 1.228 do
Cddigo Civil (ACRE, 1994b).

Em Recurso Especial n. 1.442.440 — AC, o Superior Tribunal de Justica
negou provimento, mantendo na integra o acordao do Tribunal de Justiga, inclusive
inaugurando a jurisprudéncia da Corte Superior quanto a possibilidade de se
condenar entes publicos ao pagamento da indenizagdo na aplicagao do instituto da
desapropriacao judicial privada por posse-trabalho (BRASIL. 2017).

O Recurso Extraordinario n.1.236.632 — AC teve o seguimento negado, com
base no art. 932, IV, do NCPC c/c art. 21, § 1°, do RISTF e, em agosto de 2020, a
sentencga transitou em julgado, iniciando-se a fase de cumprimento (BRASIL, 2019).

Enquanto o processo tramita ha 30, milhares de familias continuam em situagao
de desconformidade, eis que ndao possuem qualquer documento formal que assegure
seu direito de moradia, gerando inseguranca, conflitos internos por posse de lotes,
além de impedir o progresso econémico daquela comunidade, que € consequéncia
imediata da regularizagao fundiaria. Da mesma forma, a parte autora, substituida por
seu espolio, aguarda a protecao do seu direito e, apesar de todos os esforgos dos
juizes que presidiram o feito para findar o conflito e dar efetividade a suas decisdes,
ainda nao se findou.

2.1 Questoes de interesse ao processo coletivo e estrutural enfrentadas no
caso

O caso apresentado foi escolhido por ser um exemplo bastante emblematico
de como ocupacgdes coletivas se consolidam no curso do processo, criando uma
situacao totalmente diversa da inicial, com multiplos interesses e direitos a serem
analisados. Embora nem toda agédo possessoria coletiva seja complexa, sempre
existe um potencial para se tornar um problema social e multifacetado, ndo apenas
em razao do numero de pessoas que envolve, mas, também, por questdes estruturais
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decorrentes de uma politica falha de governanca de terras e pela insuficiéncia da
politica de moradia popular.

No caso em concreto, a questao de fundo nao trabalhada inicialmente — o
direito a moradia — acabou se tornando a principal. Assim, apesar dos esforgos
feitos pelos magistrados que presidiram o feito para dar uma resposta célere, as
ferramentas processuais do processo bipolar ndo foram suficientes para dar conta
de sua complexidade e idiossincrasias. Nao por outro motivo, os julgadores que ali
atuaram precisaram buscar novas ferramentas que Ihes permitissem avangar com o
processo e mesmo suavizar ou flexibilizar a aplicagao de alguns “dogmas” juridicos.

A sentenca, os acérdaos do Tribunal de Justiga do Acre — TJAC e do Superior
Tribunal de Justica — STJ sado decisdes que valem a pena o estudo, pois abordam o
litigio em todos os seus aspectos socioldgicos e juridicos, subtraindo o viés reducionista
para entrar na complexidade do conflito e do processo que o instrumentaliza. Todavia,
considerando o tema proposto neste artigo, fez-se necessario restringir a analise
as questdes consideradas de maior interesse ao processo coletivo complexo e ao
processo estrutural, qual seja, a utilizagao de técnicas processuais flexibilizadoras.

A perspectiva de um litigio coletivo complexo receber o tratamento adequado
via um procedimento que consiga superar as dificuldades que se instalam, imp&e,
via de regra, que se escape da logica bipolar. No caso em estudo, verifica-se que
foi necessaria a atenuacdo das regras, como da congruéncia ou adstricdo, da
estabilizacdo da demanda e do principio da inércia da jurisdicao para possibilitar a
aplicacao, de oficio, do instituto da desapropriacao judicial privada.

Uma das preliminares alegadas foi a de violagao ao principio da jurisdicado, sob
o0 argumento de que o juiz ndo poderia aplicar o instituto da desapropriacao judicial
privada, sem provocagao das partes. Formou-se uma visdo de um julgador estatico,
formalista e distante do problema social que, entretanto, nao foi acolhida, e o Tribunal
de Justica do Acre — TJAC, a partir de uma interpretagao integrativa, afirmou que a
conduta do magistrado nao violou o principio da inércia da jurisdicdo, ao contrario,
sua conduta decorreria do principio da cooperagado que exige uma postura proativa
do magistrado na resolugao da lide, uma vez consolidada a invasdo a ponto de
impossibilitar a reintegragéo.

O Superior Tribunal de Justica — STJ também rechacou a tese de violagao ao
principio da inércia da jurisdigdo, afirmando que a conversao da agao possessoria em
indenizatdria se deu em respeito aos principios da celeridade e economia processuais,
a fim de assegurar ao particular a obtencdo de resultado pratico correspondente a
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restituicido do bem, quando situagao fatica consolidada no curso da agao exigir a
devida protegao jurisdicional, com fulcro no art. 461, § 1°, do CPC/1973 (BRASIL,
1973).

Quanto a alegada violagdo ao principio da estabilidade da demanda, é
interessante notar que, em tese, tanto a estabilizagao subjetiva (com exclusao dos réus
do polo passivo e inclusdo do municipio) quanto a estabilizagao objetiva (modificacao
do pedido de reintegracao para desapropriacédo, apos a citagado dos réus e sem o seu
consentimento — art. 329 do CPC) teriam sido violadas. Nao obstante, o TJAC refutou
a sua ocorréncia, sob o fundamento de que a conversao da agao em desapropriacao
antecedeu o despacho saneador, momento que ainda se admitia a alteragéo objetiva
da lide, desde que consentida pelo réu e, apesar de o réu nao ter sido intimado para
consentir neste caso, o tribunal entendeu que ndo houve prejuizo, haja vista que os
invasores foram excluidos do polo passivo da lide, com a inclusao do municipio.

O Superior Tribunal de Justica, por sua vez, reconheceu tanto a necessidade
de conversao do feito quanto a responsabilidade do Municipio de Rio Branco, como
do Estado do Acre (reincluido na lide pelo Tribunal de Justica) na consolidacao da
ocupacao, refutando a alegada violacao a estabilidade da demanda.

O principio da congruéncia também foi objeto de debate, sob o argumento
dos entes publicos recorrentes de que o juiz, ao aplicar o instituto da desapropriagao
judicial privada por posse-trabalho, teria decidido a causa fora dos limites trazidos
pelas partes (art. 492 do CPC/2015). A alegacgao, entretanto, foi rejeitada tanto pelo
TJAC quanto pelo STJ, com base na teoria da substanciagao, de aplicacao pacificada
e definida pelo STJ como aquela “segundo a qual apenas os fatos vinculam o julgador,
que podera atribuir-lhes a qualificacao juridica que entender adequada ao acolhimento
ou a rejeicao do pedido” (art. 319, Ill, do CPC/2015), destacando-se, ainda, a aplicagao
do art. 462 do CPC/1973, atual art. 493 do CPC/2015, sobre a ocorréncia de fatos
novos apos a propositura da agao.

O Superior Tribunal de Justica ainda foi claro ao se posicionar que a conversao,
de oficio, daagao possessoria em desapropriacao judicial “[...] ndo configura julgamento
ultra petita ou extra petita, ainda que nao haja pedido explicito nesse sentido, diante
da impossibilidade de devolugao da posse a autora, sendo descabido o ajuizamento
de outra agéo [...]".(BRASIL, 2017)

Da analise dos acordaos, verifica-se que tanto o Tribunal do Acre quanto o
Superior Tribunal de Justica, ao decidirem as questdes acima, sinalizaram claramente
a compreenséo pela jurisprudéncia da insuficiéncia das ferramentas do litigio bipolar
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no julgamento dos processos coletivos complexos. Nota-se uma clara apologia ao
resultado do processo como instrumento de resolugdo do litigio em detrimento ao
apego ao formalismo processual. Embora no caso concreto o litigio ndo tenha sido
tratado por um processo estrutural, as discussées havidas e o entendimento dos
tribunais sao fundamentais para analisar se o0 processo poderia ser tratado como
estrutural.

3 O CONFLITO POSSESSORIO COLETIVO E O PROCESSO COLETIVO
E ESTRUTURAL

Posicionar o conflito possessoério decorrente de uma invasao promovida por
diversas pessoas € o primeiro passo para compreendé-lo melhor. Afinal, ele é um
litigio coletivo passivel de ser tratado por um processo coletivo?

Segundo Vitorelli (2018, p. 334), “[...] o litigio coletivo se instala quando um grupo
de pessoas € lesado enquanto sociedade, sem que haja, por parte do adversario,
atuagao direcionada contra alguma dessas pessoas, em particular, mas contra o todo”,
ou seja, a parte contraria tratara essas pessoas como conjunto, grupo, coletividade
“sem atribuir-lhes relevancia significativa para qualquer de suas caracteristicas
estritamente pessoais”. (VITORELLI, 2018, p. 334)

O litigio possessorio coletivo tem potencialidade de se tornar um conflito
complexo, exatamente como o caso concreto apresentado, haja vista que as
diferentes formas de tutelar o direito, sendo que “[...] o litigio coletivo sera complexo
quando se puder conceber variadas formas de tutela da violagdo, as quais ndo séo
necessariamente equivalentes em termos faticos, mas sao cogitaveis, juridicamente”
(VITORELLI, 2020, p. 29-30).

Nesse contexto, ndo existe duvida em posicionar o litigio possessorio coletivo
como um litigio coletivo propriamente dito, no qual os réus séao tratados como grupo, com
potencial para se tornar de alta complexidade, com multiplas possibilidades de tutela,
exatamente como se vé no caso apresentado. Contudo, o debate doutrinario surge ao
se questionar se esse litigio coletivo pode ser tratado por um processo coletivo. A esse
respeito, Vitorelli (2020) e Arenhart (2019) respondem antagonicamente, conforme
sera exposto a seguir.
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3.1 Processo coletivo passivo no Brasil

Primeiramente, é preciso esclarecer, conforme destaca Vitorelli (2020,
p. 47-48), que os conceitos de litigio coletivo e processo coletivo ndo sao sinbnimos.
Um litigio coletivo pode nao ser tratado por um processo coletivo, pois este € a técnica
processual colocada a disposi¢ao para obter a tutela jurisdicional dos direitos afetados
pelos litigios coletivos, em que um representante litiga em nome dos verdadeiros
titulares do direito.

Assim, para responder ao questionamento sobre a possibilidade de o conflito
coletivo possessorio ser tratado por um processo coletivo, primeiramente € preciso
trazer a divergéncia doutrinaria sobre a questao relativa do processo coletivo passivo
no Brasil. Vitorelli (2020), sob uma visao mais restritiva, afirma que, de acordo com
o ordenamento vigente, ndo é possivel o processo coletivo passivo, haja vista ndo
ser aceitavel que um representante de uma coletividade possa ser processado e,
caso seja derrotado, a condenagao seja imposta aos ausentes, que nao participaram
diretamente do processo, sob pena de ferir o principio do devido processo legal e dos
limites subjetivos da coisa julgada.

No entanto, alguns autores possuem uma visao diversa, como Arenhart (2019),
que defende que verificada a inviabilidade da formagéao do litisconsércio, da afinidade
de questdes, assim como da utilidade da tutela coletiva para as partes e para o
Judiciario, sera viavel a reunidao de questdes individuais para tratamento conjunto.
O autor conclui afirmando que: “[...] ndo apenas se deve autorizar a denominada
‘acao coletiva passiva’, mas ainda se deve pensar em possiveis cisdes na cogni¢gao
processual, de modo que ela possa dar-se em parte coletivamente e em parte de
forma individual” (ARENHART, 2019, p. 230).

Além disso, Arenhart (2019) destaca a necessidade de o grupo ter afinidade
de questdes ou a presenca de um ponto comum de fato ou de direito (art. 81, Ill, do
CDC), afirmando que: “...] demandas individuais que possam implicar a alteragao
de politica publica de incidéncia geral (v.g., direito a creche, a educagao, a moradia)
devem ser tratadas de forma coletiva sempre” (ARENHART, 2019, p. 225).

Quanto a justa preocupacgao apresentada por Vitorelli (2020) de se impor a
eventuais terceiros a condenagao oriunda de um processo no qual nao participaram,
Arenhart (2019) realca a importancia da representatividade adequada na agao coletiva
passiva, sendo fundamental perceber se o legitimado que esta autorizado a conduzir
a coletivizagado tera condi¢cbes de representar adequadamente os interesses dos
ausentes, durante todo o processo.
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A representatividade adequada € requisito essencial para o regular
desenvolvimento de qualquer agao coletiva, visto que define sobre quem recaira os
efeitos das decisdes. Ritcher (2012, p. 218) afirma que a “representatividade adequada
funciona como um instituto legitimador da tutela jurisdicional coletiva, pois a deciséo
alcancara quem né&o participou do processo”.

Dentro dessa conjuntura e seguindo o posicionamento defendido por Arenhart,
as acgdes possessorias coletivas sao consideradas como um exemplo da existéncia
de acgao coletiva passiva no Brasil, ainda que com suas idiossincrasias. A coletividade
da parte ré é tratada como grupo que possui afinidade de questdes e origem comum.
Quanto a representatividade dessa coletividade em juizo, ela foi consolidada pela
jurisprudéncia, podendo se dar por lideres, movimentos sociais e associagdes
especificas. Mais recentemente, o Cddigo de Processo Civil Brasileiro, a partir de
2015, passou a ter um microssistema processual especifico para tratar dos litigios
coletivos possessorios nos seus arts. 554 e 565, onde passou a especificar de forma
mais detalhada a citacdo desse grupo.

Portanto, desde que atente a importancia da representacdo adequada dessa
coletividade passiva, € possivel afirmar que o litigio coletivo possessorio é suscetivel
de ser tratado por um processo coletivo. A sentenca proferida nos autos, favoravel
ou nao, sera imposta e fara coisa julgada sobre toda a coletividade cuja posse tem a
mesma origem, eis que devidamente citada, e imposta mesmo aos que nao elegeram
representante ou ndo integraram a associagao, esta geralmente criada no curso do
processo para representa-los.

3.2 O litigio possessoério coletivo como litigio estrutural tratado por um
processo estrutural

Litigios estruturais sado conceituados por Vitorelli (2020, p. 52) como “[...]
litigios coletivos decorrentes do modo como uma estrutura burocratica, usualmente
de natureza publica, opera”. Nesse conceito, o conflito possessorio coletivo se
subsome como um conflito estrutural, por todos os motivos elencados anteriormente:
sdo litigios coletivos complexos, que decorrem, dentre outras causas, de um modelo
de governancga de terras falho e de politicas publicas destinadas a moradia popular
insuficientes. O caso apresentado é simbdlico nesse sentido.

No entanto, novamente a questao trazida € se esse litigio estrutural pode ser tratado
por um processo estrutural, que, sob a 6tica de Vitorelli (2020, p. 60), é definido como

241



ADRIANA SANT'ANNA CONINGHAM

“[...] um processo coletivo no qual se pretende, pela atuacgéo jurisdicional, a
reorganizagdo de uma estrutura burocratica, publica ou privada, que causa,
fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma violagédo pelo modo como funciona,
originando um litigio estrutural”.

Essa definicdo mais restritiva, no entanto, € questionada por Didier Jr., Zaneti Jr.
e Oliveira (2020, p. 107), que definem o processo estrutural como “aquele em que se
veicula um litigio estrutural, pautado num problema estrutural, e em que se pretende
alterar esse estado de desconformidade, substituindo-o por um estado de coisas
ideal”. Esclarecem os autores que, ao contrario do que propde Vitorelli, 0 processo
estrutural ndo precisa ser coletivo, pois esta seria uma caracteristica tipica, mas nao
essencial. Além disso, enquanto Vitorelli entende que o processo estrutural visa,
necessariamente, a reestruturacao de uma instituicao publica ou privada, os autores
enfatizam “[...] o propésito de reestruturacdo de um estado de desconformidade |[...]”,
sem vincula-lo necessariamente a uma instituicao publica ou privada.

Dentro dessa visdao mais ampliada do processo estrutural, defendida pelos
autores, é possivel posicionar o litigio possessério como um litigio estrutural passivel
de ser tratado por um processo estrutural, ou seja, um processo no qual se buscara a
reestruturacdo de um estado de desconformidade para cessar a violacédo de direitos.

Devidamente situados o litigio e 0 processo possessorio coletivo como processo
coletivo e estrutural, retoma-se a analise do caso em concreto.

4 TEORIA APLICADA AO CASO CONCRETO

De acordo com o que foi exposto na se¢éo anterior, é possivel posicionar o caso
concreto apresentado neste artigo, das propriedades Fazenda Nemaia e Seringal Belo
Jardim, como um litigio coletivo, complexo e estrutural. Sobre o0 assunto, apresenta-se
a seguinte indagagao: o caso poderia ser tratado como um processo estrutural?

Em uma analise retrospectiva, sem qualquer critica a condugao do processo
realizada pelos magistrados que |la atuaram, mas apenas com vistas ao debate
académico, verifica-se que, ndo apenas na fase de conhecimento, como ainda na
fase de cumprimento, o processo manteve todas as condi¢des para ser tratado como
um processo estrutural, eis que o estado de desconformidade permanece.

O caso apresentado é simbolico no sentido de desmistificar um dos argumentos
contrarios ao processo estrutural, de que este seria mais longo e demorado: processos
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tratados na légica bipolar também o sdo. Portanto, esse ndo deve ser o motivo para
afastar a sua utilizacao, haja vista que a morosidade advém da propria complexidade
do litigio. Assim, seja tratando-o com um processo estrutural ou ndo, os riscos de
ser um processo mais longo e demorado serdao os mesmos. O que fara diferenga é o
escopo do resultado de cada um, pois o processo estrutural tem uma visao de futuro
que leva a cessar a violagao do direito identificada, evitando novos conflitos.

Ademais, conforme exposto, técnicas processuais flexibilizadoras foram
utilizadas no processo do caso concreto, demonstrando a necessidade de sua aplicagao
como forma de superar a impossibilidade de se manter preso a um formalismo ou rigor
processual.

Importa acentuar, contudo, que a conveniéncia de o tratar como um processo
estrutural depende de outros fatores, tais como da infraestrutura e o envolvimento
dos 6rgéaos responsaveis na solugao do problema, bem como da propria postura das
partes, de modo que somente o juiz do processo podera, na analise de caso a caso,
definir essa viabilidade, pois nem sempre o fato de reunir os elementos de um processo
estrutural sera suficiente para receber esse tratamento. Cuida-se de uma decisao
estratégica do juiz, que devera verificar a potencialidade de resolver definitivamente o
conflito adotando medidas estruturais.

4.1 Cumprimento de senteng¢a negociada e estrutural

Considerando que o estado de desconformidade permanece, eis que o direito
a moradia dos réus nao esta formalmente regularizado e o direito de propriedade da
parte autora ainda nao recebeu a devida indenizagédo por sua violagao, é possivel
analisar a possibilidade de se utilizar a execugao estrutural na fase processual em
que se encontra. A analise aqui apresentada consiste em um exame académico e
tedrico, com base nos elementos relatados do caso apresentado, ressaltando que a
conveniéncia de sua aplicagao na pratica somente podera ser examinada pelo juiz
responsavel em presidir o feito.

Conforme ressaltado por Vitorelli (2018, p. 10), “[...] o fato de uma execucgao ser
complexa, dividida em fases, demandar a cooperagao do executado ou a participagao
de diversos atores n&o basta para transforma-la em um processo estrutural [...]", pois
0 que vai torna-la uma execucéao estrutural € o seu objetivo, ndo a sua metodologia.
Por outro lado, o préprio autor ressalta que existem casos em que o cumprimento de
sentencga se transforma em processo estrutural, quando o juiz verifica que é impossivel
avangar sem medidas que alterem todo o comportamento institucional.
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No caso em analise, essa pode ser a saida para alguns gargalos que surgem
nessa fase processual. Contudo, dependera do produto que se quer entregar: o
dominio da area total em litigio ou o titulo devidamente individualizado para cada
ocupante com a devida regularizacao fundiaria e socioambiental da area.

Em ambos os casos, € possivel a utilizagdo de uma execugao mais negociada,
mas se o0 objeto da entrega for o titulo individualizado e regularizado ao final, cessando
definitivamente o estado de desconformidade e gerando valor publico relevante,
certamente sera necessaria a adogao de medidas estruturais.

Portanto, o primeiro passo & definir o escopo dessa execugao para, em
seguida, definir metas, elaborar e executar o plano de agao, definindo tempo e modo
de execucdo, que devera ser monitorado e revisado quando nao atingir as metas
propostas.

O processo se desenvolve em fases de implantacdo do plano tragcado e seu
sucesso depende em grande medida de uma postura mais dialégica do julgador
e do envolvimento das partes e dos 6rgaos publicos aptos a solugédo do problema
inicialmente identificado.

Além disso, é preciso que nao apenas o juiz, mas, também, as partes estejam
dispostas a aceitar a utilizacdo de técnicas processuais de flexibilizagao, tais como:

1) Ampliagao dos envolvidos na solugao do problema, trazendo para o
processo nao apenas os orgaos fundiarios, mas a academia, a so-
ciedade civil organizada, utilizando-se da figura do amicus curiae ou
ampliando o debate com a realizacdo de audiéncias publicas;

2) Realizagdo de audiéncias para analise constantemente, acompa-
nhamento e negociagao de novas metas ou novos rumos no plano
de execucgao;

3) Utilizagao dos instrumentos de cooperagéo judiciaria (art. 69 do CPC)
como, por exemplo, na definicdo do valor da indenizagao a ser paga,
superando a fase da realizagao da pericia que comumente costuma
ter um alto custo e paralisar o processo;

4) Aregularizacao fundiaria da area pelos 6rgaos publicos exigira a ado-
c¢ao de medidas de maior intervengao no funcionamento dos referi-
dos 6rgéos a fim de assegurar que se dé prioridade ao cumprimento
da meta que visa a entrega do titulo definitivo. Essa interferéncia,
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quanto mais negociada, mais facil sera sua implantacédo. No entanto,
se nao for possivel, podem ser necessarias medidas executivas ati-
picas previstas no art. 139, IV c/c art. 536, § 1°, do CPC.

