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1. APRESENTANDO A FERRAMENTA: O PROCESSO ESTRUTURAL
E O CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS

Nascido nos Estados Unidos em 1954, o conceito de Processo
Estrutural advém do caso Brown vs. Board of Education of Topeka, no
qual a Suprema Corte norte-americana julgou inconstitucional o sistema
de segregacdo racial nas escolas publicas estadunidenses. Nas palavras
de Hermes Zaneti, Fredie Didier e Rafael Alexandria, ao “determinar a
aceitagdo da matricula de estudantes negros numa escola ptiblica até entdo
dedicada a educacdo de pessoas brancas, a Suprema Corte deu inicio a um
processo amplo de mudanga do sistema politico de educagdo naquele pais,
fazendo surgir o que se chamou de structural reform”3.

Contudo, a simples declaracdo de inconstitucionalidade nao era
suficiente a modificacdo de toda uma cultura impregnada na sociedade
norte-americana. Neste sentido, Camila Perez Yeda destaca, demonstrando
a complexidade da reforma proposta, que era necessario modificar toda
uma estrutura,

“com exigéncia de novos procedimentos para a escolha dos alunos; novos
critérios de construgdo de escolas; a substituicdo dos corpos docentes; a
revisdo do sistema de transportes ptiblicos para acomodar novas rotas; nova
alocagdo de recursos entre escolas e atividades; a modificacdo do curriculo,
o aumento de verbas; novos sistemas de informagées para monitorar o
desempenho da organizagdo, dentre outros™.

Por tal razdo, em 1955, a Suprema Corte norte-americana reuniu-
se novamente, no que ficou conhecido como o caso Brown vs. Board
of Education II, para analisar as resisténcias que se apresentaram ao
cumprimento da decisdo proferida no ano anterior. Nesta oportunidade,
restou decidido que a execucdo da referida ordem deveria se dar de

3. JUNIOR, Fredie Didier; JUNIOR, Hermes Zaneti; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma Teoria
do Processo Estrutural Aplicada ao Processo Civil Brasileiro. In Revista do Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro, n® 75. Jan/Mar 2020. Pag. 103.

4. SANTOS, Camila Perez Yeda Moreira dos. Processo Estrutural: Controle Jurisdicional de Politicas Piblicas.
12 edigdo. Sdo Paulo: Almedina, 2021. Pag. 55.
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maneira progressiva, mediante a paulatina eliminagdo dos obstaculos
criados pela discriminacdo enraizada na sociedade, tudo sob a supervisao
das cortes locais®. Considerando que tal cumprimento levaria tempo,
bem como a necessidade de adaptar o provimento da corte federal as
peculiaridades locais, a Suprema Corte norte-americana “transformou
a medida liminar tradicional em uma ferramenta para gerenciar esse
processo reconstrutivo”®, nascendo, assim, o primeiro modelo de decisdo
estrutural.

Em seguida, conforme relata Owen Fiss, as reformas estruturais
que se iniciaram no sistema de ensino publico norte-americano foram
alargadas para incluir “a policia, prisées, manicémios, instituicées para
pessoas com deficiéncia mental, autoridades ptuiblicas de auxilio a moradia
e agéncias de bem-estar social”’. Desta feita, expandiu-se o modelo
decisdrio estabelecido no caso Brown vs. Board of Education of Topeka,
passando a fundamentar amplas reformas estruturais nas instituicoes
burocraticas, sob o escopo de fazer frente aos valores constitucionalmente
assegurados®. Neste cenario, Fiss conclui que a eliminacdo das lesdes
causadas a efetividade das normas constitucionais pelas organizagoes
burocraticas pressupde a reconstrucdo destas’, ou seja, demanda o que
se passou a chamar de reformas estruturais.