Essas s&o algumas possibilidades trazidas pelo processo estrutural que, se
nao é a panaceia para todos os males, viabiliza a condugdo do processo de forma
mais dialdgica e colaborativa entre as partes, os 6rgaos publicos e a sociedade civil.
Essa técnica de condugao ndo apenas proporciona encontrar solugoes mais viaveis,
como resulta em maior legitimidade para as decisdes judiciais que precisam interferir
mais diretamente nas estruturas burocraticas para solucionar problemas de grande
repercussao social, haja vista que sdo decisdes construidas com maior participagao.

Bochenek (2022, p. 156) ao comentar sobre flexibilidade e gestdo nas demandas
estruturais, ressalta a importancia da flexibilizacdo procedimental para implementar
politicas publicas, na medida em que o Poder Judiciario € cada vez mais “demandado
a se posicionar a respeito dos mais variados temas” diante da omissdo dos poderes
constituidos na implantacédo dessas politicas.

5 CONCLUSAO

O caso da Fazenda Nemaia e do Seringal Belo Jardim foi aqui apresentado
com base nas informagdes contidas nas decisdes judiciais prolatadas nos autos. De
todo o exposto, observa-se que se desenvolveu inicialmente com a légica bipolar,
demonstrando que este € um modelo insatisfatorio para a solugao de litigios coletivos
complexos. As questdes de fundo, geralmente ndo tratadas no modelo adversarial
bipolar, acabam tornando-se o centro do debate meritorio, que inicialmente se restringia
a questao da melhor posse e tomou nova dimensao a partir da consolidacao da posse
para aflorar a discussao sobre direito a moradia, fungao social, direito de propriedade
e dignidade da pessoa humana.

A conducdo do processo mudou no momento da aplicagdo do instituto de
desapropriagdo judicial privada por posse-trabalho pelo julgador, que reconheceu
a necessidade de novas interpretacbées do processo civil para maior efetividade.
Um aspecto positivo foi o fato de a proatividade do juiz com a flexibilizagdo do rito
processual ter sido firmemente amparada pelo Tribunal de Justica do Acre e pelo
proprio Superior Tribunal de Justica.

O exame do caso concreto com a analise da teoria do processo coletivo e
estrutural demonstrou que, apesar de pouco mencionado na doutrina que aborda
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0 processo coletivo, os litigios decorrentes de conflitos possessérios coletivos se
encaixam perfeitamente na definicdo de litigios coletivos complexos e estruturais,
aptos a serem tratados por um processo coletivo passivo, reunindo os requisitos para
serem conduzidos como um processo estrutural.

A condugao da fase de conhecimento pela légica bipolar ndo impede que o
cumprimento de sentenca seja estrutural. Assim, considerando que o direito de
propriedade da parte autora ainda nao foi indenizado e a parte ré ainda se encontra
em estado de desconformidade, visto que até o momento ndo houve regularizagao
fundiaria — gerando inseguranca, conflitos internos, danos econédmicos e ambientais
—, entende-se, teoricamente, ser possivel a ado¢ao de uma execugao estrutural no
caso apresentado.

A utilizacdo da metodologia dos processos estruturais ndo € aplicada a
todo processo estrutural, cabendo ao julgador que conduz o processo analisar a
oportunidade e conveniéncia de sua utilizagdo, destacando-se que se trata de mais
um instrumento colocado a sua disposi¢cao e que deve ser considerado como forma
de dar efetividade as decisdes judiciais que visam garantir os direitos fundamentais
sociais e gerar valor publico.
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ENFAM

DEMANDAS ESTRUTURAIS: UMA ANALISE DAS AGOES
POSSESSORIAS DA VARA AGRARIA DA REGIAO DE
CASTANHAL - PA

STRUCTURAL DEMANDS: AN ANALYSIS OF THE POSSESSORY ACTIONS
IN THE AGRARIAN REGION OF CASTANHAL — PA

CINTIA WALKER BELTRAO GOMES*

RESUMO

O Estado do Para, situado na Regido Norte do pais, sempre foi palco de conflitos
envolvendo posse de terra. A Constituicdo do Estado do Para prevé, no art. 167,
que, para dirimir esses conflitos fundiarios, o tribunal criou varas especializadas, com
competéncia exclusiva para questdes agrarias. Desta forma, por meio da Lei
Complementar n. 14, de 17 de novembro de 1993, foram criadas varas privativas na
area de Direito Agrario, Minerario e Ambiental e por meio da Resolu¢do n. 021/2006,
o Tribunal de Justica do Estado do Para estabeleceu cinco regides judiciarias: a
Regido Agraria de Castanhal, que abrange 74 municipios; a Regido de Santarém,
com 18 municipios; a Regido de Maraba, com 23 municipios; a Regido de Altamira, com
12 municipios; e a Regido de Redencdo, com 15 municipios. Segundo a Resolugéo
n. 18/2005 do Tribunal de Justica do Estado do Para, as questbes agrarias sujeitas
a competéncia das varas agrarias sdo as agdes que envolvem litigios coletivos pela
posse e propriedade da terra em area rural. Ocorre que, apesar da regulamentacgao, a
solugéo de conflitos agrarios esbarra em muitos obstaculos, especialmente nas agdes
possessorias, objeto do nosso estudo. Nesta pesquisa, parte-se da hipotese de que
esses litigios agrarios raramente sdo solucionados sem a atuagdo mais proativa do
juiz na gestao do processo, no sentido de garantir direitos fundamentais por meio
de decisdes estruturais, promovendo mudancgas estruturantes do acesso a terra. O
objetivo geral desta pesquisa € identificar se estdo sendo implementadas medidas
estruturantes nas agdes possessorias da Vara Agraria da Regido de Castanhal por
meio da atuagao do juiz regional. Tem por objetivo especifico identificar quais os
mecanismos judiciais tém sido utilizados para a solugéo do litigio e sua eficacia. Para
a obtencao dos resultados pretendidos, serdo utilizadas pesquisas bibliografica e
documental. Além da contribuig¢ao cientifica passivel de ser obtida com esta pesquisa,
espera-se que gere aprendizado, em termos de orientacéo, para a melhor gestao dos
conflitos agrarios.

Palavras-chave: decisdes estruturais; conflitos agrarios; Estado do Para.

* Juiza de direito do Tribunal de Justica do Estado do Para. Mestra em Seguranga Publica pela
Universidade Federal do Para. Especialista em Direito da Crianga e do Adolescente pela UFPA.
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ABSTRACT

The State of Para, situated in the Northern region of the country, has always been a
locus for conflicts involving land ownership. The State’s Constitution, establishes in the
Article 167, that to diminish these land conflicts, the Court created specialized courts,
with exclusive competence for agrarian matters. Thus, through the Complementary
Law No. 14 of November 17, 1993, private courts were created in the area of Agrarian,
Mining and Environmental Law, and through the Resolution 021/2006, the Court of
Justice of the State of Para instituted five judicial regions. Among them, the Castanhal
Agrarian Region, which covers 74 (seventy-four) municipalities; the Santarém Region
with 18 (eighteen) municipalities; the Region of Maraba with 23 (twenty-three)
municipalities; the Altamira Region with 12 (twelve) municipalities and the Redemption
Region with 15 (fifteen) municipalities. According to the Resolution No. 18/2005 of the
State’s Justice Court, agrarian issues subjugated to the Jurisdiction of the Agrarian
Courts, are actions that involve collective litigation for the possession and ownership
of land in rural areas. In spite of the regulation, the solution for Agrarian Conflicts
comes across many obstacles, especially in possessory actions, which are the object
of this study. This research is based on the hypothesis that these Agrarian Disputes
are rarely resolved without a more proactive role of the Judge in the management of
the process, in order to guarantee fundamental rights through structural decisions,
promoting structural changes in access to the land indeed. The general objective of this
research is to identify whether structural measures are being implemented within the
possessory actions of the Agrarian Court in the Region of Castanhal, through the acting
of the regional Judge. Its specific objective is to identify which judicial mechanisms
have been used to resolve the conflict and their effectiveness. In order to obtain the
desired results, bibliographic and documentary research will be applied. In addition to
the scientific contribution that can be drawn from this research, it is expected that it will
generate learning, in terms of guidance for better management of agrarian disputes.

Keywords: structural decisions; agrarian conflicts; The State of Para.

SUMARIO

1 Introdugdo. 2 Do processo estrutural. 3 Da formacéao fundiaria brasileira as acoes
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1 INTRODUGAO

O presente estudo teve por objetivo analisar a aplicacdo de medidas
estruturantes nas agdes possessoérias em tramite na Vara Agraria da Regido de
Castanhal — PA, como forma de enfrentamento dos conflitos fundiarios no Estado

252



~ DEMANDAS ESTRUTURAIS: UMA ANALISE DAS ACOES
POSSESSORIAS DA VARA AGRARIA DA REGIAO DE CASTANHAL — PA

do Para. Para tanto, fez-se um estudo de caso de uma agao possessoria ainda em
tramitagado, realizando o enquadramento tipoldgico deste processo no conceito de
litigios estruturais, analisando-se também a postura do Poder Judiciario na resolugao
desse tipo de litigio, que tutela o direito de acesso a terra, questao sensivel, por ter
respaldo constitucional, sendo, inclusive, objeto de muitas politicas publicas, que,
no entanto, ndo tém sido suficientes para debelar conflitos pela posse da terra que
desaguam nas Varas Agrarias do Estado do Para. A busca de solu¢des para dirimir tais
conflitos perpassa pela adogao de medidas mais adequadas e garantidoras do direito
fundamental de acesso a terra, que € decorrente do principio da dignidade da pessoa
humana. A aplicagdo de medidas estruturantes pode ser o caminho a ser utilizado pelo
juiz na condugao do processo, que a despeito de ndo possuir regulamentacéao legal,
vem sendo utilizado como forma de suprir omissées quanto a garantia de direitos
fundamentais.

2 DO PROCESSO ESTRUTURAL

O processo estrutural tem sido objeto de diversos estudos que esmiugam
suas caracteristicas e conceitos, de modo a explicar suas finalidades e aplicagao,
considerando que ainda nao ha dispositivos legais que o disciplinem. Vitorelli (2017,
p. 332) explica que processos estruturais “sdo aqueles que envolvem conflitos
multipolares, de elevada complexidade, cujo objetivo € promover valores publicos
pela via jurisdicional, mediante transformacéo de uma instituicao publica ou privada”,
com a finalidade da efetivacao de direitos fundamentais.

Originou-se da doutrina norte-americana, o caso Brown vs. Board of Education
of Topeka, no ano de 1954, na qual a Suprema Corte Norte-Americana declarou
a inconstitucionalidade de praticas segregacionistas em escolas, determinando
a aceitagdo da matricula de estudantes negros em escolas antes destinadas
exclusivamente as pessoas brancas (FISS, 2021).

Por sua vez, no Brasil, houve o caso da ACP do carvéao, ajuizada na cidade de
Criciuma — SC, que objetivava condenar as requeridas, dentre as quais, uma empresa
de mineragao, a recuperar uma area degradada (ARENHART, 2015). Objetivava-se a
transformacao de uma estrutura privada, que estava em desconformidade, violando
direitos fundamentais, para um estado de conformidade.

No Brasil, apesar do processo estrutural ndo ter requlamentagao, ha o Projeto
de Lein. 8.058/2014, de autoria do Deputado Paulo Teixeira, que objetiva regulamentar
0 processo especial para controle e intervengcdo em politicas publicas pelo Poder
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Judiciario, que foi criado sob a justificativa de que é preciso fixar ferramentas seguras
para o juiz e para as partes, adequado a tutela jurisdicional dos conflitos de ordem
publica.

O projeto traz muitas novidades, mas uma boa parte é fruto do que se
aplica nos tribunais brasileiros e que os criticos chamam de ativismo judicial (DIAS,
NEPOMUCENO; COSTA, 2019), que nada mais € do que uma postura mais ativa
do juiz na condugao do processo e ndo uma interferéncia indevida do Judiciario em
outros poderes, posto que, segundo Santos (2012), pela aplicagdo do principio da
especializacao, certas fungdes sao precipuamente exercidas por determinado poder,
nao significando, porém, que tais funcdes sao exclusivas daquele poder, podendo, em
caso de omissoes, essas fungdes serem supridas pelo outro poder por meio de suas
fungdes atipicas.

Segundojustificativa, o projeto foi resultado de um trabalho coletivo empreendido
inicialmente pelo Centro Brasileiro de Estudos e Pesquisas Judiciais — Cebepej, sob
a presidéncia da professora Ada Pellegrini Grinover. Depois, foram apresentadas
novas versoes, tendo sido amplamente debatido durante seminarios e outros eventos
publicos.

O projeto de lei enumera ainda diversas caracteristicas do processo estrutural,
dentre as quais destacam-se: a natureza policéntrica, que consiste na extrapolagao da
dualidade do processo tradicional, substituido pela multipolaridade, em que convivem
em um mesmo processo multiplos interesses, ndo necessariamente juridicos; a
flexibilidade procedimental, em que se admite adequacido dos procedimentos as
necessidades do processo; sdo dialogais, ou seja, priorizam a ampla discusséo por
meio do dialogo entre as partes; sdo de cogni¢cao ampla e profunda devido a natureza
complexa, que pode ser apontada como caracteristica do processo estrutural; tém
natureza participativa, bem como prevaléncia de adogédo de solugdes consensuais.
Também devem ter algum grau de afetagéo coletiva, ou seja, os interesses devem
extrapolar questdes meramente individuais, além de outras caracteristicas que seréo
vistas no decorrer do nosso estudo.

No entanto, a legislacdo brasileira ndao esta totalmente a mingua de
regulamentacdo do processo de natureza estrutural, o Cédigo de Processo Civil,
mesmo que de maneira incipiente, nos arts. 139 e 536 do CPC, permite o cumprimento
das decisdes judiciais por medidas ditas atipicas (DIAS; NEPOMUCENO; COSTA,
2019).
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Segundo Didier Jr; Zaneti Jr. E Oliveira (2017), as decisdes estruturais tém por
objetivo produzir impacto para promover mudangas em uma instituicdo, tanto publica
quanto privada, para além do caso individual, justificada pelo seu mau funcionamento,
evitando-se a perpetuacdo de violagbes que atinjam direitos fundamentais da
sociedade, com fins de modificacdo da dindmica social. Essa reestruturacéo deveria
ocorrer independentemente da atuagao do Poder Judiciario, por meio do Executivo
ou do Legislativo. No entanto, diante de possiveis omissdes ou insuficiéncia, pode
ocorrer pelo processo estrutural.

O processo estrutural, diferente do processo individual ou coletivo, tem
caracteristicas proprias e s6 entra em cena quando ha inércia ou ineficacia na
efetivagdo de garantias e direitos fundamentais pelos outros poderes estatais
(GRINOVER, LUCON, WATANABE, 2015). No dizer de Grinover Grinover; Lucon;
Watanabe (2015), as omissdes e insuficiéncias em termos de politicas publicas
podem ser supridas por meio da atuagao do Poder Judiciario. Deve-se, sempre que
possivel, adotar-se solugdes consensuais, com a participagao de diversos atores para
composicao do litigio, tais como membros do Executivo. E uma forma de garantia da
harmonia entre os poderes.

Além disso, cabe ao Judiciario fazer o controle de constitucionalidade das
leis, sendo, portanto, o guardido da Constituicdo e dos direitos ali estatuidos, dentre
0s quais, o direito a terra, devendo a atuacédo do Judiciario ter compromisso com
sua missao constitucional, utilizando os instrumentos que estiverem ao seu alcance
para atuar diante de litigios envolvendo politicas publicas (GRINOVER; LUCON;
WATANABE, 2015).

3 DA FORMAGAO FUNDIARIA BRASILEIRA AS ACOES
POSSESSORIAS

A formagao fundiaria brasileira tem aspecto peculiar, posto que decorreu
do processo de colonizagdo da coroa portuguesa, em que todas as terras eram
consideradas publicas, mas podiam ser destacadas do patriménio publico mediante
autorizacao expressa, por meio de processos administrativos, em que se concedia
o titulo correspondente, constituindo o inicio da cadeia dominial, sem a qual nao
ha comprovagao da propriedade do bem imdvel, continuando de dominio publico
(TRECANI, 2006).

No entanto, esse processo de transferéncia do patriménio publico para o privado
sempre foi cercado de irregularidades, uma vez que no processo de registro de terras

255



CINTIA WALKER BELTRAO GOMES

nao constituia obrigacao legal a declaragao da forma de aquisi¢ao, conforme estudo
de Ferreira Filho (2018). Este estado de precariedade na formagao dos titulos de
terra facilitou inumeras fraudes, o que gerou uma grave desconformidade na estrutura
fundiaria do pais, especialmente no meio rural.

Como vimos, tais questdes tém contornos nacionais, mas vamos concentrar
nossos estudos no processo de ocupagao da Amazdnia, que € ainda mais complexo,
sendo o principal palco de conflitos agrarios até os dias atuais.

A ocupacao da Amazoénia brasileira foi objeto de diversas politicas publicas por
parte do Poder Executivo que tinham como preocupag¢ao a ocupagao da terra como
forma de integracdo da Amazénia as demais regides do pais. Para isso, iniciou-se a
construcao de ferrovias e rodovias, foram implantados grandes projetos, concedendo
incentivos fiscais para grandes grupos empresariais. Ocorre que, segundo Dias (2011),
impulsionado por esses grandes projetos e pelo interesse do Poder Executivo em
efetivar a ocupacado da Amazobnia, sua ocupacao se deu sem qualquer preocupacao
com questdes legais paratitulagdo da terra, que ocorria sem aindicacao de localizagoes
precisas e sem nenhuma demarcacdo. Fomentado por essa politica publica, a
populagdo Amazonica, entre 1960 e 1991, cresceu mais que a populagao total do pais,
0 que evidentemente aumentou os conflitos por espacgo, conforme narram Outeiro et
al. (2018), bem como um quadro de indefinicdo fundiaria que chegou a atingir cerca
de 50% do territério da Amazénia em 2008 (BRITO, BARRETO, 2010 apud OUTEIRO
et al. 2018), situagao que s6 vem se agravando ao longo dos anos.

No caso do Estado do Para, este processo de ocupagao irregular trouxe
consequéncias nefastas, assumindo o protagonismo por mortes no campo. Ele
também foi cenario de acontecimentos notérios, envolvendo conflitos agrarios, tais
como a execugao da missionaria Doroth Stang em 12 de fevereiro de 2007 e o
massacre ocorrido no municipio de Eldorado de Carajas no dia 17 de abril de 1996.
Situagcdes como estas tém colocado em xeque a atuagao jurisdicional quanto a defesa
de direitos fundamentais, posto que, segundo Dias (2011), ha um menosprezo pelas
questdes sociais que envolvem a posse da terra, posto que as decisdes judiciais
consideram a terra apenas como um bem patrimonial.

4 DAS AGCOES POSSESSORIAS

Firme na premissa de que € necessaria a busca de solugdes mais eficazes
para a contengdo dos conflitos agrarios no Estado do Para, aliado a auséncia de
estudos sobre a aplicagao de decisbes estruturais no ambito das acdes possessorias
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agrarias, este artigo analisa a atuacao do juiz nesse tipo de litigio, e busca verificar o
quanto tem se utilizado de mecanismos estruturantes para a solugado das demandas.

As acdes possessorias que sao de competéncia da Vara Agraria tém por
finalidade dirimir conflitos fundiarios e se prestam a assegurar o direito ao acesso a
terra (art. 126, CF), que compde o minimo existencial para a promocao da dignidade
da pessoa humana, cuja finalidade é “assegurar ao individuo, mediante a prestacao
de recursos materiais essenciais, uma existéncia digna” (SARLET, 2009, p. 309).
Por isso, é bastante adequado a intervengcdo do Judiciario, por meio do processo
estrutural, para garantia do acesso a terra.

Para a instrucdo processual da acdo possessoria de competéncia da Vara
Agraria de maneira tradicional, de acordo com as regras processuais vigentes,
considerando o carater social da controvérsia, devem ser intimados o Ministério
Publico e a Defensoria Publica (art. 565, § 2°, do CPC). Também podera o juiz intimar
para essa audiéncia os 0rgaos responsaveis pela politica agraria para que possam
manifestar eventual interesse na causa ou para que possam propor solugdes para
aquele conflito (art. 565, § 4°, do CPC).

O novo CPC também prevé que 0 juiz possa comparecer a area objeto da
controvérsia, “quando sua presenca se fizer necessaria a efetivacdo da tutela
jurisdicional (art. 563, § 3°). Diante das mudancgas processuais estabelecidas no
CPC/2015, infere-se que o procedimento especial das agdes possessorias se coaduna
ao processo estrutural, especialmente no que tange aos conflitos coletivos e agdes
de forca velha, de modo a concretizar o direito social a terra, se adequa via processo
estrutural.

A lei processual também estabelece o dever do juiz de provocar a participagao
de varios entes interessados, buscando solugao dialégica, o que é especialmente
adequada aos conflitos coletivos e de alta complexidade, envolvendo a disputa da
posse por centenas de familias. Diante deste problema, o juiz tem duas alternativas,
uma seria a solucéo tradicional do processo, atendo-se apenas ao pedido e resolvendo
individualmente o conflito; a outra seria adotar uma postura mais proativa, visando uma
solucédo para o futuro, evitando-se demandas repetitivas que decorreriam daquele
mesmo problema apontado na demanda individual, ou seja, um problema gerado pelo
mau funcionamento de uma estrutura. Segundo Vitorelli (2021), a resolugao pontual do
problema somente perpetua a violagao, posto que foi resolvido por meio da remocgao
momentanea da violagao, a qual tende a se repetir.
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Existe, portanto, a possibilidade de construgdo de uma deciséo, entre o juiz
e as partes, que nao se limite ao deferimento ou indeferimento do pedido, mas que
possibilite uma intervengao mais profunda, com o protagonismo dos interessados e
com o estabelecimento de uma atuagao mais incisiva dos 6rgéos responsaveis pela
implementagao da politica publica.

5 ESTUDO DE CASO: AGOES POSSESSORIAS NA VARA AGRARIA DE
CASTANHAL

O estudo de caso foi o método encontrado para estudar mais detalhadamente a
forma de atuacao do Poder Judiciario na solugao das agdes possessorias decorrentes
de conflitos agrarios ocorridos na regido agraria de Castanhal — PA.

Apresentando os resultados obtidos em pesquisa empirica acerca do perfil
de atuacado do Poder Judiciario nos conflitos fundiarios rurais, foram analisados dez
processos em andamento na Vara Agraria de Castanhal, em 2021, mas apenas um
sera objeto deste estudo, por ser mais abrangente para a demonstragdo da nossa
hipotese.

O caso trata de uma Acgao de Reintegracdo de Posse de uma area localizada
no Municipio de Paragominas — PA, em que noticia a invasdo de uma area de terras
medindo 1.320 hectares, ocorrida em 9 de agosto de 2008, que estaria ocupada
irregularmente por 40 pessoas, as quais estariam fortemente armadas no local. A
area esta registrada e matriculada no Municipio de Paragominas, possuindo cadastro
no Incra.

O Municipio de Paragominas passou por processo de ocupacgao semelhante do
restante da Amazonia Brasileira, com incentivos oriundos tanto do Governo Federal
quanto do Governo Estadual. Conforme Relatério Agronémico de Fiscalizagao
expedido pelo Incra, constante no processo judicial, a ocupacdo de Paragominas se
deu na década de 50, a partir da abertura de rodovias e projetos de colonizagdo, com
a presenca de camponeses que foram os pioneiros na regiao, antes da construgao
da rodovia Belém-Brasilia, seguidos pelas primeiras companhias colonizadoras.
Especuladores de Goias passaram a fazer levantamentos e titular a terra para
compradores de Uberaba e ltumbiara. Com a construgdo da rodovia Belém-Brasilia,
houve uma grande procura por terras por proprietarios de Minas Gerais, Espirito
Santo e Sao Paulo, ao mesmo tempo em que camponeses penetravam na regiao,
competindo com os grileiros, que emitiam titulos falsos, havendo uma fixagao de
imigrantes na regido, o que gera inumeros conflitos pela posse da terra na regiao.
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Na acao referenciada, para apreciagdao do pedido liminar de reintegracédo de
posse, foi designada audiéncia de justificacdo. Durante a audiéncia, foram colhidos
os depoimentos das testemunhas, tendo o Ministério Publico emitido manifestacao
favoravel a reintegracao liminar.

Em decisdo liminar, o juiz considerou que antes do esbulho, o autor detinha
a posse mansa e pacifica sobre a area litigiosa, tendo sido constatado que os réus
praticaram atos contra o meio ambiente, tais como queimadas e desmatamentos da
reserva florestal, além da pratica de intimidagao dos empregados do autor. Considerou
também que o autor esta cumprindo de forma satisfatéria os requisitos inerentes a
funcao social da terra sob a 6tica constitucional, razdo pela qual concedeu a liminar
de reintegracao de posse.

Instado a se manifestar, o Instituto Nacional de Colonizacado e Reforma Agraria
Incra — informou que o imadvel litigioso, conforme pecas técnicas elaboradas pelo Setor
de Cartografia, tem aproximadamente 42% de sua area dentro do perimetro de uma
Gleba que foi arrecadada e matriculada em nome da Uniéo, além de 1% sobrepondo
a um Projeto de Assentamento, criado e publicado no Diario Oficial da Uniao.

Os requeridos recorreram da decisao, alegando, em sintese, que na certidao
de registro do imével em litigio consta averbacao de bloqueio de matricula, de acordo
com o Provimento n. 013/2006-CJCI, e que, assim sendo, antes de deferir a liminar,
caberia ao juizo obrigatoriamente e preventivamente ouvir o Instituto de Terras do
Para — Iterpa, tendo em vista que o bloqueio da matricula € medida provisoéria e
que pode ser revista a qualquer momento, desde que a parte interessada prove a
regularidade do seu titulo. Pede ao final a reforma da decisdo agravada.

Nesta situacao, percebe-se desde logo que ha um estado de desconformidade
na estrutura fundiaria do Estado do Para, conforme atestou o Incra, quando informou
ao juizo que 42% da area registrada constava como area pertencente a Unido. Tais
situagcdes culminaram no Provimento n. 013/2006, que determinou o bloqueio de
inumeras matriculas dos imoveis rurais consideradas inidéneas no Estado do Par3, o
que ratifica um vicio de estrutura que se mostra insoluvel pelos meios tradicionais de
resolucao de conflito.

Porém, para que ocorra a regularizagao fundiaria do Estado, ndo é suficiente
o bloqueio de matriculas, uma vez que tal processo se da mediante um conjunto de
acdes administrativas que devem ser tomadas com o propaosito de viabiliza-la (NUNES;
FIGUEIREDO JR., 2019), as quais ndo tém sido realizadas a contento, posto que o
processo de regularizagdo tem sido feito de maneira muito pontual pelo Instituto de
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Terras do Para, o que faz crescer o numero de demandas possessorias, bem como o
numero de conflitos pela posse da terra.

De outro lado, quando esses conflitos chegam ao Judiciario, também ha uma
preocupagao com as consequéncias sociais do cumprimento da liminar de reintegracao
de posse. No caso estudado, o juizo solicitou apoio as forcas de segurancga, tanto
civil quanto militar, recomendando cautela no cumprimento da decisdo. Neste ponto,
verifica-se mais uma vez a presenca de inimeros atores no processo, inserindo-se no
conceito de multipolaridade de Vitorelli (2021).

Foram nomeados peritos para auxiliar os oficiais de justica no cumprimento
dos mandados liminares, para identificar os limites, coordenadas geograficas e
confrontagdes da area objeto do cumprimento liminar, tendo sido recomendado
levarem consigo laudos, escrituras, mapas topograficos e de georreferenciamento do
imoével para auxiliar na identificacao e localizagao do imoével, a fim de dar cumprimento
do mandado dentro dos limites da area demandada.

Observa-se, no caso, que até mesmo para o cumprimento da medida liminar,
faz-se necessaria a correta demarcagao da area, para que se dé de forma correta
a reintegracao. Ocorre, porém, que esta situagcao é bastante corriqueira nas agdes
envolvendo a posse da terra em tramite na vara agraria, tanto que se atestou o
estado de desconformidade na estrutura fundiaria do Estado do Para, por ocasiao da
edigao do Provimento n. 013/06 do TJPA, que determinou o bloqueio de matriculas
dos imdveis rurais do Estado. No entanto, tal medida nao foi suficiente para resolver
este problema, considerando a necessidade da promogao da correta demarcagao das
areas bloqueadas, o que evitaria a necessidade de realizacdo de pericias judiciais,
que demandam tempo substancial para sua conclusdo, o que atrasa deveras a
resolugcao do litigio, como o proprio Tribunal de Justica do Estado destacou quando
emitiu novo provimento para regularizagao fundiaria, dizendo que é interesse de todos
0s seguimentos da sociedade paraense e 6rgaos estatais a resolugao dos problemas
fundiarios do Estado.

O Provimento Conjunto n. 004/2021-CJCI-CJRM, além de adequar os
procedimentos de requalificacdo de matriculas imobiliarias com Averbacdo de
Bloqueio e cancelamento com a legislacdo vigente, formalizados em cumprimento
a decisdo do Conselho Nacional de Justica no Pedido de Providéncias n. 0001943-
67.2009.2.000, dispde também sobre o procedimento de cancelamento de matriculas
de imdveis rurais, fundamentado em documentos falsos ou insubsistentes de areas
rurais, nos cartorios de registro de imoveis nas comarcas do Estado do Para. Situagao
que parece ter sido verificada também no processo objeto do nosso estudo, conforme
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informacdes prestadas ao juizo pelo Instituto de Terras do Para, que, quando foi
instado a se manifestar acerca da autenticidade e regularidade dos titulos dominiais
referentes ao imovel em questado, informou que nao localizou nenhum registro de
titulo definitivo em nome do autor da agao, tendo sido encontrado apenas titulos de
posse em nome dele, que estdo caducas, de acordo com o Decreto n. 1.054, de 14 de
fevereiro de 1996, publicado no DOE n. 28.153, de 15 de fevereiro de 1996.

A situacdo demonstra a auséncia de controle do proprio 6rgao de terras do
Para quanto as terras registradas, o que demanda providéncias do juizo agrario no
sentido de determinar inumeras diligéncias para identificagcao das areas supostamente
demarcadas.

Dentre essas diligéncias, esta a determinacao de realizagdo de pericia pelo
Sistema de Informagdes Geograficas — Sigeo do Tribunal de Justica do Estado do
Para, que pela insuficiéncia de servidores, demanda uma intervencao continua do juiz
agrario pedindo agilidade na confeccao dos laudos.

Outra caracteristica observada no processo foi o0 mecanismo de formagéao
da fown meeting, que pode ser definido como conversas abertas entre os multiplos
interessados, com a prevaléncia da participagao, comunh&o de ideias e demonstracao
de varios pontos de vista de todos os afetados pelo caso, em contraposicdo ao modelo
de disputa tradicional do processo civil, em que uma das partes vence 0 processo.
Assegura-se também a melhor compreenséo da lide pelo juiz ao conhecer varios
pontos de vista.

Durante o processo, foi realizada uma reunido no Férum da Vara de Castanhal
com a presenca do juiz agrario, do ouvidor agrario nacional, do ouvidor agrario estadual,
da chefe do setor juridico da Casa Civil, do representante da Secretaria de Seguranga
Publica, do representante da Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos, do
comandante-geral da Policia Militar, do Procurador Regional dos Direitos do Cidadao —
PRDC/PA, do representante do Ministério Publico, do representante do Incra nacional
na comissdo nacional de combate a violéncia no campo, do delegado federal chefe
da DELINST/SRPF-PA, do Procurador Federal do Incra, do ouvidor do Iterpa, da
Procuradora Coordenadora da Procuradoria Fundiaria, do Procurador da Republica,
que tinha como objeto a realizagdo de um mutirdo fundiario para cumprimento das
liminares de reintegracéo de posse, dentre as quais a referente a este estudo de caso.

A formacéo do ftown meeting possibilitou a comunh&o de ideias, agregando
ao processo varios pontos de vista sobre possiveis solugbes para a resolugdo do
litigio, dentre as quais a possibilidade de desapropriagéo para fins de reforma agraria
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pelo Incra. A multipolaridade que pode ser vista como um elemento complicador num
processo judicial, pode ser aproveitada como fonte de ideias num processo dialogal
em que se prioriza a consensualidade.

Marinoni; Arenhardt; Mitidiero (2017, p. 132) ressaltam que a “participacao
publica e dos envolvidos visa assegurar uma solugdo ampla para o problema,
comprometendo também o Poder Publico com a solugcdo dessa questdao — que
extravasa os limites de uma simples controvérsia particular, refletindo para dimensoes
politica e social muito mais importantes”. Supde o legislador que, efetivamente, “o
Poder Publico estara engajado nessa solugéo e podera protagonizar resposta muito
mais adequada do que a simples resolugao judicial da controvérsia” (MARINONI;
ARENHARDT; MITIDIERO, 2017, p. 132), o que facilita deveras a busca de solu¢des
consensuais para os conflitos. No caso, foram designadas varias audiéncias de
conciliagao e reunides visando a solugao pacifica do conflito agrario.

Além das audiéncias, foram necessarias “decisdes em cascata”, caracteristica
dos processos estruturais, onde sao proferidas varias decisées, em que problemas
e solugdes sao relidos e redescobertos ao longo do processo, 0 que acarretou a
prevaléncia dos provimentos em série, proprios de um litigio complexo que demanda
continuamente a intervencéo do Poder Judiciario.

No caso, o Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria — Incra, que é
0 6rgao responsavel por colocar em pratica as agées que asseguram a oportunidade
de acesso a propriedade de terra, condicionada a fungao social, ou seja, tem por
finalidade implementar a politica publica de promover a distribuicao de terras entre
os trabalhadores rurais, evitando, assim, conflitos pela posse da terra, conforme
estabeleceu o Estatuto da Terra, manifestou interesse nos autos em desapropriar a
area para fins de reforma agraria.

Ocorre, porém, que diante da imprecisdo da localizagao da terra, bem como
a sobreposi¢cdo de areas e ainda a auséncia de comprovagdo de que a area foi
destacada do patriménio publico, constituiram ébice a efetivacdo da politica publica a
ser implementada pelo Incra, que é a aquisicdo da terra mediante compra e venda do
imovel rural objeto do litigio, o qual necessita a comprovacéo do dominio para que nao
se adquira, por exemplo, imoveis que nem estdo destacados do patrimdnio publico.

A ndo comprovagdo do dominio gera uma seérie de procedimentos que
objetivam estudar a viabilidade da aquisicdo do imdvel para fins de reforma agraria,
tais como: o proprietario devera apresentar todos os documentos que comprovem
a cadeia dominial, além de documentos que ajudem a identificar a localizagao real
da fazenda (titulos definitivos, plantas, memoriais descritivos); o proprietario também
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deve autorizar a vistoria do Incra, conforme informacgdes extraidas do processo, objeto
do estudo de caso, o que atrasa deveras o processo de regularizagao fundiaria, bem
como a solugao pontual do processo judicial.

Verifica-se que a aquisi¢ao da terra pelo Incra, que tem por finalidade a redugao
das demandas de acesso a terra, bem como aliviar tensdes sociais ocorrentes na area,
foi prejudicada pela auséncia de uma politica mais efetiva de regularizagéo fundiaria.

A auséncia de procedimentos uniformes para a titulacdo da terra e de uma
politica publica que vise a regularizagéo fundiaria no Estado do Para tem constituido
Obice tanto para a resolugao de conflitos pontuais quanto para a resolucao de conflitos
futuros, que poderiam ser evitados caso fosse implementado o georreferenciamento
de todo o Estado do Para, o que resolveria em definitivo situagdes como a de
sobreposicao de areas e definiria quais sdo as terras que nao foram legitimamente
destacadas do patriménio publico, facilitando a titulagéo da terra.

O Instituto de Terras do Para tem adotado medidas pontuais para equacionar
o problema da regularizagao fundiaria, mas, sem a realizagdo da demarcagéao correta
de todo o estado por meio de georreferenciamento, pouco se andara em diregdo da
regularizacao fundiaria. A auséncia de medidas mais abrangentes que promovam a
regularizacao fundiaria compromete, além do acesso a terra, a produgéo de alimentos
basicos, o combate a fome e a pobreza e a permanéncia do homem no campo,
deixando de promover a cidadania e a justica social, que sao os pilares da politica de
reforma agraria, conforme a Lei n. 4.504/64. A propria finalidade da Vara Agraria resta
comprometida, pois ndo consegue conter os conflitos que ali desaguam, frustrando as
expectativas daqueles que esperam uma prestacéao jurisdicional justa.

A celeridade também é corroida pelos inumeros procedimentos decorrentes
da falta de precisdo dos titulos publicos, o que faz com que processos judiciais se
arrastem por longos anos, aumentando a tenséo pela posse da terra.

A complexidade das demandas possessoérias coletivas agrarias, bem como a
dificuldade de cumprimento das decisdes de reintegracdo de posse, demanda uma
atuagao diferenciada dos juizes agrarios, previsdo do proprio legislador constituinte
quando preceitua que os juizes deverao residir em regides ou comarcas onde sejam
mais graves e sensiveis os conflitos agrarios, além de se fazerem presentes no local
do litigio, sempre que necessario (art. 126 da CF). Segundo Fiss (2008), o juiz pode
ir mais além, ele pode tentar reestruturar a organizagao ou instituicdo, garantindo o
cumprimento dos valores constitucionais, eliminando possiveis ameacas a efetivacao
desses valores.
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O direito fundamental de acesso a terra poderia ter sido efetivado por meio da
intervencao do Incra, que manifestou interesse na aquisicdo da area litigiosa para
fins de reforma agraria, porém esbarrou na desestrutura macro que atinge o Estado
do Para quanto a questao fundiaria. As medidas adotadas pelo juiz agrario ao longo
do processo demonstram uma tendéncia cada vez maior do Judiciario atual, que é
a preocupagao com as consequéncias sociais de suas decisdes, mas falta avancar
no sentido de se evitar litigios futuros, corrigindo os problemas da estrutura fundiaria
do estado para que nao se perpetue a violéncia decorrente da disputa pela posse da
terra.

Assim, conclui-se que o estudo apresentado cumpriu seu objetivo, que foi
demonstrar que os procedimentos adotados nas agdes possessoérias ensejam a
formagao de processos estruturais, especialmente no que tange a ampliagdo do
debate, com priorizagdo de solugbes consensuais. Porém, a solugdo dos litigios
muitas vezes esbarra em algo mais complexo do que simplesmente definir de quem é
a posse da terra, posto que as inconsisténcias nos documentos constantes dos 6rgaos
responsaveis pela regularizacao fundiaria do Estado impedem a implementagao de
politicas publicas, tal como a desapropriacao por reforma agraria.

Portanto, ndo ha mais como fugir dessa nova forma de atuar. O juiz ndo pode
ficar alheio a realidade social que o circunda, pelo que deve lancar mao de todos os
mecanismos necessarios para a efetiva resolucao do litigio, bem como deve atuar de
forma a evitar novos conflitos, utilizando-se de mecanismos estruturais para garantia
de direitos fundamentais.

6 CONCLUSAO

Por fim, fica claro que o litigio possessorio analisado possui natureza estrutural.
A adocdo de decisbes estruturantes para a corregao das distorcdes existentes na
estrutura fundiaria do Para evitaria novos conflitos agrarios, violéncias e mortes, além
de se garantir o direito fundamental de acesso a terra.

Assim, é certo que o Poder Judiciario ndo pode se omitir, dado o seu papel de
garantidor da ordem juridica. Tratar o problema das demandas possessorias agrarias
de forma tradicional ndo tem sido eficaz para pacificacdo dos conflitos que envolvem
a posse da terra.

Igualmente, ndo ha duvidas de que o processo analisado tem natureza de
processo estrutural, considerando que decorre de um estado de desestrutura violadora
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de direitos fundamentais, que possui afetacado coletiva, havendo necessidade da
mudanca de um estado de desconformidade para o de conformidade.

Superada a ideia de tratar esses litigios como demandas individuais ou
coletivas, as quais tém se mostrado ineficazes para poér fim as tensdes sociais geradas
pela disputa da terra, faz-se necessaria a ado¢cao de medidas estruturantes dada
a insuficiéncia das politicas publicas adotadas até o momento para a regularizagcao
fundiaria.

Na falta de implementagao de uma politica agraria eficiente e abrangente, o juiz
pode assumir excepcionalmente o protagonismo na conducéo de politicas publicas
por meio de decisdes judiciais de cunho estruturante, de modo a evitar a proliferagao
de conflitos fundiarios, promovendo ao mesmo tempo a paz no campo.
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LITIGIOS ESTRUTURAIS, NEGOCIOS PROCESSUAIS E O
PRINCIPIO DO JUIZ NATURAL: O CASO DA AGAO CIVIL
PUBLICA SOBRE A FILA DE ESPERA DO HOSPITAL DO

CORAGAO DO CARIRI'

STRUCTURAL INJUNCTIONS, CONTRACTS PROCEDURE AND LAWFUL JUDGE:
THE CASE OF THE CLASS ACTION OF THE WAITING LIST OF THE HOSPITAL DO
CORACAO DO CARIRI

FABRICIO DE LIMA BORGES *

RESUMO

A partir da analise do caso sobre a Agcao Civil Publica — ACP da fila de espera do
Hospital do Coragao do Cariri (Processo n. 0800068-49.2018.4.05.8102, em tramitagao
na 162 Vara Federal da Secao Judiciaria do Ceara), o presente artigo estuda a
possibilidade de, no ambito de um litigio estrutural em curso na Justica Federal de
primeiro grau, as partes celebrarem negdcio processual para vincular o processo a
determinado magistrado com o escopo de otimizar a prestacao jurisdicional nessas
demandas complexas. Examinam-se o historico, a conceituagao e as caracteristicas
dos processos estruturais, bem como a aplicabilidade dos negdcios processuais a
esse tipo de demanda quando a matéria controvertida envolve politicas publicas.
Estuda a proposta de ressignificagao do principio do juiz natural defendida por Antonio
do Passo Cabral, correlacionando-a aos litigios estruturais. Com base nas premissas
tedricas estabelecidas, analisa a legitimidade de negdcios processuais firmados com
o fim de vincular a pessoa de determinado magistrado a condugao de processos
estruturais por razdes de conveniéncia e de eficiéncia processual.