A titulo de ilustracdo, segue um breve compilado dos conceitos
fundamentais a compreensao do que se convencionou chamar de Processo
Estrutural, tais como os problemas estruturais, os litigios estruturais
e as decisOes estruturais. Ainda, com a importacdo do conceito para

5. Idem Ibidem. Pag. 56.

6. FISS, Owen. Fazendo da Constituicio uma Verdade Viva. Quatro Conferéncias sobre a Structural
Injunction. In ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (Coord.). Processos Estruturais. Salvador:
Juspodivm, 2017. Pag. 25.

7. FISS, Owen. Two Models of Adjucation. In JUNIOR, Fredie Didier; JORDAO, Eduardo Ferreira (Coord.). Teoria

do Processo: Panorama Doutrinario Mundial. Salvador: Juspodivm, 2008. Pag. 761.

8. JUNIOR, Fredie Didier; JUNIOR, Hermes Zaneti; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma Teoria
do Processo Estrutural Aplicada ao Processo Civil Brasileiro. In Revista do Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro, n® 75. Jan/Mar 2020. Pag. 103.

9. FISS, Owen. Two Models of Adjucation. In JUNIOR, Fredie Didier; JORDAO, Eduardo Ferreira (Coord.). Teoria
do Processo: Panorama Doutrindrio Mundial. Salvador: Juspodivm, 2008. Pag. 761.
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o Brasil enquanto instrumento apto a viabilizar o controle de politicas
publicas pelo Poder Judicidrio, impde-se ainda elencar os fundamentos
que legitimam tal aplicacdo, ainda timida no pais, mas com um horizonte
promissor.

1.1 Elucidando Conceitos
1.1.1 Problema Estrutural

Inicialmente, cumpre definir qual a espécie de irregularidade cuja
solucdo demanda uma reforma estrutural nas estruturas burocraticas
viciadas. Neste diapasdo, conceituam Didier, Zaneti e Alexandria:

“O problema estrutural se define pela existéncia de um estado de
desconformidade estruturada - uma situagdo de ilicitude continua
e permanente ou uma situacdo de desconformidade, ainda que ndo
propriamente ilicita, no sentido de uma situagdo que ndo corresponde ao
estado de coisas considerado ideal.”"’

Logo, para os referidos doutrinadores, trata-se de um problema que
demanda uma reorganizacdo do aparato burocratico, fruto de atos licitos
ou ilicitos que implicam um “rompimento com o estado ideal de coisas”*'.
Ressalvam, no entanto, que ndo se trata de um fenémeno exclusivo da
esfera publica, tampouco se relacionam necessariamente com direitos
fundamentais ou politicas publicas’?, citando como exemplo de problema
estrutural de natureza privada a faléncia de empresas, que implica
igualmente uma dissonadncia com a normalidade do funcionamento de
uma pessoa juridica.

Neste cendrio, Matheus Souza Galdino constata que “é possivel
falar em graus de estruturalidade conforme a amplitude da reestruturagdo

10. JUNIOR, Fredie Didier; JUNIOR, Hermes Zaneti; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma Teoria
do Processo Estrutural Aplicada ao Processo Civil Brasileiro. In Revista do Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro, n® 75. Jan/Mar 2020. Pag. 104.

11. Idem Ibidem.

12. Idem Ibidem.
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promovida”®. Ou seja, a depender da complexidade da reforma
demandada, classifica-se o problema em menos ou mais estrutural.

Todavia, parafinsdestetrablho,interessam os problemas estruturais
que sao frutos da falta de efetivacao dos direitos fundamentais, isto é, das
“omissdes politicas que estdo no centro dos processos estruturais’'*. Neste
aspecto, os processos estruturais constituem respostas a tais omissoes
estatais, surgindo quando os sujeitos afetados buscam a intervengao
judicial®® para alcangar politicas publicas necessarias a solucdo de tal
estado de desconformidade.