Palavras-chave: litigios estruturais; negocios processuais; politicas publicas; juiz
natural; competéncia.

ABSTRACT

From the case analysis of the class action of the waiting list of the Hospital do Coragao
do Cariri (0800068-49.2018.4.05.8102, at the 16th Federal Court of Ceara), this
article studies the possibility that, in the context of a structural injunction in progress

1 Artigo apresentado como trabalho de conclusdo da disciplina Demandas estruturais e litigios de alta
complexidade, do Mestrado Profissional em Direito da Escola Nacional de Formagéo e Aperfeigoamento de
. Magistrados Ministro Salvio de Figueiredo Teixeira — Enfam.
Aluno regular do Mestrado Profissional em Direito da Enfam. Bacharel em Direito pela Universidade do Estado
da Bahia — Uneb. Juiz federal substituto (Tribunal Regional Federal da 5% Regido — TRF5).
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in Federal Justice, the Parties may enter into a procedural agreement to bind the
process to a specific magistrate with the aim of optimizing the provision of jurisdiction in
these complex claims. The history, conceptualization and characteristics of structural
injunctions are examined, as well as the applicability of contract procedure to this type
of lawsuit when the matter in dispute involves public policies. It studies the proposal for
the redefinition of the lawful judge defended by Antonio do Passo Cabral, correlating it
to structural injunctions. Based on the theoretical premises established, it analyzes the
legitimacy of contracts procedure entered into in order to bind the person of a certain
magistrate to the conduct of structural injunctions for reasons of convenience and
procedural efficiency.

Keywords: structural injunctions; contracts procedure; public policy; lawful judge;
competency.

SUMARIO

1 Introdugdo. 2 Litigios estruturais: historico, conceito e caracteristicas. 3 Negocios
processuais e a sua aplicabilidade em litigios estruturais envolvendo politicas publicas.
4 O principio do juiz natural: uma nova leitura em busca da eficiéncia processual.
5 O caso da ACP sobre a fila de espera do Hospital do Coragao do Cariri (Processo
n. 0800068-49.2018.4.05.8102). 6 Conclusao. Referéncias.

1 INTRODUGAO

Pode-se dizer que vivemos a “hora do Judiciario” (DALLARI, 2006, p. 10). Esse
protagonismo do Poder Judiciario ndo tem se traduzido somente na “globalizagao
da jurisdigdo constitucional” — visto que hoje regimes juridicos romano-germanicos
ou de common law adotam, em diferentes graus, mecanismos de controle de
constitucionalidade —, mas também na transferéncia de poder decisoério as cortes
judiciais sobre questdes nucleares da politica em sentido amplo — ou seja, cada vez
mais, o Judiciario € chamado a atuar como arbitro em temas que tradicionalmente
eram da algada exclusiva das instancias majoritarias (BRANDAO, 2017, p. 5-13).

No Brasil, o controle jurisdicional de politicas publicas € um dos fenbmenos que
melhor representa essa expansao do Judiciario!, consoante se percebe do aumento

1 E consenso na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — STF e do Superior Tribunal de Justica— STJ
que o Judiciario, no caso de omissdo do Poder Publico, pode, excepcionalmente, intervir em matéria
de politicas publicas voltadas a concretizagéo de direitos fundamentais. Ver, por exemplo, os seguintes
julgados: STF, ARE n. 639337 no Agr, Rel. Min. Celso de Mello, Segunda Turma, julgado em 23 de
agosto de 2011; STJ, Agint no REsp n. 1732618/SC, Rel. Min. Gurgel de Faria, Primeira Turma, julgado
em 1° de margo de 2021.
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exponencial de demandas judiciais (individuais e coletivas) versando sobre os mais
variados direitos sociais, como, por exemplo, saude? e educagao®.

Nesse contexto, quando a judicializagao de politicas publicas se da pela via
coletiva (em geral, por meio do ajuizamento de agdes civis publicas pelo Ministério
Publico ou pela Defensoria Publica), tem-se, ndo raro, uma demanda com as
caracteristicas tipicas de um litigio (ou processo) estrutural, que, conforme sera
explicado mais a frente, ndo se coaduna com a légica tradicional e bipolarizada do
processo civil.

Nesse sentido, considerando as particularidades dos litigios estruturais, o
presente artigo tera como objeto o caso da ACP da fila de espera do Hospital do
Coracao do Cariri (Processo n. 0800068-49.2018.4.05.8102, em tramitagdo na 162
Vara Federal da Secao Judiciaria do Ceara). Na referida acao coletiva — como sera
explicado adiante —, as partes convencionaram sobre a redistribuicao do feito para
determinado magistrado por razdes de eficiéncia processual.

Portanto, a questao que se discute é: podem as partes, no bojo de uma demanda
estrutural em tramitagcado na Justica Federal de primeira instancia, celebrar negdcio
processual com vistas a vincular o feito a determinado julgador por reputa-lo mais
adequado para conduzir o processo? Tal convencao processual seria legitima diante
das regras de competéncia interna e de distribuicdo de processos na Justica Federal
de primeiro grau e, em ultima instancia, do principio constitucional do juiz natural?

Para enfrentar a problematica em destaque, o presente artigo divide-se em
quatro partes. Inicialmente, seréo tecidas algumas consideragdes a respeito da origem
historica dos litigios estruturais, do seu conceito e das caracteristicas desse tipo de
demanda, segundo a literatura especializada.

Posteriormente, sera analisado o instituto do negdcio processual e o seu
potencial de aplicabilidade aos litigios estruturais envolvendo politicas publicas.

Na sequéncia, dedicar-se-a um topico ao principio do juiz natural com enfoque
na abordagem inovadora de ressignificacdo desse principio em vista da eficiéncia

2 Segundo levantamento efetuado pelo Insper, a pedido do Conselho Nacional de Justica — CNJ, “De
2009 a 2017, o numero anual de processos na primeira instancia da Justica relativos a saude no Brasil
praticamente triplicou” (JUDICIALIZACAO...2019).

3 No que tange ao direito & educacgao, é possivel verificar, a partir de uma simples pesquisa no site do STJ,
diversos julgados reconhecendo, por exemplo, o direito ao atendimento de criangas de zero a seis anos
de idade em creches e pré-escolas, com base no art. 208 da Constituicdo Federal. Exemplificativamente:
STJ, REsp n. 1771912/PR, Rel. Min. Herman Benjamin, Primeira Turma, julgado em 11 de dezembro de
2018.
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processual, formulada por Antonio do Passo Cabral na obra Juiz natural e eficiéncia
processual: flexibilizagao, delegagao e coordenagao de competéncias no processo
civil.

Fixadas as premissas dos topicos anteriores, proceder-se-a a uma analise do
referido caso da acéo civil publica da fila de espera do Hospital do Coragao do Cariri
(Processo n. 0800068-49.2018.4.05.8102), examinando-se a viabilidade de as partes,
no bojo de uma demanda estrutural na Justica Federal de primeiro grau, firmarem
negocio processual sobre a redistribuicdo do feito para determinado julgador, em
que pesem as regras de competéncia interna e de divisdo de processos entre juizes
federais e juizes federais substitutos.

2 LITIGIOS ESTRUTURAIS: HISTORICO, CONCEITO E CARACTERISTICAS

E consenso na literatura que o caso Brown vs. Board of Education & o leading
case das chamadas “acbes estruturais”. Nesse julgado paradigmatico, a Suprema
Corte estadunidense, em 1954, considerou inconstitucional a pratica de segregagao
racial em escolas publicas, revertendo dessa forma a doutrina denominada separate
but equal, que havia sido reputada como legitima pelo mesmo tribunal em 1896 (caso
Plessy vs. Ferguson) (JOBIM, 2013, p. 75-86).

Brown vs. Board of Education inaugurou uma fase de ativismo do Judiciario
norte-americano com o primeiro caso em que a Suprema Corte deu vigéncia a valores
constitucionais que nao eram obedecidos pelas politicas publicas estabelecidas
pelas autoridades governamentais, influenciando diretamente a vida dos cidadaos
americanos (BAUERMANN, 2021, p. 309).

Ocorre que, como lembra Edilson Vitorelli (2021, p. 336), ao julgar o caso Brown
vs. Board of Education, a Suprema Corte estadunidense limitou-se, basicamente, a
declarar a inconstitucionalidade da segregacgéao racial, sem, no entanto, especificar
que medidas deveriam ser adotadas na pratica para superar esse quadro de
discriminagéo. Por conta disso, segundo o referido autor, a corte reanalisou o caso
em 1955 (Brown vs. Board of Education Il), ocasido em que se determinou aos juizos
de origem a adogao de providéncias compativeis e necessarias para reverter a pratica
de segregacao racial nas escolas.

Assim, os juizos de primeiro grau passaram a adotar, por conta propria, medidas
para implementar a decisdo da Suprema Corte, valendo-se, para tanto, da utilizacao
de injunctions, as quais consistiam em ordens judiciais cominatorias de obrigagdes

272



LITIGIOS ESTRUTURAIS, NEGOCIOS PROCESSUAIS E O PRINCIPIO DO JUIZ NATURAL:
O CASO DA AGAO CIVIL PUBLICA SOBRE A FILA DE ESPERA DO HOSPITAL DO CORAGAO DO CARIRI

de fazer ou de nao fazer e que, embora existentes ha muito tempo no Direito norte-
americano, eram pouco empregadas até entdo (VITORELLI, 2021, p. 336). Além disso,
Brown vs. Board of Education serviu de precedente para a concessao de injunctions
em diversos processos judiciais ajuizados com o objetivo de reestruturar servigos
publicos que funcionavam de forma deficitaria e que, por conseguinte, violavam
direitos fundamentais, como, por exemplo, o sistema prisional norte-americano®.

Nesse passo, a doutrina juridica norte-americana classificou os processos em
que foram proferidas injunctions no contexto de afirmacao de direitos fundamentais (civil
rights) como agoes judiciais de interesse publico (public law litigation) (VITORELLI, 2021,
p. 337). Tais ordens judiciais — que visavam, essencialmente, reformar uma instituicao
estatal inteira com o fim de tutelar adequadamente um direito fundamental — ficaram
conhecidas, por sua vez, como structural injunctions (VITORELLI, 2021, p. 337).

A partir do histérico narrado acima, pode-se conceituar litigio (ou processo)
estrutural como aquele no qual “um juiz, enfrentando uma burocracia estatal no que
tange aos valores de ambito constitucional, incumbe-se de reestruturar a organizagao
para eliminar a ameaca imposta a tais valores pelos arranjos institucionais existentes”
(FISS, 2004, p. 27).

Do conceito acima, é possivel depreender os trés aspectos essenciais a
caracterizagao de um litigio como estrutural, quais sejam: (a) o grau de elevada
complexidade da matéria discutida, que envolve multiplos interesses, os quais, nao
raro, sdo contrapostos; (b) a implementacéo, pela via jurisdicional, de valores publicos
considerados juridicamente relevantes, mas que nao vém sendo respeitados; e (c) a
necessidade de reforma de uma instituicao publica ou privada® com o fim de promover
o valor publico visado, isto €, reorganizar toda uma instituicdo com a alteragao de seus
processos internos, de sua estrutura burocratica e da mentalidade dos seus agentes
(VITORELLI, 2021, p. 331-332).

Dai se percebe que o modelo decisério nos litigios estruturais, ao buscar
remodelar uma determinada instituicdo burocratica a fim de reverter um quadro de
violagao de direitos fundamentais, requer adequacio dos instrumentos processuais
disponiveis a realidade, com énfase, entre outros pontos, na utilizagc&do de instrumentos

4 Na era pos-Brown, o caso Holter vs. Sarver &, sem duvida, um dos mais emblematicos. Nesse caso,
pds-se em xeque a constitucionalidade de todo o sistema prisional do estado de Arkansas. Sobre o caso
Holter vs. Sarver, ver: VIOLIN (2021, p. 638-686).

5 Edilson Vitorelli (2021, p. 331, nota de rodapé) ressalva que é um equivoco associar a reforma estrutural
apenas a entidades publicas, principalmente no mundo contemporaneo em que organizagdes privadas
representam uma ameacga as liberdades publicas tdo grande ou maior que os estados. Dito isso,
ressalte-se que o foco deste trabalho sdo os litigios estruturais envolvendo politicas publicas.
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dialégicos, como bem explica Eduardo Sousa Dantas (2020, p. 6). A adogao desse
modelo dialégico de decisado judicial, por sua vez, demanda do magistrado uma
postura mais ativa na condugao do processo estrutural (DANTAS, 2020, p. 7):

E importante observar que no processo tradicional o juiz decide, de forma
individual, as determinagbes que deverdo ser cumpridas para a efetivacédo
do direito postulado na agado. Por sua vez, as partes cabe apenas cumprir as
determinacgdes judiciais, na exata forma em que foram definidas e ordenadas,
nao havendo espago para a negociagao de medidas, definicdo de um plano
comum, de prazos para cumprimento ou qualquer outro meio que possibilite
uma maior discricionariedade ou participagcéo dos atores processuais.

Anote-se que a adogdo desse modelo dialégico de decisdo demanda o
exercicio de novas funcdes e o desenvolvimento de distintas habilidades por
parte dos magistrados, que devem se afastar um pouco da figura tradicional
do juiz imparcial e equidistante para adotar uma postura mais ativa e criativa,
de coordenacgao dos trabalhos, fomento a atuagao das partes, negociagéo e
didlogo, com o estimulo a adogao de solu¢cdes adequadas para a resolugcao
dos problemas identificados.

Registre-se que essa postura mais ativa do magistrado nao é incompativel
com alegislagao de regéncia. Nesse sentido, o art. 138 do Cédigo de Processo
Civil = CPC (LGL\2015\1656) prevé a possibilidade de o magistrado solicitar,
de oficio, a participagéo de pessoa natural ou juridica, 6rgéo ou entidade
com representatividade adequada nas causas submetidas a sua apreciagao,
0 que pode ser utilizado para ampliar o debate de questdes de politicas de
saude que impactam os mais variados setores da sociedade civil.®

Dito isso, é certo afirmar ainda que os litigios estruturais sdo compativeis com a
ordem juridica brasileira, ndo obstante a auséncia de um marco normativo especifico
sobre a atuacado do Judiciario nessas demandas de alta complexidade e as criticas
no sentido de que as cortes judiciais estariam violando o principio da separag¢ao dos
poderes e assumindo fungdes para as quais n3o teriam aptidao. E de se pontuar, alias,
que, em um pais de modernidade tardia como o Brasil e com um quadro de profunda
desigualdade social, os litigios estruturais podem funcionar como um importante
mecanismo de correcao ou até mesmo de implementacgao, pela via jurisdicional, de
politicas publicas relacionadas a direitos sociais.

6 Nesse sentido, ha quem diga que a atuagdo do juiz, em litigios estruturais, assemelha-se bastante a de
um gestor privado: tal como o diretor de uma organizagao que, antes de tomar a decisdo mais apropriada
em face dos objetivos estratégicos da organizagao, ele precisa ouvir diferentes departamentos (ROSA,
2021, p. 1231).
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3 NEGOCIOS PROCESSUAIS E A SUA APLICABILIDADE EM LITIGIOS
ESTRUTURAIS ENVOLVENDO POLITICAS PUBLICAS

Da analise do disposto no art. 3° do CPC/2015, infere-se uma clara tendéncia
de estruturar um modelo multiportas que agrega a solugao jurisdicional tradicional
outros meios de resolugdo de conflitos (mediagdo e conciliagdo) (THEODORO
JUNIOR etal., 2016, p. 262). Nalinha desse modelo multiportas, os sujeitos processuais
nao s6 podem buscar uma solugao consensual para o objeto litigioso (direito material),
mas também promover uma negociagao processual nos moldes preconizados nos
arts. 190 e 191 do CPC/2015.

Fredie Didier Junior conceitua negécio processual como “fato juridico voluntario
em cujo suporte fatico confere-se ao sujeito o poder de escolher a categoria juridica ou
estabelecer, dentro dos limites fixados no proprio ordenamento juridico, certas situagdes
juridicas processuais” (DIDIER JUNIOR, 2016, p. 293). Em termos de classificagcao,
0S negocios processuais podem ser tipicos (a exemplo da calendarizagao processual
prevista no art. 191 do CPC/2015) ou atipicos.

Contudo, ndo obstante a liberdade negocial conferida pelo CPC/2015 aos
sujeitos processuais, € certo dizer que a validade do negdcio processual esta
condicionada aos seguintes requisitos, consoante decidiu o STJ no Recurso Especial
n. 1.810.444-SP: (a) versar a causa sobre direitos que admitam a autocomposicao; (b)
serem as partes plenamente capazes; (c) limitar-se aos 6nus, poderes, faculdades e
deveres processuais das partes; e (d) tratar de uma situacéao juridica individualizada
e concreta (BRASIL, 2021).

Delineados os pontos acima, percebe-se que os negocios processuais podem
servircomo um importante instrumento para otimizar a prestagao jurisdicional em litigios
estruturais envolvendo politicas publicas, notadamente em razao das peculiaridades
concernentes a judicializacdo do tema politicas publicas (RODRIGUES; GISMONDI,
2021, p. 787):

Ocorre, entretanto, que a efetivacao de politicas publicas ganha contornos
especificos quando realizada por meio de demandas judiciais, considerando-
se a complexidade da tarefa e as dificuldades juridicas (déficit democratico,
separacao de poderes, respeito a isonomia, etc.) e faticas (caréncia de
recursos, falta de expertise sobre determinados temas, desorganizagao
administrativa, excesso de processos, problemas para o acompanhamento
e fiscalizagcdo das medidas, rotatividade dos agentes publicos responsaveis
pela conducgédo do processo, etc.).
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Nessa toada, considerando o grau de complexidade da politica publica discutida
no ambito de um litigio estrutural, a negociacao processual surge como ferramenta
capaz de adequar o andamento do processo para viabilizar a construgcao de solugoes
consensuais, na medida em que o juiz € 0os demais sujeitos processuais podem
convencionar acerca da adaptacao do procedimento tanto na fase cognitiva como na
fase executiva, conforme explicam Rodrigues e Gismondi (2021, p. 788):

No campo cognitivo, considerada a relevancia e a repercussao social,
econbmica e politica dos temas submetidos a apreciagdo judicial, por
exemplo, deve o procedimento ser estruturado da forma mais democratica
possivel e permitir, ainda, o aprofundamento da fase probatdria, inclusive se
utilizando de meios atipicos de prova.

No campo executivo, deve a técnica processual ser estruturada de modo a
permitir a superagao da crise satisfativa que, em casos complexos, como o da
efetivacdo de politicas publicas, exigem a participacao de inumeros sujeitos,
orgaos, com diversos atos paralelos e/ou sequenciais, que se prolongam no
tempo. Sao prestagbes multiplas que fogem a estruturacéo tradicional das
obrigacdes (credor, prestacao de dar, fazer ou ndo fazer do devedor).

Fixadas tais premissas, € possivel visualizar algumas praticas convencionais
que bem ilustram o potencial da utilizacdo de negdcios processuais em litigios
estruturais sobre politicas publicas: (a) celebragdo de cronogramas negociados
para cumprimento voluntario da obrigagéo fixada judicialmente, cronograma este
que, para alcancar melhores resultados, pode ser dividido em etapas (COSTA,
2012); (b) suspensao convencional do processo, mesmo por periodo superior ao
limite legal de seis meses, para, por exemplo, permitir que os gestores publicos
e governantes envolvidos possam refletir com mais tempo sobre uma solugao
consensual (RODRIGUES; GISMONDI, 2021, p. 801-803); e (c) convengdes na
fase probatdria, admitindo-se, inclusive, o uso de meios de prova atipicos e mais
consentaneos com a complexidade da matéria (como prova estatistica ou por
amostragem) (RODRIGUES; GISMONDI, 2021, p. 805-809).

Por fim, é de se ter em vista que a resolugdo adequada de litigios estruturais
sobre politicas publicas, dado o seu carater policéntrico, requer a construgcao de
um ambiente colaborativo e democratico envolvendo todos os atores processuais —
conforme decidiu o STJ no Recurso Especial n. 1.854.847-CE (BRASIL, 2020) —, de
forma que a utilizacdo de negocios processuais constitui uma relevante ferramenta
nesse contexto.
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4 O PRINCIPIO DO JUIZ NATURAL: UMA NOVA LEITURA EM BUSCA
DA EFICIENCIA PROCESSUAL

O principio do juiz natural tem fundamento expresso em dois dispositivos da
Constituigao Federal — incisos XXXVII e LIllI, ambos do art. 5° —, os quais prescrevem,
respectivamente, que “ndo havera juizo ou tribunal de excecédo” e “ninguém sera
processado nem sentenciado senao pela autoridade competente”.

O sentido tradicional do principio € de que a autoridade judiciaria que julgara
determinado caso devera preexistir ao fato objeto do julgamento, de modo que é
vedado instituir, para um caso especifico, um érgao jurisdicional com competéncia
para julga-lo, assegurando-se, dessa forma, a imparcialidade do julgador (BUENO,
2018, p. 54). Ademais, outra faceta importante do referido principio constitucional
€ coibir manobras de escolha do juizo de preferéncia, conforme se infere, por
exemplo, das regras de prevencao previstas na legislagao processual (HARTMANN,
2021, p. 25).

Dessa concepgao classica, percebe-se que a garantia do juiz natural desdobra-
se em duas dimensdes: objetiva e subjetiva. Do ponto de vista objetivo, o principio
do juiz natural € compreendido em carater institucional e organico, estando vinculado
as regras legais e infralegais de fixacao de competéncia do juizo (ndo da pessoa do
magistrado) (CABRAL, 2021, p. 92-93). Sob a perspectiva subjetiva, o juiz natural
refere-se a pessoa do juiz, de modo que se busca proteger a liberdade do julgador de
formar seu convencimento de forma imparcial e independente; intenta-se, portanto,
evitar o direcionamento ou manipulagéo no resultado da decisao judicial (CABRAL,
2021, p. 94-95).

Sucede, no entanto, que se o juiz natural, em sua génese historica, representou
uma vitéria contra o absolutismo monarquico (CABRAL, 2021, p. 70-71), é certo que
tal principio, em sua acepg¢ao classica, nao atende mais as necessidades atuais
do sistema de justica, em que se exige eficiéncia, adaptagdo e dinamicidade dos
instrumentos processuais (CABRAL, 2021, p. 227-228).

De fato, Antonio do Passo Cabral verificou que na ordem juridica brasileira
ha diversos institutos processuais (disciplinados na Constituicdo e em leis) e varias
praticas judiciarias que contrariam as premissas do principio do juiz natural em
sua concepgao tradicional, razao pela qual o autor propde uma ressignificagcdo do
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aludido principio, mantendo-se seu nucleo protetivo, mas compatibilizando-o com as
exigéncias do principio da eficiéncia processual’ (CABRAL, 2021, p. 159-197).

Nessa ordem de ideias, Antonio do Passo Cabral propdée uma releitura do
principio do juiz natural que supere a exigéncia de lei em sentido formal como unico
critério de fixacdo de competéncia, de forma a admitir que esta possa ser definida
também por norma administrativa ou convencional. Para tanto, o autor sustenta que
o aludido principio tenha trés caracteristicas essenciais: objetividade, impessoalidade
e invariancia.

Objetividade, segundo Cabral (2021, p. 259-260), significa que a definicado do
juizo e a designacao de juizes devem levar em conta aspectos do litigio e elementos
de cada processo, vedando-se consideragbes de cunho subjetivo que escapem
das circunstancias do caso concreto e da alocacéao eficiente de recursos judiciarios.
Pretende-se, dessa forma, evitar a manipulacdo da atribuicdo de competéncia. O
autor ressalva ainda que objetividade nao se limita necessariamente a regras de
aleatoriedade (sorteio) para distribuicdo dos processos para diferentes juizos ou
igualdade “cartesiana” de numeros entre julgadores, bem como que, independente
dos critérios utilizados, estes devem ser controlaveis e transparentes (CABRAL, 2021,
p. 262-264).

Impessoalidade, que ndo se confunde com imparcialidade, significa que a
determinacdo da competéncia tem de ser equidistante, isto €, com distanciamento
dos sujeitos envolvidos e sem consideragdes pessoais (sem “ver a pessoa”), de forma
a evitar qualquer direcionamento para indicar um ou outro juiz a fim de favorecer uma
das partes (CABRAL, 2021, p. 266).

Invariancia, por sua vez, consiste na ideia de que as regras de competéncia
devem ser generalizaveis, ou seja, a atribuicdo de competéncia ndo pode ser particular
ou individualizada, mas deve valer para qualquer hipotese semelhante (CABRAL,
2021, p. 266-268). No entanto, Cabral faz importante ressalva quanto a nao incidéncia
dessa caracteristica nos casos de competéncia firmada por negociacao processual
(2021, p. 269):

7 O autor cita, por exemplo, os seguintes institutos processuais previstos na legislagdo brasileira cujos
pressupostos vao de encontro a concepgao tradicional do juiz natural: (a) o desaforamento (disciplinado
no Caodigo de Processo Penal); (b) o incidente de deslocamento de competéncia (previsto no art.
109, V-A, e § 5° da Constituicao Federal); e (c) o incidente de assung¢do de competéncia (art. 947 do
CPC/2015). Como exemplos de praticas judiciarias em desconformidade com o juiz natural, o autor
menciona: (a) a convocacao de juizes de instancias inferiores para atuarem em tribunais de forma
temporaria; (b) a designacéo de juizes para atuarem em regime de auxilio a outras unidades judiciais de
primeiro grau; e (c) os chamados “mutirdes” de magistrados.
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Por fim, cabe destacar que a Unica norma para a qual a exigéncia de
generalizagdo nao se aplica € aquela dos acordos processuais. Nao sendo
norma geral, a regra convencional se aplica apenas aos casos para 0s quais
prevista sua incidéncia. A relatividade das convengdes processuais faz com
que essas normas nao sejam generalizaveis, até porque sio ineficazes em
relagéo a terceiros.

A propésito, nessa perspectiva de ressignificacdo do juiz natural, Cabral
(2021, p. 251) sugere o revigoramento dos acordos processuais sobre competéncia.
Com efeito, o autor defende que “a regra processual ndo pode mais ser vista numa
perspectiva puramente estatalista porque também pode ser negocial, concebida
como resultado de um esquema de cooperacao que resulta na combinacgao entre lei e
acordo”. Em vista disso, e da clausula de negociagao processual (prevista no art. 190
do CPC/2015), é plenamente viavel que as partes, dentro do espago normativo que
Ihes é conferido, definam a competéncia por meio de normas convencionais (CABRAL,
2021, p. 251). Além disso, € de se pontuar que a fixagdo da competéncia por meio de
norma convencional ndo é inconstitucional (CABRAL, 2021, p. 255):

Inexiste qualquer ofensa ao principio do juiz natural porque, por ser uma
norma prevista em convengéao das partes, houve assentimento (volenti non fit
iniuria). Se ha alguma “manipulagao” da regra de competéncia, ndo é exégena
ou imposta, mas desejada pelos titulares da garantia do juiz natural. Assim,
as convengodes processuais sdo constitucionais, pois as partes concordaram
com a regra convencional, e por isso inexiste qualquer definigao arbitraria de
regras de competéncia, precisamente o que o principio do juiz natural quer
evitar.

Contudo, a fixacdo de competéncia por meio de convencao processual — assim
como 0s negdcios processuais sobre qualquer outro tema — esta sujeita a limites,
quais sejam: a reserva de lei e a reserva de norma constitucional, como bem explica
Cabral (2021, p. 544):

Porém, assim como a abertura a negociagcdo processual & facilmente
perceptivel pela leitura do art. 190 do CPC, néo se podem esquecer também
alguns limites evidentes a convencionalidade: a reserva de lei e a reserva
de norma constitucional. Exemplo maior sdo as competéncias dos tribunais
superiores, que s6 podem ser previstas em norma constitucional. Nao seria
licito aos convenentes atribuir competéncia aos tribunais de segundainstancia
para conhecer os recursos excepcionais. Nesses espagos, a vontade das
partes n&o pode legitimamente derrogar a norma legislada.
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Nessa linha de raciocinio, Cabral analisa de forma detalhada dez questdes
especificas relacionadas ao objeto de negdcios processuais sobre competéncia. Dentre
essas questdes, interessa diretamente ao objeto deste trabalho a que diz respeito a
impossibilidade da escolha da pessoa do julgador ou de disposi¢gbes convencionais
sobre a distribuicao.

Sobre essa ultima hipdtese, € de se consignar que a literatura processual
majoritaria entende nao ser possivel as partes escolherem o juiz do caso ou definirem, de
forma negocial, qual o juizo (determinada vara, por exemplo), ou ainda, qual membro do
orgao colegiado seria o relator ou qual cAmara/turma apreciaria um recurso (CABRAL,
2021, p. 575). O fundamento desse posicionamento é que (CABRAL, 2021, p. 575):

[...] as regras de “competéncia interna” — que definem quais processos seréo
remetidos a qual magistrado dentro de um mesmo 6rgdo jurisdicional — e
também as normas que determinam a competéncia pela distribuicdo, nao
podem ser modificadas pelas partes por serem estabelecidas no interesse
publico. Essa deve seradiretrizgeral arespeito dessas regras de competéncia.

Todavia, considerando a ressignificagdo do juiz natural ora analisada e que o
referido principio envolve um juizo de conveniéncia e adequagéao, Cabral questiona
“por que nao aceitar uma maior liberdade das partes nessa definicao do que lhe parece
adequado?”’ (CABRAL, 2021, p. 576). O autor responde essa pergunta nos seguintes
termos (CABRAL, 2021, p. 576):

Malgrado essas consideragdes e, ainda que, como regra geral, ndo se possa
escolher a pessoa dojuiz, talvez seja possivel imaginar de lege ferenda alguns
casos em que a selegdo do magistrado possa falar em nome da melhor e
mais adequada prestacao jurisdicional. Pensemos em causas de direito de
familia (processos de separagéo e divorcio, por exemplo), em que as partes
possam ter interesse em escolher um juiz que seja amigo de ambos (quem
sabe até seu padrinho de casamento). Se essa € uma opgao consciente e
voluntaria de ambas as partes em conflito e, se a escolha do magistrado
pode permitir um melhor conhecimento dos fatos e uma condugdao mais
eficiente do processo (quem sabe até com maior progndstico de obtencao de
autocomposicao), por que tal alternativa seria proibida as partes?
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Alias, essa possibilidade foi prevista no direito brasileiro® e estd positivada em regra
legislada no direito processual dos EUA.°

Avancando em relagdo a esse ultimo ponto e considerando as nuances do
modelo decisério dos litigios estruturais — principalmente, o enfoque na via dialdgica
e 0 papel mais ativo do julgador na condugao desses processos —, a questao que
se coloca é a seguinte: poderiam as partes, no curso de uma demanda estruturante,
celebrar negdcio processual com o escopo de vincular o feito a determinado julgador
por reputa-lo mais adequado para conduzir 0 processo?

No préoximo topico, buscar-se-a responder o questionamento acima
considerando as premissas tedricas firmadas ao longo deste artigo e a partir do
estudo da acéao civil publica da fila de espera do Hospital do Corag¢ao do Cariri
(Processo n. 0800068-49.2018.4.05.8102), em tramitagcdo na 162 Vara Federal da
Secao Judiciaria do Ceara.

5 O CASO DA ACP SOBRE A FILA DE ESPERA DO HOSPITAL DO
CORAGAO DO CARIRI (PROCESSO N. 0800068-49.2018.4.05.8102)

De inicio, convém tragar um panorama sobre o processo judicial abordado
neste artigo.

A ACP n. 0800068-49.2018.4.05.8102 tramita na 162 Vara Federal da Secao
Judiciaria do Ceara (Subsec¢ao Judiciaria de Juazeiro do Norte — CE)" e foi proposta
em 19 de janeiro de 2018, pelo Ministério Publico Federal — MPF em face da Uniéo,
do Estado do Ceara e do Municipio de Barbalha — CE.

Na referida ACP, o MPF objetiva, em resumo, a regularizagdo do acesso
de pacientes do Sistema Unico de Saude — SUS a procedimentos assistenciais

8 Segundo Cabral, o CPC de 1939 estabelecia que, nos casos de desquite por mituo consentimento, a
peticdo conjunta era “apresentada” a um magistrado de escolha dos cénjuges antes de ser distribuida
(art. 643) (CABRAL, 2021, p. 576). O objetivo da norma legal era evitar a exposi¢éo publica do casal
em uma época em que havia forte preconceito contra o desquite.

® Cabral noticia que, nos EUA, quando as partes concordam, o Federal Magistrate Act prevé a
possibilidade de que haja a designacédo de um juiz para conduzir qualquer processo civel (CABRAL,
2021, p. 576). Tal procedimento é considerado constitucional pela Suprema Corte norte-americana e
por varios tribunais federais daquele pais, segundo o autor.

10 A Justica Federal brasileira é composta por cinco Tribunais Regionais Federais — TRFs, sediados
em Brasilia/DF (TRF da 12 Regiao), Rio de Janeiro — RJ (TRF da 22 Regi&do), Séo Paulo (TRF da
32 Regido), Porto Alegre — RS (TRF da 4?2 Regido) e Recife — PE (TRF da 52 Regido). Cada Estado
e o Distrito Federal constituem uma secao judiciaria, cuja sede € a respectiva capital (art. 110 da
Constituicdo Federal). As sec¢bes judiciarias dividem-se em subsecgbes judiciarias. Por sua vez, as
secoOes e subsecgdes judiciarias sdo organizadas em varas federais.
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na area de cardiologia no ambito da Macrorregido de Saude do Cariri, que
abrange 45 municipios do interior cearense e uma populagdo de mais de um milhdao
de habitantes. Com base em elementos de informagao colhidos em inquérito civil
publico, o MPF, segundo narrado na petigao inicial, apurou que mais de 200 pacientes
aguardavam, por tempo demasiado, na fila de espera do Hospital do Coracédo do
Cariri" para a realizagao de procedimentos cardioldgicos (inclusive cirurgias). O MPF
fundamentou sua pretensao, basicamente, no direito a saude (art. 196 da Constituigao)
e na possibilidade — amplamente reconhecida pelos tribunais brasileiros — de o Poder
Judiciario intervir, excepcionalmente, em matéria de politicas publicas para assegurar
direitos fundamentais (na hipétese, o direito a saude).

O MPF também pugnou pela condenacédo dos entes publicos demandados
a obrigagcao de pagar indenizagao por danos extrapatrimoniais difusos no valor néo
inferior a R$ 1.000.000,00 (um milh&o de reais).

Dito isso, € importante destacar o seguinte ponto fundamental para compreender
a problematica objeto deste artigo: a ACP n. 0800068-49.2018.4.05.8102 foi,
inicialmente, distribuida (por sorteio do sistema eletrénico de tramitagdo processual)
para o acervo do Juiz Federal da 162 Vara Federal da Se¢ao Judiciaria do Ceara (Juiz
Titular — “T”)'2. Contudo, como o magistrado titular da unidade judicial encontrava-se
em auxilio a outra vara federal com prejuizo da sua jurisdicao, coube ao juiz federal
substituto dar andamento ao processo desde o inicio, praticando os atos processuais
que serao descritos a seguir.

Recebida a peticdo inicial e, apds ouvir previamente os entes publicos
demandados, o pedido de tutela proviséria do MPF foi indeferido. Em seguida,
proferiu-se nova decisao: (a) reconhecendo o carater estrutural da demanda; e (b)
determinando a realizacdo de audiéncia de conciliagao para a data de 16 de marcgo
de 2018, inclusive com a participacado de gestores do SUS. Na referida audiéncia,
presidida pelo juiz federal substituto da 162 Vara Federal da Se¢ao Judiciaria do Ceara,
as partes, os gestores locais do SUS e os representantes do Hospital do Coracgao do

1 O Hospital do Coragéo do Cariri, situado no Municipio de Barbalha — CE, é uma entidade privada sem
fins lucrativos, vinculada a Fundagéao Otilia Correia Saraiva — Focs. O referido hospital é a unidade de
referéncia do SUS em assisténcia cardiolégica na Macrorregiao de Saude do Cariri. Informagdes em:
FUNDACAO OTILIA CORREIA SARAIVA ([20197?]).

12 Segundo a Lei n. 5.010/1966 e a Resolugéo n. 001, de 20 de fevereiro de 2008, do Conselho da Justica
Federal — CJF, a administragéo da vara federal compete exclusivamente ao juiz federal, cabendo ao juiz
federal substituto auxiliar aquele em todas as atividades de natureza administrativa. Demais disso, consoante
a aludida resolugao, os juizes federais e os juizes federais substitutos tém as mesmas fungbes em termos
jurisdicionais, devendo a divisdo dos processos judiciais ocorrer de forma equanime, observando-se como
critério a numeracao final de cada feito (“par” para o juiz federal e “impar” para o juiz federal substituto).
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Cariri apresentaram suas razdes acerca da problematica objeto da demanda, e, ao
fim, o MPF reiterou o pleito de tutela provisoria.

Os autos foram conclusos e o juiz federal substituto da 162 Vara Federal da
Secao Judiciaria do Ceara, apos examinar as informagdes constantes do processo
até aquele momento, prolatou decisao acolhendo o pedido de tutela proviséria para
determinar ao Municipio de Barbalha — CE, através de sua Secretaria de Saude,
que adotasse todas as providéncias administrativas necessarias a contratacdo do
Hospital do Coracgao do Cariri para a realizagao dos procedimentos cardiolégicos, que
encaminhasse os pacientes que aguardavam na fila de espera para que o hospital
iniciasse a avaliagado e os procedimentos medicos necessarios para realizagdo do
tratamento adequado, e que auditasse toda a produgao apresentada para comprovar
a regular execugao dos servigos. Determinou-se também que caberia ao Estado do
Ceara custear todos os procedimentos cardiolégicos, sob pena de imediato bloqueio
das contas do referido ente federado no montante necessario. Irresignado, o Estado
do Ceara interpés agravo de instrumento, que foi acolhido pelo TRF5 (Recurso n.
0802101-68.2018.4.05.0000).

Dando seguimento ao feito, o juiz federal substituto da 16% Vara Federal da
Secao Judiciaria do Ceara, em 21 de setembro de 2018, prolatou decisao reforgcando
o carater estrutural da ACP, pontuando inclusive a necessidade de se buscar uma
solugao consensual para o caso, diante principalmente da complexidade da matéria
discutida e da multipolaridade de interesses em envolvidos:

A controvérsia no presente caso diz respeito a insuficiéncia de verbas publicas
para custear todos os procedimentos cirurgicos cardiacos dos pacientes que
estdo na fila de espera do Hospital do Coragédo do Cariri (Fundagao Otilia
Correia Saraiva), na cidade de Barbalha — CE.

Conforme ressaltei em decisdes anteriores, a logica do SUS, a luz da
Constituicdo de 1988 e da legislacdo infraconstitucional, pressupde uma
hierarquizacdo concernente a complexidade das acbes e servicos de
saude, cabendo ao municipio o atendimento basico e estando a cargo do
estado as prestacbes de média e de alta complexidade, sob planejamento
e cofinanciamento da Unido, que pode atuar de forma indireta, repassando
recursos, ou mesmo diretamente, fornecendo insumos, medicamentos e
vacinas, por exemplo.

Na espécie, em vista das discussoes travadas entre as partes no ambito da
audiéncia realizada no dia 16de marco de 2018 e dos demais elementos
coligidos aos autos pelos entes publicos demandados e pelo Estado do
Ceara, percebe-se que a fila de espera de pacientes do Hospital do Coragao
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do Cariri pode ter como causa um conjunto de falhas das trés esferas do
Poder Publico no exercicio de suas competéncias administrativas e de
financiamento no ambito do SUS.

Com efeito, na audiéncia retro, constatou-se, v.g., que o Municipio de
Barbalha — CE nao estaria alimentando adequadamente os sistemas de
dados do SUS (SIHSUS, SIOPS e UNISUSWEB), gerando, assim, uma
divergéncia entre os dados computados pelo Ministério da Saude e pela
Secretaria Estadual de Saude e real quantitativo de pacientes na fila de
espera do Hospital do Coracdo do Cariri. Ademais, o Estado do Ceara, na
peca de id. 4058102.3720132, chamou a atengdo para os seguintes pontos
quanto a atuagao da municipalidade:

[...]

a) se os repasses dos recursos federais do Bloco de Financiamento de Média
e Alta Complexidade séo suficientes para atender a demanda da Macrorregido
do Cariri;

b) ter clareza dos critérios utilizados pelo Ministério da Satde para definicao
do Teto MAC de cada Estado e, especificamente do Estado do Ceara;

c) se o Municipio de Barbalha esta utilizando os recursos de forma
adequada, nos exatos limites da permissdo legislativa, devendo serem

os gastos devidamente comprovados e ndo apenas apontados em sua
totalidade;

d) o Municipio deve esclarecer a nao utilizacdo do valorde R$ 6.218.472,20
do teto MAC.

[...]

De outro giro, na audiéncia de 16 de margo de 2018, os representantes do
Ministério da Saude presentes informaram que buscariam “[...] analisar tédo
logo possivel as solicitagbes de AIH (Autorizagao de Internagdo Hospitalar)
bloqueadas/glosadas enviadas pelo Municipio e pelo Estado do Ceara,
encaminhando-as para o Departamento de Atengdo Especializada e para
o Departamento de Regulagdo, Avaliagao e Controle de Sistemas; [...]"; no
entanto, até o presente, ndo sobreveio aos autos qualquer informagao nesse
sentido.

Também, ndo ha nestes autos qualquer dado acerca de um possivel aumento
do repasse de recursos federais ao Municipio de Barbalha/CE com vistas a
atender a demanda por servigos cardioldégicos no Hospital do Coragao do
Cariri[2], muito embora a CIB do Estado do Ceara, em 12 de abril de 2018 (ou
seja, apos a audiéncia desta agdo civil publica), tenha editado a Resolugao
n. 30/2018][3];

[...]

Art. 1°. Aprovar a solicitagdo da Secretaria de Saude de Barbalha junto ao
Ministério da Saude de alocagdo de recursos federais para pagamento de
servigos cardiolégicos de Média e Alta Complexidade prestados pelo Hospital
do Coracao do Cariri - CNES 4010868 no valor anual de R$ 8.994.188,70
(oito milhées, novecentos e noventa e quatro mil, cento e oitenta e oito reais
e setenta centavos).

[...]

Nesse contexto, e considerando a divisdo de competéncias administrativas
no ambito do SUS, faz-se necessaria a realizacdo de uma nova audiéncia
com o proposito de se buscar uma solugdo consensual entre os trés entes
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federados envolvidos nesta lide a partir dos pontos destacados na assentada
de 16 de marco de 2018".

Designou-se nova audiéncia de conciliagdo para 8 de outubro de 2018,
oportunidade em que o juiz federal substituto comunicou aos presentes que o juiz
federal estava na iminéncia de retornar ao exercicio de suas fung¢des judicantes na 162
Vara Federal da Sec¢éao Judiciaria do Ceara, e que, portanto, este magistrado assumiria
a conducao da ACP n. 0800068-49.2018.4.05.8102. Em vista disso, as partes, com
fundamento no art. 190 do CPC/2015, apresentaram uma proposta de negdcio
processual com o objetivo de redistribuir o feito para o acervo do juiz federal substituto,
de modo a permitir que este julgador permanecesse a frente da demanda. A proposta
de negociacao processual aduzida pelas partes da ACP baseava-se, em resumo, no
fato de que seria mais produtivo manter o juiz federal substituto conduzindo a referida
demanda estrutural, uma vez que ele estava mais familiarizado com a complexidade
da matéria discutida na lide. O juiz federal substituto homologou o negdcio processual
nos seguintes termos:

Como sabido, uma das novidades introduzidas pelo Novo CPC é a
possibilidade de as partes firmarem os chamados negécios processuais com
o fito de ajustar o procedimento do feito as especificidades do caso concreto:
[...]

Art. 190. Versando o processo sobre direitos que admitam autocomposigao,
é licito as partes plenamente capazes estipular mudangas no procedimento
para ajusta-lo as especificidades da causa e convencionar sobre 0s seus
Onus, poderes, faculdades e deveres processuais, antes ou durante o
processo.

Paragrafo unico. De oficio ou a requerimento, o juiz controlara a validade das
convencgdes previstas neste artigo, recusando-lhes aplicacdo somente nos
casos de nulidade ou de insergéo abusiva em contrato de adesao ou em que
alguma parte se encontre em manifesta situacéo de vulnerabilidade.

[...]

O dispositivo legal acima representa uma clausula geral de negociagéo
processual da qual se dessume a possibilidade de as partes negociarem entre
si — ou até mesmo com o 6rgéo julgador — acerca dos diferentes aspectos
processuais, inclusive sobre pressupostos processuais (DIDIER JUNIOR,
Fredie. Art. 190. In: STRECK, Lenio Luiz; NUNES, Dierle; CUNHA, Leonardo
(orgs.). Comentarios ao Codigo de Processo Civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 293-303).

Dito isso, entendo que, de fato, € mais adequado para o presente feito que ele
seja redistribuido para este juizo federal substituto, porquanto todos os atos

3 Processo Judicial Eletrnico: (jfce.jus.br)
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processuais da lide até este momento foram praticados sob a coordenagéo
deste julgador, a exemplo da audiéncia realizada em 16 de margo de 2018.
Acrescente-se que, como ja pontuei na deciséo de id. 4058102.3308597, a
presente acao civil publica enquadra-se no conceito de demanda estrutural,
0 que reforgca a necessidade de flexibilizar o seu procedimento - tal como
proposto pelas partes - a fim de que o feito continue sob a diregao deste juizo
federal substituto.

Assim, HOMOLOGO O NEGOCIO PROCESSUAL proposto pelas partes,
com base no art. 190 do CPC, para determinar a redistribuicdo da presente
acéo civil publica para este juizo federal substituto.

Do relatado acima, percebe-se que as partes, no curso da ACP n. 0800068-
49.2018.4.05.8102 — processo com caracteristicas tipicas de um litigio estrutural,
reitere-se — firmaram negoécio processual com o propésito de vincular o feito a
determinado julgador (no caso, o juiz federal substituto da 16 Vara Federal da Sec¢éo
Judiciaria do Ceara) por reputa-lo mais adequado para conduzir a demanda.

Essa negociagao processual estabelecida no ambito da referida ACP, a primeira
vista, violaria o principio do juiz natural em sua acepgao tradicional, na medida em que
as partes estariam escolhendo a pessoa do julgador. No caso analisado, o negécio
processual celebrado pelas partes estaria, mais precisamente, contrariando as regras
de “competéncia interna” da Justica Federal de primeira instancia (divisdo equanime
entre os processos remetidos ao juiz federal e ao juiz federal substituto em uma vara
federal), bem como as regras de distribuicdo eletrénica de processos, que deve ser
alternada e aleatoria (arts. 284 e 285 do CPC/2015)".

Todavia, como visto no Topico 2 deste artigo, os processos estruturais possuem
contornos muito especificos que fogem da légica do processo civil tradicional. Essas
particularidades —em especial a complexidade da matéria discutida e o papel mais ativo
do magistrado na condugéo do feito — justificam uma maior flexibilidade procedimental,
que, por sua vez, pode ser implementada por meio de negdcios processuais, conforme
demonstrado no Tépico 3.

Prosseguindo nessa linha de raciocinio, e considerando a ressignificacédo do
principio do juiz natural e do sistema de alocagdo de competéncias jurisdicionais
(proposta por Antonio do Passo Cabral), € possivel dizer que é legitimo o negdcio

4 A proposito, Guilherme Kronemberg Hartmann explica que as regras de distribuicdo constituem uma
composigao pratica do juiz natural, “quando relacionada a definicdo publica, alternada e aleatéria do
6rgao jurisdicional, dentre outros igualmente competentes, no qual sera firmada a regra de competéncia
(v.g., arts. 284/286 e 930, CPC)”. (HARTMANN, 2021, p. 25).

286



LITIGIOS ESTRUTURAIS, NEGOCIOS PROCESSUAIS E O PRINCIPIO DO JUIZ NATURAL:
O CASO DA AGAO CIVIL PUBLICA SOBRE A FILA DE ESPERA DO HOSPITAL DO CORAGAO DO CARIRI

processual entabulado pelas partes da ACP sobre a fila de espera do Hospital do
Coracgao do Cariri, na audiéncia de 8 de outubro de 2018.

De fato, o negdcio processual firmado na ACP sobre a fila de espera do Hospital
do Coracédo do Cariri enquadra-se na situagao excepcional aventada por Antonio
do Passo Cabral de que a escolha do juiz pelas partes pode viabilizar um melhor
conhecimento sobre a matéria discutida no processo e uma condug¢ao mais eficiente
do feito, inclusive aumentando as chances de se obter uma solugao consensual.

Além disso, é importante ressaltar que litigios estruturais costumam se prolongar
no tempo, notadamente na fase de execucgao, quando sdo implantadas as medidas
acertadas no curso do processo e monitorados os resultados alcangados (VIOLIN,
2021, p. 681). Caso paradigmatico que bem ilustra esse ponto é o da chamada “ACP
do Carvao”, cuja fase de execucao (incluindo o cumprimento provisério da sentenga)
iniciou-se no ano 2000 e perdura até hoje' (ARENHART, 2021, p. 1054-1059).

Nesse contexto, a permanéncia de um julgador na condugdo de um litigio
estrutural do inicio até o final da demanda Ihe permite adquirir um conhecimento
detalhado e aprofundado acerca dos complexos problemas que constituem o pano
de fundo desse tipo de processo (VIOLIN, 2019, p. 216). Exemplificativamente, cite-
se o caso Holter vs. Sarver, demanda estrutural que tinha como objeto a reforma
do sistema prisional do estado norte-americano de Arkansas. Nesse caso, que
tramitou perante a Justica Federal dos Estados Unidos, o magistrado responsavel
pela conducao do processo (juiz Henley) permaneceu vinculado ao feito na primeira
instancia, mesmo depois de ter sido promovido a Corte de Apelos do 8° Circuito, e as
partes consideraram benéfica a sua permanéncia a frente do processo, em razédo de
seu profundo conhecimento sobre a lide'® (VIOLIN, 2021, p. 683).

Feitas essas consideracdes e retomando a analise do caso da ACP sobre a
fila de espera do Hospital do Coracao do Cariri, tem-se que o negdcio processual
celebrado pelas partes quanto a pessoa do julgador n&o transgrediu o nucleo essencial
do principio do juiz natural e o sistema de alocagc&do de competéncias na Justica Federal
(segundo a formulagao proposta por Antonio do Passo Cabral) e buscou preservar

15 Segundo Sérgio Cruz Arenhart, a chamada “ACP do Carvéo” foi ajuizada pelo MPF em 1993 perante a
Justica Federal em Criciuma — SC (autos n. 93.8000533-4). A pretenséo do MPF consistia em condenar
os réus (empresas mineradoras e a Unido) a implementagéo de um projeto de recuperagéo ambiental
da regido degradada pela atividade mineradora. O feito foi sentenciado no ano 2000 e, paralelamente
aos recursos interpostos pelas partes, o MPF deu inicio ao cumprimento provisério da sentenga (nos
moldes da tutela antecipada deferida). O transito em julgado operou-se, finalmente, em setembro de
2014 e a fase executiva da ACP, como se percebe, tramita ha duas décadas.

16 Jord&o Violin lembra que essa situagéo incomum relacionada ao juiz Henley nao foi contestada pelas
partes.
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o capital intelectual formado sobre a causa, o que, indiscutivelmente, otimizou o
andamento do feito.

Anote-se, alias, que, desde a celebragdo do mencionado negdcio processual
até o presente momento, foram realizadas no ambito da referida ACP — sob a
direcao do juiz federal substituto da 162 Vara Federal da Secao Judiciaria do Ceara — 13
audiéncias e trés inspec¢des judiciais, oportunidades em que as partes e o magistrado,
a partir de uma via dialdgica, construiram solugdes para sanar o problema estrutural
objeto da demanda, como, por exemplo, organizar a lista de espera dos pacientes no
sistema eletrdnico da Secretaria Estadual de Saude e alinhar o fluxo de comunicagao
entre a Secretaria Municipal de Saude, a Secretaria Estadual de Saude e o hospital,
principalmente em relagao aos pacientes que sao atendidos em carater de urgéncia.

Ademais, o magistrado condutor da ACP, a fim de melhor compreender as
causas do funcionamento deficitario da politica publica de assisténcia cardiolégica aos
usuarios do SUS na Macrorregido de Saude do Cariri, ordenou, a pedido do MPF, a
realizagcado de uma auditoria extraordinaria nas contas, unidades hospitalares e em todos
os demais aspectos relacionados as agoes e servicos de Média e Alta Complexidade
do Municipio de Barbalha — CE. A auditoria foi executada pela Secretaria Estadual
de Saude do Ceara em conjunto com a Controladoria-Geral da Unido — CGU, e os
relatérios com os seus resultados foram apresentados e discutidos com as partes,
tendo a Secretaria Municipal de Saude de Barbalha — CE, na audiéncia ocorrida em
18 de junho de 2021, assumido o compromisso de apresentar um plano de trabalho
contemplando a resolugao (ou, pelo menos, atenuacdo) das nao conformidades
apontadas pelos 6rgaos de controle. Dessa forma, pretende-se, a partir da abordagem
dialégica adotada pelo juiz condutor da demanda estrutural, remodelar a politica
publica de assisténcia cardioldgica na regiao do Cariri cearense.

6 CONCLUSAO

Do exposto ao longo deste trabalho, buscou-se demonstrar, a partir da analise
do caso da ACP sobre a fila de espera do Hospital do Coragao do Cariri (Processo
n. 0800068-49.2018.4.05.8102), que, no ambito de um litigio estrutural em curso na
primeira instancia da Justica Federal, as partes podem celebrar negécio processual
com o objetivo de vincular o processo a determinado magistrado por razdes de
eficiéncia processual.
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Para tanto, discorreu-se, em linhas gerais, acerca da origem histérica, da
conceituagado e das caracteristicas dos chamados litigios estruturais, realgando as
suas especificidades em comparagao com o processo civil tradicional.

De igual forma, foi objeto de exame o potencial de aplicabilidade dos negdcios
processuais aos litigios estruturais envolvendo politicas publicas, destacando-se o
carater policéntrico desse tipo de processo, 0 que requer um ambiente colaborativo
e democratico envolvendo todos os atores processuais para o encaminhamento de
solugdes consensuais.

Em um terceiro momento, abordou-se a inovadora tese de ressignificacao
do principio do juiz natural, formulada por Antonio do Passo Cabral. Com base
nas premissas teoricas apresentadas por esse autor, verificou-se que uma leitura
mais atualizada do juiz natural — e, por consequéncia, do sistema de alocacéo de
competéncias jurisdicionais —autoriza, excepcionalmente, que as partes convencionem
sobre a vinculacdo de determinado processo a julgador especifico, ressalvando-
se, evidentemente, as hipdteses sujeitas a reserva de lei ou a reserva de norma
constitucional.

Nessa ordem de ideias, concluiu-se pela legitimidade do negdcio processual
celebrado pelas partes no curso da ACP sobre a fila de espera do Hospital do Coracéao
do Cariri com o escopo de vincular essa demanda estrutural ao juiz federal substituto
da 16?2 Vara Federal da Secéao Judiciaria do Ceara, uma vez que este magistrado, que
conduzia o feito desde o inicio, estava mais familiarizado com o problema estrutural
objeto da lide, e pbéde, assim, dirigir o processo de forma mais eficiente, como se
percebe dos resultados alcangados no caso até o presente momento™.

7 AACP n. 0800068-49.2018.4.05.8102 continua em tramitagdo na 162 Vara Federal da Secéo Judiciaria
do Ceara.
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DEMANDAS ESTRUTURAIS E O DIREITO A SAUDE: O CASO
DA MIGRAGAO POPULACIONAL DO MARANHAO PARA O
PIAUI EM BUSCA DE ATENDIMENTO ONCOLOGICO

STRUCTURAL DEMANDS AND THE RIGHT TO HEALTH: THE CASE OF
POPULATION MIGRATION FROM MARANHAO TO PIAUI IN SEARCH OF
ONCOLOGICAL CARE

ANTONIO FRANCISCO GOMES DE OLIVEIRA*

RESUMO

Embora expresso na Constituigdo Federal como direito de todos e dever do Estado,
o direito a saude tem sido sistematicamente negado ou prestado de forma irregular
pelos diferentes entes federativos. Tal fato, aliado, entre outros, ao principio da
inafastabilidade da jurisdi¢do, tem contribuido para que elevado numero de agdes
individuais aportem no Poder Judiciario. Com efeito, ao se ignorar a dimensao
coletiva, a resposta jurisdicional individual — baseada no processo bipolar tradicional —
tende a camuflar a resolugdo de uma demanda tipicamente estrutural, a qual, se bem
trabalhada com instrumentos processuais adequados, podera propiciar resultados
sociais efetivos. Nesse sentido, o presente trabalho tem por escopo, a partir de um
caso concreto de saude publica, apresentar as principais caracteristicas e vantagens
do processo estrutural para resolu¢gdo de demandas complexas e estratégicas.

Palavras-chave: intervencao judicial em politicas publicas; direito a saude; busca de
atendimento oncoldgico; demandas estruturais.

ABSTRACT

Although expressed in the Federal Constitution as a right of all and a duty of the State,
the right to health has been systematically denied or provided irregularly by different
federative entities. This fact, allied, among others, to the principle of inafastibility of
jurisdiction, have contributed so that a large number of individual actions contribute to
the judiciary. Indeed, by ignoring the collective dimension, the individual jurisdictional
response — based on the traditional bipolar process — tends to camouflage the resolution
of a typically structural demand, which, if well worked with adequate procedural

* Mestre em Direito Constitucional pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa — FDUL.
Professor em cursos de graduacgdo e poés-graduagdo. Formador da Escola Nacional de Formagéo
e Aperfeicoamento de Magistrados — Enfam. Vice-Coordenador do Comité Executivo da Saude do
Conselho Nacional de Justica no Piaui. Juiz auxiliar da Corregedoria-Geral de Justica do Estado do
Piaui.
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instruments, can provide results it can provide social and effective results. In this
sense, the present work aims, from a concrete case of public health, to present the
main characteristics and advantages of the structural process to resolution of complex
and strategic demands.

Keyswords: judicial intervention in public policies; right to health; search for treatment
oncological; structural demands.

SUMARIO

1 Introdugdo. 2 Breves consideragdes sobre as demandas estruturais. 3 Demandas
estruturais e o direito a saude. 4 O caso concreto relacionado ao atendimento
oncoldgico. 5 Conclusado. Referéncias.

1 INTRODUGAO

A consolidagao do Estado de bem-estar social, aliado a alguns instrumentos e
fendbmenos juridicos, contribuiu intensamente para a crescente judicializacdo de agdes
relativas aos direitos sociais e, por conseguinte, ao protagonismo do Poder Judiciario
na concretizacao de direitos fundamentais mundo afora. “A expansao global do Poder
Judiciario™ nao passou ao largo do Brasil, cujo fendmeno de intensa judicializagao?
assumiu relevo apos a Constituicdo Federal de 1988, nomeadamente por conta de
seu extenso e alvissareiro rol de direitos e garantias fundamentais, com destaque
para o principio da inafastabilidade da jurisdi¢cao?®.

Nesse mote, cotidianamente, inumeras demandas que pleiteiam direitos
fundamentais aportam no Poder Judiciario, mormente ag¢des que reclamam a
implementagao de politicas publicas, com maior realce para as de saude e educagao.
A despeito de expressa previsao constitucional, tais direitos sao sistematicamente
negados ou insuficientemente prestados pelos poderes politicos majoritarios, fato que
tem contribuido para algar o Poder Judiciario a condigao de “guardiao das promessas™.

1 Express&o notabilizada pela obra de Tate e Vallinder (1995).

2 Termo compreendido, segundo Viana et. al., como indicativo de que conflitos sociopoliticos, além
de passarem a ter sua discussdo no campo do Direito, sdo permeados pelo protagonismo do Poder
Judiciario. (VIANA et. al., 2014). Por vezes, a expressao é utilizada seguida de alguns adjetivos, tais
como “judicializacao da politica”, “judicializacéo das relagées sociais”, “judicializacdo da saude” ou
ainda mais abrangente, tal qual o termo “judicializagéo da vida”, conforme mencionado em Oliveira
(2020, p. 125).

3 Constituicdo Federal/1988: “Art. 5° [...] XXXV — a lei ndo excluira da aprecia¢do do Poder Judiciario
lesdo ou ameagca a direito”. BRASIL. [1988].

4 Expressao alusiva & imagem do Poder Judiciario na sociedade moderna, objeto de estudo da obra
Garapon (2001).
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Se outrora se questionava com maior contundéncia a possibilidade de o Poder
Judiciario intervir em politicas publicas, ndo menos verdade que, embora ndo unanime,
tal possibilidade tem sido cada vez mais aceita. O proprio STF, por reiteradas vezes,
pronunciou-se sobre o tema, sendo que em uma delas asseverou que cabe ao Judiciario
determinar, em bases excepcionais, o cumprimento de politicas publicas quando a
omissao estatal comprometer a eficacia de direitos assegurados na Constituicao®.

Claro que a autorizacdo excepcional gizada pela Suprema Corte ndao pode
dar azo ao ativismo judicial desmensurado, tampouco a uma perigosa supremacia
judicial®, porquanto néo se pode ignorar que o estabelecimento e a implementacgao
de politicas publicas, por exceléncia, sao atribuigdes tipicas dos poderes politicos
eleitos, designadamente os membros do Poder Executivo. Por outro lado, a pretexto
de uma pretensao autocontencéo judicial’, nao deve legitimar uma completa omissao
do Poder Judiciario diante de provocacdes sobre direitos fundamentais que sofram
injustificavel descumprimento pelo poder publico, sob pena de se negar a forga
normativa da Constituicao®, bem como a eficacia inerente aos direitos fundamentais.

Embora desde a promulgagao da Constituicado Cidada de 1988 a busca pela
garantia de direitos fundamentais sociais tenha ocorrido predominantemente por
intermédio de acdes individuais contra as diferentes esferas de governo, nao se pode
perder de vista que esse modelo atomizado, além de desconsiderar politicas publicas
e, por conseguinte, ensejar desigualdades na prestacao de direitos, também contribui
para o aumento pulverizado de a¢des no Judiciario nacional.

A resolucdo de demandas que envolvem politicas publicas, tipicos litigios de
massa, de forma desastrada, tem sido tratada por intermédio de ag¢des individuais
ou mesmo agdes coletivas — que estdo amarradas numa loégica binaria —, quando na
realidade deveriam receber tratamento diferenciado. Nesse contexto, de grande valia
se apresenta o estudo das demandas estruturais ou estruturantes, as quais envolvem
valores sociais que vao além das partes do litigio, de sorte a abarcar um conjunto de
individuos que se encontram em situacdes assemelhadas ou idénticas.

Com efeito, exsurgem os processos estruturais, os quais se apresentam como
valioso instrumento de promogao e aperfeicoamento de institui¢gdes e politicas publicas,

5 STF, RE 410.715, rel. min. Celso de Melo, j. 22.11.2005, DJe 3.2.2006.

6 Acerca da associag&o entre ativismo e supremacia judicial, cf. Oliveira (2016, p. 68-69).

7 “Comportamento no qual o Poder Judiciario, em consciente postura de deferéncia aos
demais poderes — nomeadamente o Legislativo — evita decidir questdes controversas que
constitucionalmente seriam melhor tratadas pelos poderes que se submetem ao crivo popular das
urnas”. (OLIVEIRA, 2016, p. 82-83).

8 Tal qual defendido por Hesse (1991).
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com intensa presencga de valores constitucionais. Por intermédio deles, demandas
complexas, estratégicas e de extrema importancia social sdo levadas ao Judiciario, a
exemplo de questdes relativas ao meio ambiente, ao sistema carcerario, a educagao
e a saude.

No presente estudo, optou-se por abordar a tematica das demandas estruturais
a partir de um caso concreto envolvendo o direito a saude. Muito embora foque
num caso especifico, entre outras, traz a reflexdo de que as massivas e crescentes
contendas que pleiteiam exames, medicamentos e procedimentos terapéuticos
perante o Judiciario, para além das demandas individuais, podem encontrar melhores
solugdes por intermédio de processos estruturais.

Nesse sentido, o texto tem por objeto pesquisa empirica, a partir de um estudo
de caso. Para tanto, utilizou-se o método dedutivo, lastreado por pesquisa de cunho
bibliografico-documental e analise qualitativa do caso. Desse modo, no Capitulo 2 sao
apresentadas breves considerag¢des sobre as demandas estruturais, designadamente
em relacao a sua origem, exemplos de casos concretos dentro e fora do Brasil, além
de se apresentar algumas caracteristicas importantes para a compreensao do tema.
O Capitulo 3, em esséncia, toca ao enquadramento de pleitos alusivos a saude entre
tipicas demandas estruturais. Por seu turno, no Capitulo 4, apresenta-se o caso
concreto da migragao populacional do Maranhao para o Piaui em busca de atendimento
oncoldgico, oportunidade em que sao descritas algumas caracteristicas e vantagens
dos processos estruturais. Na sequéncia, sao apresentadas as consideragdes finais
sobre o tema.

2 BREVES CONSIDERAGOES SOBRE AS DEMANDAS ESTRUTURAIS

No plano mundial, a nog¢ao de processo estrutural remonta aos Estados Unidos,
mais especificamente a partir do emblematico caso Brown vs. Board of Education of
Topeka (JUSTIA US Supreme Court, c2021a), em 1954, no qual a Suprema Corte
americana, lastreada na 14® emenda, declarou a inconstitucionalidade da doutrina
separat but equal (separados, mas iguais) e determinou, a partir do caso Brown
I (JUSTIA US Supreme Court, c2021b), em 1955, a criagdo de planos que de
forma gradual promovessem a dessegregacédo racial no sistema publico de ensino
americano.®.

9 Para Fiss (2017, p. 120), a partir deste leading case surgiu uma nova forma de adjudicagdo denominada
structural reform.
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Para além do Brasil, porém restrito a América Latina, tem-se dois outros casos
bastante citados; um julgado na Colébmbia e outro na Argentina. No primeiro pais,
constatada a sistematica violagao de direitos fundamentais nos sistemas prisionais,
atribuido a varios 6rgaos publicos, em detrimento de um niumero amplo e indeterminado
de pessoas, a Corte Constitucional da Coldémbia declarou o famigerado Estado de
Coisas Inconstitucional (COLOMBIA, 1998). Na Argentina, por seu turno, destaque
para o caso Mendoza, relativo a poluicdo ambiental da bacia Matanza-Riachuelo —com
reflexos para mais de cinco milhdes de pessoas e 19 mil empresas, respectivamente
residentes e com sedes ao longo das margens do rio —, cujo pedido de reparagao
de danos e os prejuizos ambientais, entre outros, foram submetidos a apreciagao da
Corte Suprema de Justica de la Nacion, que apds longo tempo de instrugao preferiu
decisao que estabeleceu diversas medidas para recompor o meio ambiente e evitar a
continuidade dos danos causados (ARGENTINA, 2008).

No Brasil, entre outros, destaque para ADPF 347 MC/DF (BRASIL, 2016), na qual
o Supremo Tribunal Federal, ndo muito diferente da Corte Constitucional Colombiana,
diante da superlotacdo carceraria, proliferacdo de doencas, tortura, auséncia de
salubridade nas celas etc., apds diversas demandas que tangenciavam a matéria,
declarou o estado de coisas inconstitucional do sistema carcerario brasileiro, no intuito
de que distintos entes passassem a implantar reformas estruturais necessarias.

Outros casos, fora’ e dentro do Brasil", poderiam ser citados e comentados, o
que, entretanto, fugiria ao propdsito principal do trabalho ora proposto. De toda sorte,
a rapida enumeragao e comentarios supra se apresentam minimamente suficientes
para que se tenha uma ideia da importancia de se entender a dindmica dos processos
estruturais. Todavia, antes de avancar nesse desiderato, urge que se faga uma breve
digressao sobre algumas caracteristicas do processo civil tradicional para fins de
cotejo.

Em sua concepcgao classica, o processo civil foi arquitetado para lidar com
litigios privados e bipolares. O papel do Poder Judiciario deveria se circunscrever
a apresentar uma solugado as demandas que lhe eram submetidas, de tal modo que

19 A exemplo de casos relacionados ao sistema prisional nos Estados Unidos, julgados, entre outros, em:
Holt v. Sarver; Finney v. Arkansas Board of Correction; Hutto v. Finney (437 US 678. 1978); e Pugh v.
Locke, 406 F. Supp. 318 (M.D. Ala. 1976). Também pode-se citar como caso de demanda estrutural
a que trata dos deslocamentos forgados decorrentes de conflitos armados, na Coldmbia. Acerca de
comentarios sobre aludidos casos, cf. Dantas (2019, p. 210-230).

" No ambito da Corte Suprema, destaque para o caso da demarcagdo da reserva indigena Raposa
Serra do Sol (STF, Pleno, Pet 3.388/RR, Rel. Min. Ayres Britto, j. 19/3/2009, DJe 25/9/2009). Nao
menos importante, e bastante lembrado, o caso da mineracgao do carvao em Criciima — SC, no bojo do
Processo n. 93.8000533-4, Justica Federal de Cricitma — SC. Sobre detalhes deste caso, cf. Arenhart
(2021, p. 1047-1067).
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o julgador apenas poderia agir mediante provocagao das partes interessadas; o
conteudo da decisdo esbarrava na vontade da lei'2.

Nessa ordem de ideias, o processo se apresenta fortemente atrelado ao principio
da demanda e a correlagdo existente entre pedido e sentenca, de modo a limitar
aquilo que o julgador poderia conceder ao autor no momento de proferir a sentenca
judicial®®, ou seja, conceder total ou parcialmente o que o autor requereu ou rejeitar o
pedido. Em termos praticos, o que € demandado ao juiz acaba por representar o bem
da vida que o magistrado ira conceder ou negar ao autor.

Entretanto, a fluéncia de fatores econdmicos e sociais fizeram com que a
legitimagdo do Estado passasse a depender de uma postura mais ativa do poder
publico, o que consequentemente gerou reflexos na seara juridica e conduziu a uma
guinada constitucional (OSNA, 2021, p. 466). Os conflitos que outrora se restringiam
as partes envolvidas no litigio agigantaram sua complexidade; novos participes —
grupos e coletividades — entram em cena, n&o raras vezes, em busca de direitos ndo
coincidentes.

Com efeito, novos parametros passam a reverberar no processo como forma
de permitir distintos mecanismos de tutela de direitos perante a esfera publica, de
modo a garantir que conflitos altamente complexos possam ser adequadamente
solucionados a partirde um legitimo agir estatal. Nessa toada, entram em cena os litigios
estruturais, grosso modo caracterizados™ pela elevada complexidade, policentria dos
direitos envolvidos, multiplicidade de interesses, flexibilidade na analise do pedido/
causa de pedir, atuagao prospectiva, amplo dialogo entre as partes envolvidas — com

12 Inevitavel ndo associar a figura do “juiz boca da lei”. Em célebre passagem, no qual Montesquieu
comenta sobre a justica popular, afirmou que “os juizes da nagdo sdo apenas, [...], a boca que
pronuncia as palavras da lei; sdo seres inanimados que ndo podem moderar nem sua forca, nem o
rigor. (MONTESQUIEU, 2005, p. 175).

3 Nesse sentido, a redagdo do CPC/2015: “art. 492. E vedado ao juiz proferir decisdo de natureza
diversa da pedida, bem como condenar a parte em quantidade superior ou em objeto diverso do que
Ihe foi demandado.”

4 Para Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2021), o processo estrutural se caracteriza por: (i) pautar-se na
discussao sobre um problema estrutural, um estado de coisas ilicito, um estado de desconformidade, ou
qualquer outro nome que se queira utilizar para designar uma situacao de desconformidade estruturada;
(i) buscar uma transicdo desse estado de desconformidade para um estado ideal de coisas (uma
reestruturagédo), removendo a situagdo de desconformidade, mediante decisdo de implementagéo
escalonada; (iii) desenvolver-se num procedimento bifasico, que inclua o reconhecimento e a definigao
do problema estrutural e estabelega o programa ou projeto de reestruturagdo que sera seguido; (iv)
desenvolver-se num procedimento marcado por sua flexibilidade intrinseca, com a possibilidade de
adocado de formas atipicas de intervencdo de terceiros e de medidas executivas, de alteragdo do
objeto litigioso, de utilizacdo de mecanismos de cooperagao judiciaria; (v) e, pela consensualidade,
que abranja inclusive a adaptacao do processo (art. 190, CPC). (DIDIER JR., ZANETI JR.; OLIVEIRA,
2021, p. 430-431).
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possibilidade de participacdo social —, além de um procedimento diferenciado do
modelo classico de processo civil.

Segundo Vitorelli (2021a, p. 332), os litigios estruturais sao aqueles que
envolvem conflitos multipolares, com elevada complexidade, os quais tém por escopo
promover valores publicos, por meio da transformacao de uma instituicdo publica ou
privada, por intermédio da atuagao judicial.

Demandas estruturais, litigios estruturais, processos estruturais, processos
estruturantes, litigio estratégico, litigio de impacto, litigio pragmatico, litigios irradiados,
procedimentos adaptaveis, decisbes parceladas, decisbes estruturais, structural
litigation ou structural injunctiones, sao apenas algumas das denominacdes mais
comuns encontradas na doutrina que tém se dedicado ao estudo do tema. Sem
embargo das salutares tentativas de alguns autores sobre a melhor denominagao, por
se tratar de um instituto com recente estudo no Brasil, para fins deste trabalho, ainda
que sem maior rigor cientifico, quaisquer dessas expressdes serdo usadas como
sinbnimas, porém, por ser mais ampla, com preferéncia para aquela que da titulo ao
presente texto, qual seja, demandas estruturais®.

3 DEMANDAS ESTRUTURAIS E O DIREITO A SAUDE

Fixadas algumas nog¢des minimas acerca dos processos estruturais, cabe
investigar até que ponto eles s&o viaveis para resolver demandas relacionadas a
saude publica, mormente ao se considerar o elevado numero delas que tramitam
perante o Poder Judiciario brasileiro nos ultimos anos'. Com grandes reflexos, os
gastos publicos vém paulatinamente sofrendo com impactos orgamentarios n&o
originados no ambito dos Poderes Legislativo ou Executivo, mas sim decorrentes de
decisdes judiciais sobre a matéria®.

5 Imagina-se, em cotejo com conceitos tradicionais do processo civil, que o processo estrutural € meio pelo
qual se utilizara para solucionar demandas/litigios (estruturais), ao passo que o provimento jurisdicional
buscado sera a decisao (estrutural). Nesse sentido, de bom alvitre a observagao de Vitorelli (2021a, p.
65), para quem “a existéncia de um litigio estrutural pode n&o acarretar a propositura de um processo
estrutural”, o que leva a conclusdo de que o autor também faz distingdes.

16 Conforme pesquisa realizada pelo Instituo de Ensino e Pesquisa (INSPER), solicitada pelo Conselho
Nacional de Justica — CNJ, “O numero de demandas judiciais relativas a saude aumentou 130% entre
2008 e 2017, enquanto o numero total de processos judiciais cresceu 50%.” (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2019. p. 13).

17 Segundo o Ministério da Satde, em sete anos houve um crescimento de aproximadamente 13 vezes
nos seus gastos com demandas judiciais, atingindo R$ 1,6 bilhdo em 2016. Tal montante, ainda que
pequeno frente ao orgamento publico para a saude, representa parte substancial do valor disponivel
para alocacgéao discricionaria da autoridade publica, atingindo niveis suficientes para impactar a politica
de compra de medicamentos, um dos principais objetos das demandas judiciais. (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICGA, 2019. p. 13).
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Conquanto previsto em diversos dispositivos da Constituicdo Federal de 1988,
nomeadamente nos arts. 6°'® e 196'°, bem como diretamente ligado ao direito a vida
e ao principio da dignidade da pessoa humana, o direito a saude € constantemente
desrespeitado pelo Estado e, por conseguinte, demandado em juizo. Assim como 0s
demais direitos de segunda geracéo, o direito a saude se encontra no rol de prestacoes
positivas a que o Estado se obrigou a realizar, designadamente por intermédio de
politicas publicas sociais e econdmicas.

Nao obstante seu carater de direito fundamental contraprestacional, e, portanto,
possuidor de eficacia plena, ndo raras vezes as politicas publicas elaboradas nao
conseguem efetividade, razdo pela qual a via judicial tem sido recorrentemente
utilizada. Na arena judicial, entre outros, protagonizam os polos argumentativos das
demandas dos principios do minimo existencial (os que solicitam) e da reserva do
possivel (os que refutam), respectivamente atrelados ao minimo de servigos de saude
aptos a garantir a dignidade humana, bem como a escassez orgcamentaria para suprir
todas as demandas pleiteadas.

A despeito de inumeras decisdes tragicas®* que concedem tudo a todos em
matéria de saude, o direito correspondente, na propria diccdo do art. 196 da CF,
deve ser concedido primordialmente mediante politicas sociais e econémicas — e n&o
focado exclusivamente numa perspectiva de direito individual. Interpretar de forma
diversa, além de atentar contra a ideia de sistema — nos moldes propostos pela
propria Constituicdo Federal e pela Lei Organica do Sistema Unico de Saude — SUS?,
também vai de encontro a perspectiva de justica redistributiva, intrinseca a natureza
dos direitos de segunda geracgao.

O Poder Judiciario ndo pode se contentar em simplesmente atuar em demandas
concretas e numa légica individual e bipolar. O direito a saude possui tanto dimenséo
individual quanto coletiva?2. Ainda que a maior parte das decisdes que confiram o
direito buscado simplesmente o fagam com apoio no seu carater subjetivo, nem todas

18 Constituicdo Federal/1988: “Art. 6° S&o direitos sociais a educacgao, a saude, a alimentagéo, o trabalho,
a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicao”.

19 Constituigdo Federal/1988: “Art. 196 A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdémicas que visem a reduc¢ao do risco de doenca e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as agbes e servigos para sua promogao, protecéo e recuperacao”.

20 Sobre o tema, cf. AMARAL (2010).

21 Cf. Lein. 8.080, de 19 de setembro de 1990. BRASIL ([1990]).

22 Sintomatico constatar que, segundo pesquisa do Inster, quando se leva em consideragéo dados sobre
a judicializagdo da saude, mais especificamente no que toca a diferenga de tratamento e sucesso de
acoes individuais em relacado as coletivas, “Tribunais e juizes estariam mais dispostos a decidir casos
individuais de forma favoravel que a realizar reformas estruturais sobre a politica publica de saude
via acdes coletivas.” BRASIL. Demandas judiciais relativas a saude crescem 130% em dez anos.
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA, 2019).
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as reivindicagdes devem ser abrigadas pelo Poder Judiciario. Com efeito, ndo se
ignora que o direito a saude transcende a dimensao individual, porquanto também
deve ser vislumbrado (essencialmente) numa 6ptica coletiva, de carater social, cuja
prestacdo, como tal, corrobora o proprio principio da isonomia.

Com efeito, pertinente as ponderagdes de Vitorelli (2021b, p. 127), que ao
analisar “o caso da saude publica” aduz que opg¢éao posta ao julgador ndo é intervir ou
nao em politicas publicas, porém intervir bem, de forma estrutural ou, ainda, intervir
mal, de forma desorganizada, a partir de varias decisdes individuais desarménicas,
contexto em que sera substituido os critérios de acesso delineados pela propria politica
publica pelo critério do acesso a justiga, no qual ganha quem solicita primeiro.

Nessa esteira, resta averiguar se, de fato, diante do caso concreto doravante
narrado, ocorreram vantagens na adogao de uma intervengao estrutural para solugao
da demanda posta em juizo.

4 OCASOCONCRETORELACIONADOAOATENDIMENTOONCOLOGICO

Fixadas algumas premissas basicas acerca do que se entende por demandas
estruturais, doravante se afigura viavel a exposi¢cao suscinta do caso concreto que
levou a inspiracdo do presente trabalho, qual seja, a migragao populacional entre
distintos estados da federagao em busca de atendimento oncoldégico.

O escopo principal reside em expor e analisar as principais circunstancias faticas
e juridicas relacionadas a uma demanda que envolve direito a saude, seu tramite
processual e os resultados conseguidos. Enquadra-se 0 caso como tipico processo
estrutural, tendo em vista que versa sobre um complexo problema de saude publica,
no qual, sob a batuta do Judiciario, atores juridicos, gestores publicos e representantes
da sociedade civil se envolveram no afa de solucionar um problema que, apesar de
recorrente em demandas individuais, nunca era resolvido.

O método de estudo do caso em aprego toca a analise de informacdes de carater
qualitativo verificados nos autos da Ag¢ao Civil Publica — ACP n. 2008.40.00.002529-
92 em tramite na 52 Vara Federal da Secao Judiciaria do Piaui, TRF da 12 Regiao,
conduzido pela Juiza Federal Marina Rocha Cavalcanti Barros Mendes?*. A pesquisa

2 TRF da 12 Regi&o, Processo n. 2008.40.00.002529-9, 5. Vara Federal da Secg&o Judiciaria do Piaui. O
estudo se vale da analise documental dos préprios autos fisicos da acao, que por ocasido da pesquisa
contava com dez volumes.

24 Embora com atuag&o inicial de outros magistrados, a maior parte do tempo, principalmente com os
contornos de processo estrutural, o feito foi conduzido pela magistrada.
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se desenvolve numa perspectiva de investigagdo empirica, a qual intui que, ao fugir
do processo civil convencional — com inumeras ag¢des individuais que nao recebiam
respostas eficazes —, medidas negociadas foram mais frutiferas na concretizacdo do
direito fundamental a saude.

No intuito de contextualizar o caso escolhido, deve-se registrar que a demanda
tramita?® na cidade de Teresina, capital do estado do Piaui, referéncia no Nordeste e
Norte do Brasil como polo de servigos de saude, motivo pelo qual é bastante atrativa
para pessoas de outras cidades, mormente do estado do Maranh&o, cuja populagéao,
pela maior proximidade geografica, € a maior usuaria de servicos do SUS na capital
piauiense.

Calha o registro de que, mesmo antes da agao civil publica, centenas de
processos individuais foram ajuizados por usuarios do SUS. No geral, os argumentos
levantados invocavam a maior proximidade de domicilio, melhores estruturas e
equipamentos hospitalares em Teresina em detrimento do atendimento no estado de
origem, além de menor tempo de espera para o tratamento ser realizado. Na maioria
dos processos, houve deferimento do pedido liminar para conceder a realizacdo do
tratamento solicitado em Teresina.

Sem prejuizo dos varios processos individuais, o Ministério Publico Federal
— MPF, em 14 de maio de 2008, ingressou com um processo coletivo, qual seja, a
acgao civil publica supramencionada, na qual combatia a recusa de atendimento de
pacientes oriundos de outros estados da federagado no sistema publico de saude da
cidade de Teresina.

A irresignacao ministerial, em sintese, narrou que cidadaos brasileiros, com
destaque para os maranhenses, deslocavam-se para o Piaui a procura de atendimento
medico, porém, por conta de problemas burocraticos, os servigcos eram negados. A
parte introdutdria da inicial proposta pelo MPF bem dimensiona a sintese do problema.
Confira-se:

Situagéo silenciosa e gravosa ocorre diuturnamente no Estado do Piaui.
Refiro-me a ineficiéncia da prestagcao de servigos oferecidos pelo Sistema
Unico de Saude que esta levando & morte cidad&os brasileiros, em funcéo
de um sistema burocratico criado pelo poder publico federal, que gera a
negativa de prestagao dos servigos de saude pelo Estado do Piaui a cidadaos
brasileiros que tenham origem em outros Estados da Federacgéo.”

[.]

25 Processo ainda em curso até a concluséo do presente texto.
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E a negativa de assisténcia a saude ocorre no que ha de mais grave. Sao
cidadaos que precisam de tratamentos (cirurgias) de alta complexidade, cuja
vida esta em risco e o tempo é fundamental [...]

Ha muito a ser dito, mas muito precisa ser feito, com urgéncia.

[...]

O SUS, todos sabemos € universal, seu acesso € gratuito, especialmente para
a populagao carente, e ainda por cima doente. Esses brasileiros precisam de
assisténcia médica. E é isso que se pretende buscar em juizo através desta
acao civil publica. (BRASIL, 2008)

O grande entrave burocratico gerador da recusa de atendimento, segundo o
MPF, centrava-se no art. 6° da Portaria n. 39, de 6 de fevereiro de 2006, da Secretaria
de Atencdo a Saude/Ministério da Saude — SAS/MS?*, segundo a qual apenas os
estados que ndo possuam servicos de alta complexidade nas especialidades de
cardiologia, oncologia, ortopedia, neurocirurgia e epilepsia poderiam, por intermédio
da Central Nacional de Regulacdo da Alta Complexidade — CNRAC, transferir os
pacientes para os sistemas de saude publica de outros estados. A teor do mesmo
dispositivo normativo, no caso de insuficiéncia de capacidade de atendimento, a
alegacao seria apreciada pelo Ministério da Saude, no prazo de até 45 dias.

Na peticao inicial, o MPF citou nominalmente varias pessoas que tiveram
recusa de atendimento; apontou que, apenas no periodo de janeiro a junho de 2007,
232 pacientes oriundos de outros estados, e que procuraram a especialidade de
oncologia, ndo tiveram autorizacdo para realizar tratamento médico em Teresina por
conta de sua origem.

No intuito de rechagar a discriminagéo relatada, o MPF, entre outros argumentos,
pontuou que a questao dos custos pelo tratamento médico deve ser de responsabilidade
dos entes publicos que compde o SUS (Unido, Estados e Municipios) e nao transferida
para o cidadao; que o Cartdo Nacional de Saude do SUS, que deveria facilitar a
vida dos pacientes no momento que precisassem de atendimento em nivel nacional,
terminou por inviabiliza-lo, porquanto identifica a origem do estado do seu possuidor;
que a situacao combatida viola o art. 196 da Constituicao Federal, que prevé “A saude
é direitos de todos e dever do Estado [...]°, bem como diversos dispositivos da Lei

26 Art. 6° Determinar que somente os estados com auséncia de servigos nas especialidades de Cardiologia,
Oncologia, Ortopedia, Neurocirurgia e Epilepsia, poderdo efetuar solicitagdo na CNRAC, de acordo
com o Anexo Il desta Portaria, revogando o artigo 5° da Portaria SAS/MS n. 589, de 27 de dezembro de
2001. Paragrafo Unico — Quando da necessidade da utilizagdo de procedimentos nas especialidades
contempladas na CNRAC cuja oferta seja existente na UF solicitante, mas insuficiente, a solicitagédo s6
sera possivel apds a avaliacao técnica da insuficiéncia pelo Ministério da Saude. Esta avaliagédo sera
solicitada formalmente e enderegada a Coordenagéo-Geral de Regulacao e Avaliagdo — CGRA/DRAC/
SAS/MS que procedera a analise da pertinéncia do pleito respondendo no prazo de até 45 dias.
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n. 8.080/90, entre eles o que assegura acesso universal e igualitario as agdes e aos
servicos de saude publica; ainda afronta ao principio da dignidade da pessoa humana,
previsto no art. 1°, lll, da Carta Magna.

No pedido de antecipacao de tutela —também com confirmacgao para a sentenca
definitiva — foi requerido que a Unido, o Estado do Piaui e o Municipio de Teresina,
de forma solidaria, promovessem o amplo e irrestrito acesso dos usuarios do SUS
aos servicos de saude necessarios, notadamente os procedimentos médicos de alta
complexidade, com seu integral e efetivo tratamento, independentemente da oferta
dos servigos em seu estado de origem, de modo a cessar o carater discriminatério
da Portaria n. 39/2006 do Ministério da Saude. Outrossim, foi solicitado da Unido o
“ressarcimento dos valores financeiros necessarios ao Estado do Piaui e ao Municipio
de Teresina para arcar com o tratamento médico dos cidadaos brasileiros que tenham
origem (moradia) em outro estado da Federacgao”. Ao final, pugnou pela juntada de
varios procedimentos administrativos que tramitam no MPF?.

Apos manifestacao preliminar dos requeridos, a tutela de urgéncia foi indeferida
em 2 de julho de 2008. “Argumentou-se que de fato o direito a salude possui assento
constitucional, € direito de todos e dever do Estado, o qual deve observar o principio
da universalidade de atendimento”. No entanto, n&o se vislumbrou discriminagdo no
caso tratado, porquanto o procedimento combatido (Sistema integrado entre Uniao,
Estados e Municipio), embora nao perfeito, € necessario € nao implica nenhum
carater discriminatorio. Além disso, destacou que a intervengado judicial implicaria
desconsiderar o conhecimento e critérios das autoridades administrativas, o que nao

seria razoavel numa tutela de urgéncia.

As defesas dos entes requeridos sobrevieram aos autos. O Municipio de
Teresina argumentou que obedece a Constituicao Federal em todos o0s seus aspectos,
seja no que toca ao fornecimento de saude de qualidade a populagdo quanto as
normas referentes a sua atuagao; que da leitura dos arts. 35 e 37 da Lei n° 8.080/90
€ possivel concluir que os recursos destinados a saude séo calculados conforme
as caracteristicas locais; que embora delicada e sensivel as situagdes postas na
inicial, a chegada de pessoas provenientes de outras regides fugiria da previsao
orcamentaria; que os servigos de alta complexidade sédo prestados pelo Estado, vez
que o Municipio nao dispde de recursos e equipamentos para fazé-los. O Estado do
Piaui, preliminarmente, solicitou sua exclusao da lide, ao argumento de que o pedido
foi direcionado a impugnagao da Portaria 39/2006, do Ministério da Saude, ao tempo
que, no mérito, informou que nao identificou nenhum caso em que o Estado do Piaui

27 Correspondentes a pouco mais de dois volumes do processo originado, a titulo de anexos.
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tenha negado atendimento fora das normas do SUS; que o Poder Judiciario ndo pode
invadir espaco reservado por lei ao administrador e a necessidade de se observar que
0s gastos publicos sejam adstritos as leis orgamentarias. A Uni&o, por seu turno, aduziu
afronta ao principio da separacao de poderes, vez que nao caberia ao Judiciario se
imiscuir em tarefas tipicas do Executivo, de modo a afetar critérios de conveniéncia e
oportunidade e, portanto, a discricionariedade administrativa; questionou, ainda, qual
seria a fonte de custeio para eventual ressarcimento pleiteado.

Em 29 de outubro de 2009, o MPF solicitou juntada de novos documentos de
pessoas que tiveram requerimento de tratamento negados pelo poder publico do Piaui
em raz&o da origem.

Na data de 5 de maio de 2010, a Unido informou que estava envidando
esforgos para resolver a demanda administrativamente, de modo a evitar a excessiva
judicializagao de politicas publicas. Nesse ponto, comunicou ter enviado a questao
para a Camara de Conciliacédo e Arbitragem da Advocacia-Geral da Unido, motivo
pelo qual pugnou pela suspensao do processo pelo prazo de seis meses. Na ocasiéo,
solicitou a juntada de alguns documentos, entre eles “Ata de reunido sobre a pactuagéo
Piaui e Maranhao”.

Em 4 de outubro de 2010, o processo foi suspenso na forma requerida.

Na data de 6 de julho de 2011, a Defensoria Publica da Unido — DPU solicitou
sua intervencéao litisconsorcial voluntaria na ACP. Asseverou que a instituicdo “da voz a
maioria da populagéo brasileira, em seus anseios e direitos”; que sua agao institucional
leva a conhecer diversos problemas sociais, “inclusive muitos casos similares aos
mostrados no presente feito”; que sdo enormes as mazelas sociais ocasionadas pela
recusa de atendimento de pessoas provenientes de outros Estados ao Sistema de
Saude local, postura agravada por gestores que desrespeitam as normas internas do
SUS.

Com o término do prazo de suspensao, em 26 de setembro de 2011, o processo
voltou a tramitar.

Em 27 de fevereiro de 2012, a Unido peticionou informando que a Portaria
SAS/MS n. 39/2006 tinha sido revogada pela Portaria SAS/MS n. 258/2009, raz&o
pela qual requereu o julgamento do processo sem resolugdo do mérito, ante a perda
de objeto e, no mérito, a improcedéncia da ACP. Aludidos argumentos foram seguidos
pelo Municipio de Teresina.

305



ANTONIO FRANCISCO GOMES DE OLIVEIRA

Em 5 de setembro de 2014, o MPF atravessou petigao requerendo a realizagao
de audiéncia publica ou sessao de conciliagdo com os representantes das entidades
interessadas na solugao do feito. Também foi solicitado a juntada de documentos,
entre os quais a “carta de compromisso da reunido entre gestores do Maranhao, Piaui
e Ministério da Saude”®, com destaque para os seguintes compromissos: a partir de
abril de 2014 a Unido arcaria com o passivo suportado pelo Piaui no periodo de maio
de 2011 a dezembro de 2013; os Estados do Piaui e Maranhao deveriam apresentar
estudo de capacidade instalada, bem como desenho da regulagdo com instrumento
de acesso e proposta de remanejamento de recursos; retorno do atendimento dos
pacientes maranhenses em Teresina.

Nadatade 18 de margo de 2014, ocorreu outra reunido de tentativa de conciliagéo
extrajudicial, ocorrida na sede do MPF, em Caxias — MA. Entre os compromissos,
destaque para os seguintes pontos: havera retorno imediato do atendimento aos
pacientes oncoldgicos maranhenses no Piaui; o estado do Maranhao ira elaborar
mecanismo de controle de regulacédo de seus pacientes oncoldgicos para o Piaui; o
Ministério da Saude se compromete a analisar e agilizar o processo de autorizagao
para o funcionamento de servicos de radioterapia e quimioterapia em duas cidades
do Maranhao; os gestores dos dois estados assumem o compromisso de fazer a
programacao e o planejamento das a¢des de saude em cada um dos estados.

Em 16 de outubro de 2014, o processo € saneado, ocasido em que a
magistrada destacou que, “a despeito de todas essas oportunidades de acordo, o
conflito ndo se resolveu, prejudicando os pacientes”. Outrossim, apontou as razées do
“‘insucesso da conciliagao” e entendeu esgotadas as tentativas de solugao da lide na
esfera administrativa. Contudo, sensivel a complexidade da demanda (concretizagao
de politicas publicas) e os interesses envolvidos, diferente do que poderia ocorrer
no trdmite convencional de um processo, sabiamente a magistrada adotou a via
consensual com os seguintes encaminhamentos:

12 fase: construgcao de deciséo participada pelos entes — identificagdo de
dificuldades e posicionamentos dos entes envolvidos e estabelecimento de
um calendario comum de agbes aptas a concretizar — no que devido — o
pedido manejado nesta sede.

22 fase: intervencéo judicial forgada — tera como base as discussdes travadas
na fase anterior e se realizara apenas se néao for possivel a construgéo de
uma decisado participada, seja pela disposi¢do dos entes, seja pela falta em
cumprir os compromissos assumidos. (BRASIL, 2008, p. 664).

28 Produto da reunido das Comissdes Intergestores Bipartite — CIB, ocorrida em Brasilia, em 30 de janeiro
de 2014.
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Ainda no mesmo despacho saneador, designou-se “audiéncia inicial de
identificacdo de posigdes e fixacdo de agenda” para o dia 30 de outubro de 2014.
Na data aprazada — primeira audiéncia judicial, as partes concordaram em cumprir 0
cronograma fixado na audiéncia?®.

Em 26 de novembro de 2014, a DPU informou que os atendimentos dos
pacientes maranhenses “ndo voltaram a acontecer normalmente” e que mesmo as
decisbes proferidas em processos individuais estavam sendo descumpridas.

Na data de 2 de janeiro de 2015, foi proferida decisdo que deferiu parcialmente
a antecipacao de tutela para determinar que o Municipio de Teresina restabelecesse
o atendimento aos pacientes advindos do Maranh&o, bem como a determinagao
de inclusdo dos Municipios de Sao Luis e Imperatriz no feito, posto que a verba do
Maranhao, segundo informado em audiéncia, seria dividida entre os dois municipios.

Em 6 de janeiro de 2015, o Municipio de Teresina comunicou o cumprimento da
decisao judicial, bem como o restabelecimento do fluxo de atendimento aos pacientes
oriundos do Estado do Maranhéo, informagdo que foi confirmada pela DPU, em
manifestacdo datada de 27 de janeiro de 2015.

Nova audiéncia realizada em 27 de janeiro de 2015, ocasidao em que foram
apontados dois problemas, quais sejam: auséncia de organizacao do fluxo de
pacientes e pagamentos; necessidade de ampliacao da estrutura de atendimento de
demandas no Piaui e no Maranh&o. Ainda em audiéncia, novo cronograma foi ajustado
entre os envolvidos, com destaque para: instalacdo de uma camara de compensagao
entre os estados do Piaui e do Maranh&o, no prazo de 30 dias; fixacao de condicoes,
prazos e parcelas para que a Unido solvesse seu débito com o Municipio de Teresina;

20 Ao final as partes concordaram em cumprir o seguinte cronograma:

) Prazo de 30 (trinta) dias para a Unido Federal fazer um diagnodstico das centrais de regulagéo dos
Estados do Piaui e do Maranhao, apresentando medidas concretas para o pleno funcionamento e
adequacéo as exigéncias do sistema.

2) Sucessivamente, prazo de 60 (sessenta) dias, para o Estado do Piaui e o Estado do Maranhé&o,
ajustarem suas centrais de regulacéo as normas regentes, com apoio técnico do Ministério da Saude.

%) Prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da presente data, para que uma comissdo composta por
representantes do Municipio de Teresina, Estado do Piaui do Ministério da Saude apresente um
estudo da oferta e capacidade instalada do Estado do Piaui.

4) Finalizados os estudos e a formalizagdo de fluxos, prazo de 60 (sessenta) dias para a pactuagao
entre o Maranhao e o Piaui, com a participagéo da Unido Federal. Para tanto, fica designada nova
audiéncia de conciliacdo, com marco para os trabalhos, para o dia 27 de janeiro de 2015, as 14h.

5) Na expectativa dos pagamentos parcelados do passivo serem efetuados pela Unido Federal, o
Municipio comprometeu-se a retomar o atendimento dos pacientes do Maranhdo imediatamente.
(BRASIL, 2008, p. 717).
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designagao de outra audiéncia com a finalidade de tratar da abertura do servico de
oncologia do Hospital Universitario.

Na data de 2 de maio de 2015, foi inaugurada a ala oncoldgica de alta
complexidade do Hospital Universitario®, que em 20 de dezembro de 2018 foi
incluida no Plano de Expanséao de Radioterapia no SUS, o que se tornou uma grande
conquista com a instalagcdo de uma maquina de radioterapia, haja vista ser uma
grande reinvindicagao da populagao de fora do Piaui. Até a consecuc¢ao do resultado
alvissareiro foram realizadas 9 audiéncias®' — com muita diplomacia com os diferentes
atores do processo, oitiva de especialistas, estabelecimento de acordos e construgao
de fluxos e cronogramas de oferta de servigo publico de saude —, presididas pela
magistrada da causa, no aféa de resolver uma demanda aparentemente insoluvel na
perspectiva do processo civil tradicional. Detalhe: ndo houve sentenca.

Por todo o exposto, mormente tendo em mira o que foi visto no Capitulo 2,
percebe-se que o caso concreto narrado se amolda perfeitamente aumatipica demanda
estrutural. Apesar de num primeiro momento as agdes para tratamentos oncologicos
por usuarios do SUS terem sido ajuizadas de maneira individual e pulverizada,
posteriormente o MPF ingressou com o processo coletivo, via ACP. Outrossim, a
partir de um determinado momento — de forma salutar, a condug¢ao do processo pela
magistrada deixou de ter seu impulso restrito a processo com caracteristicas bipolar
para um processo coletivo estrutural’.

Nessa ordem de ideias, possivel se apresenta a exposicdo de algumas
caracteristicas que denotam o carater estrutural do processo em comento. A primeira
delas relativa a omissdo estatal em prestar tratamento oncolégico a populagéo
residente em estado da federagao diverso daquele procurado, em patente desrespeito
as normas sanitarias previstas constitucionalmente e na lei organica do SUS, que
prevé a regra da solidariedade entre entes estatais. Claro que a situagdo posta
figura como questao altamente complexa, cuja solu¢do, apesar de tradicionalmente
buscada em processos individuais — como o foram antes do ingresso da ACP — teve
melhor tratamento quando passou a ser conduzido como demanda estrutural com
seus respectivos consectarios.

30 25 |eitos de internagdo, com capacidade para realizar 1.764 consultas ambulatoriais, 5.300 sessdes de
quimioterapia e 650 cirurgias por ano.

31 Qutras audiéncias ocorrem nas seguintes datas: 27 de janeiro de 2015; 26 de fevereiro de 2015, 9 de
setembro de 2015; 29 de setembro de 2015; 6 de outubro de 2015; 6 de abril de 2016; 5 de setembro
de 2016; 23 de maio de 2017 e 18 de outubro de 2017.

32 Embora o processo estrutural seja uma espécie de processo coletivo, deste se diferencia, segundo
Vitorelli: “1) pelo tipo de litigio que enfoca; 2) pela abordagem policéntrica; 3) pela pretenséo de realizar
a tutela jurisdicional por intermédio de implementagao, progressiva e paulatina, de diversas medidas
de reestruturacdo do comportamento institucional para o futuro”. (VITORELLI, 2021b, p. 70).
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Também se mostrou perceptivel no caso narrado o carater policéntrico, haja
vista a multiplicidade de interesses envolvidos, porquanto variados atores interviram
no feito, com interesse ndo necessariamente convergentes, a exemplo do MPF, DPU,
as procuradorias dos diferentes entes da Federacgao, gestores publicos, entre outros,
sem falar no impacto na esfera juridica de terceiros, que sequer vieram ao processo,
mas passam por situagdes semelhantes aquelas enfrentadas por pessoas que figuram
como partes no processo.

Demais disso, calha o registro de que a demanda estrutural narrada possibilitou
evidente melhora na politica publica de saude para populagdo maranhense que
procura tratamento oncolégico em Teresina, mas que até entao sofria com a burocracia
do sistema, no que restou evidente o aspecto prospectivo das medidas adotadas e,
portanto, indo além de uma singela tentativa de reparagao de situagdes pretéritas.

Da mesma forma, a auséncia de uma sentenga de mérito, mas, apds sucessivas
audiéncias, a construgdo de uma decisao costurada, a partir de um salutar dialogo
interinstitucional, o qual propiciou uma solugdo com viés coletivo e consensuado. Tal
aspecto, alias, sem duvida alguma facilitou que cada participe do processo buscasse
honrar seus compromissos sem necessidade de uma execucgao tradicional, mas
apenas imbuidos de seguir uma calendarizagdo comum no intuito de concretizar o
que cada participe acordou.

Destarte, tem-se que o0 caso narrado pode ser considerado uma exitosa
demanda estrutural, cujo enfrentamento molecularizado, além de evitar desigualdade
de tratamento entre pessoas nas mesmas condigdes, permitiu estancar demandas
individuais e valorizar o coletivo, de sorte a ajustar uma estrutura burocratica que
passou a respeitar os usuarios do SUS que solicitavam atendimento médico em
unidade federativa diversa de seu domicilio para atendimento oncoldégico.

Por derradeiro, calha a observagédo de que a juiza que conduziu 0 processo,
a exemplo daquilo que se espera do magistrado em processos estruturais, participou
efetivamente do deslinde do feito, atuando como gestora na edificagdo de solugdes
dialogadas com os distintos atores do processo, o que, apesar de mais dificil®3, sem
duvida alguma contribuiu para o éxito da demanda posta.

33 Pertinente aqui as colocagdes de Vitorelli (2021b, p. 66), o qual preconiza que 0s processos estruturais
sdo longos, dificeis e demandam um emaranhado representativo, de modo a abranger diversos centros
de interesses, com varios titulares, cujos interesses nao sao correspondentes. Por tal razédo, arremata
0 autor, os processos estruturais sao evitados por magistrados e legitimados coletivos.
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5 CONCLUSAO

Numa sociedade permeada por conflitos em massa, a solugao de litigios
meramente por intermédio de técnicas do processo civil tradicional néo oferece as
melhores solugdes. Nesse sentido, urge que se busquem novos instrumentos juridicos
capazes de se adequar a pulverizacdo de demandas, mormente quando se tem em
discusséo a tutela de politicas publicas ndo cumpridas pelo Estado.

Entre os casos de politicas publicas sistematicamente negados ou prestados de
forma insuficiente, destacou-se aquelas que envolvem o direito a saude, cuja intensa
judicializagdo tem sido preponderantemente buscada em acdes individuais. Tal fato,
além de negar a dimenséao coletiva de tais direitos, ndo recebe a melhor prestagao
jurisdicional, tampouco contribui para efetiva melhoria do sistema, vez que uma
miriade de demandas sobrecarrega o Judiciario e socorre apenas um grupo limitado
de pessoas, o que lamentavelmente fomenta a violagao do principio da igualdade.

Nesse sentido, o caso concreto apresentado trouxe relevante colaboracao
para a compreensao e o entendimento da importancia dos processos estruturais na
solucao satisfatéria de demandas de saude, mais especificamente no que toca ao
tratamento oncologico de pessoas domiciliadas em local diverso daquele da prestagéo
do servigo buscado. Demonstrou-se que apesar de o processo estrutural significar
maior dificuldade de condug¢ao e acompanhamento pelo Poder Judiciario, lado outro,
pode evitar as desigualdades de uma Justica lotérica, além de representar significativa
melhora de politicas publicas para a populagao.

Ainda que nao haja no Brasil uma estrutura juridica especifica para o tratamento
adequado das demandas estruturais, ndo se pode perder de vista a imperiosa
necessidade de que tais litigios meregcam uma tutela jurisdicional diferenciada, com
instrumentos processuais que se coadunem com a natureza dos bens juridicos
pleiteados. Com efeito, ao se imaginar a estrutura burocratica institucional que envolve
a judicializacdo de politicas publicas, designadamente as relativas as demandas
de saude, conclui-se que a melhor opg¢ao ocorre por meio do processo estrutural,
meétodo mais eficaz e organizado de lidar, de forma mais democratica, com processos
complexos e estratégicos.
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