1.1.2 Litigio Estrutural

No que diz respeito aos litigios estruturais, Mariela Puga concluiu,
em analise de casos latino-americanos, que se impdem os seguintes
pressupostos!®: a intervencdo de multiplos atores processuais; um
coletivo de afetados que ndo atua diretamente no processo judicial,
mas se faz representado por outros legalmente autorizados; um causa
fonte, que frequentemente se apresenta como uma situacao social de
vulnerabilidade sistémica; uma organizacdo estatal burocratica violadora
de direitos; a reinvindicacido de valores de carater constitucional,
habitualmente correspondente a uma demanda de direito econémico,
social ou cultural; pressdes pela redistribuicao de bens e uma sentenga
que pressupde um conjunto de ordens continuas e prolongadas no tempo.

Delimitadas as principais caracteristicas que qualificam como
estrutural um litigio, Edilson Vitorelli, em classificacdo ja consagrada

13. GALDINO, Matheus Souza. Elementos para uma Compreensio Tipolégica dos Processos Estruturais.
Dissertagdo de Mestrado. Salvador: Universidade Federal da Bahia - UFBA, 2019. Pag. 138.

14. FERRAZ, Octavio Luiz Motta. Between Activism and Deference: Social Rights Adjucation in the Brazilian
Supreme Federal Tribunal. In GARCIA, Helena Alviar; KLARE, Karl; WILLIAMS, Lucy A. (Ed.). Social and
Economic Rights in Theory and Practice : Critical Inquiries. Nova York : Routledge Research in Human Rights
Law, 2014. Pag. 121.

15. ALBUQUERQUE, Felipe Braga; SERAFIM, Matheus Casimiro Gomes. A Importancia da Participagdo Publica
nos Processos Estruturais: Contribui¢cées da Teoria Normativa de Susan Sturm. /n Revista de Estudos
Institucionais, Vol. 6, n® 2, Maio/Ago, 2020. Pag 646.

16. PUGA, Mariela. El Litigio Estructural. /n Revista de Teoria del Derecho de la Universidad de Palermo. Ano 1,
n? 2. Pags. 45-46.
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doutrinariamente, sugere que os litigios estruturais sao espécies de litigios
irradiados'’, assim compreendidos enquanto aqueles que dizem respeito
a um volumoso grupo de pessoas, afetadas de maneira distinta pela lide
e com visoes diferentes sobre a maneira ideal de dirimi-la'®. Sendo assim,
lidar com um litigio estrutural implica considerar interesses, por vezes,
conflitantes, que deverao estar representados no processo.

Para o referido autor, nos litigios coletivos irradiados, género
que engloba os conflitos estruturais, inexiste uma perspectiva social
comum, tampouco qualquer vinculo de solidariedade, haja vista que a
sociedade que titulariza os direitos em questao é fluida, mutavel, de dificil
delimitacdo!® e s6 se desenha por completo com a configuracdo do litigio.
Conclui que, embora nem todo litigio irradiado seja estrutural, este esta
necessariamente contido no conceito daquele®.

Segundo Vitorelli, os litigios estruturais decorrem do modo
operacional de uma estrutura burocratica, que faz surgir uma violagao
cuja simples interrupc¢ao resolveria superficialmente o problema, mas
ndo impediria novas intercorréncias?’. Embora seja possivel o surgimento
de litigios estruturais a partir do funcionamento de entidades privadas,
de interesse publico ou nao, é mais comum o nascimento a partir de
estruturas publicas, hajavista que estas afetam a vida de inimeras pessoas
e o seu funcionamento nio pode ser simplesmente interrompido?2.

17. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Litigios Estruturais: Decisdo e Implementacio de Mudancas Socialmente
Relevantes pela Via Processual. /n ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (Org.). Processo Estruturais.
22 Ed. Salvador: Juspodivm, 2019. Pag. 274.

18. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. O Devido Processo Legal Coletivo: dos Direitos aos Litigios Coletivos. 22 Ed.
Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. Pag 536.

19. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Levando Conceitos a Sério: Processo Estrutural, Processo Coletivo, Processo
Estratégico e suas Diferencas. Revista dos Tribunais Online. Vol. 284/2018. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018. Pag. 335.

20. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Levando Conceitos a Sério: Processo Estrutural, Processo Coletivo, Processo
Estratégico e suas Diferencas. Revista dos Tribunais Online. Vol. 284/2018. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018. Pag. 340.

21. Idem Ibidem.

22. Idem Ibidem.
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Por sua vez, Ada Pellegrini Grinover?, ao definir os conflitos
de interesse publico, afirma que se tratam de embates com o préprio
Estado, aqui representado por instituicoes ou prestadoras de servicos
publicos, dentre os quais a autora inclui o saneamento basico, ao lado dos
sistemas de saude e de educagdo publicas, estabelecimentos carcerarios,
prestadoras de transporte publico, dentre outros.

Especificamente quanto a multipolaridade inerente a tais conflitos,
Didier, Zaneti e Alexandria destacam que esta intimamente relacionada
a complexidade que nasce da diversidade dos interesses envolvidos e
tende a multiplicar as possibilidades de tutela?. Em casos tais, € comum
haver “elevada conflituosidade interna entre os grupos atingidos e até
mesmo dentro do proprio grupo”®, demonstrando assim a necessidade de
estarem todos os interesses representados, principalmente quando em
juizo.

Delineada tal complexidade enquanto pressuposto dos litigios
estruturais, William Fletcher pontua que o policentrismo, isto é, a
existéncia de varios centros problematicos subsidiarios, os quais se
relacionam entre si, impde que a solucdo de um dependa do deslinde
dos demais®®. Em passagem elucidativamente didatica, o autor norte-
americano compara os litigios estruturais a uma teia de aranha, na qual
a intervencao em apenas um fio implica na redistribuicao de tensao pela
estrutura, acarretando a reconfiguracio desta?”. Neste cendrio, destaca
Lon Fuller?, faz-se improvavel que uma solugdo adequada surja a partir
das técnicas tradicionais de julgamento, uma vez que ha interesses

23. GRINOVER, Ada P.. Ensaio sobre a Processualidade. Brasilia: Gazeta Juridica, 2016. Pag. 48.

24. JUNIOR, Fredie Didier; JUNIOR, Hermes Zaneti; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma Teoria
do Processo Estrutural Aplicada ao Processo Civil Brasileiro. /n Revista do Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro, n® 75. Jan/Mar 2020. Pag. 114.

25. Idem Ibidem.

26. FLETCHER, William. The Discretionary Constitutions : Institutional Remedies and Judicial Legitimacy.
The Yale Law Journal. Vol. 91, n® 04, 1982. Pag. 645.

27. Ibidem. Pag. 646.

28. FULLER, Lon L. The Forms and Limits of Adjucation. In VITORELLI, Edilson. Levando Conceitos a Sério:
Processo Estrutural, Processo Coletivo, Processo Estratégico e suas Diferencas. Revista dos Tribunais
Online. Vol. 284/2018. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. Pag. 340.
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que ndo apenas se sobrepdem parcialmente como se opdem em alguns
aspectos.

Emrelacdoacomplexidadedoproblemaestrutural,concluiVitorelli?®
que, tendo ainda em vista o modo como as suas fra¢des interagem, impoe-
se a alteracdo da dinamica social, caso contrario, ndo havera deslinde, a
celeuma serd aparentemente resolvida, sem resultados concretos, ou o
litigio sera apenas momentaneamente solucionado, surgindo novamente
no futuro e desperdicando todo o esfor¢o anteriormente empenhado.

No que diz respeito a inadequacao dos mecanismos tradicionais
de solucdo de conflitos em face a complexidade dos litigios estruturais,
Julio Camargo de Azevedo ressalta o perigo da “atomizagdo” dos litigios
estruturais, expressao cunhada por Kazuo Watanabe para fazer referéncia
a individualizacdo de demandas juridicas que afetam a coletividade®’.
Ao discorrer sobre o tratamento atomizado de litigios estruturais, Julio
Azevedo destaca os efeitos negativos ao funcionamento do Estado, uma
vez que tal individualizagdo interfere no planejamento e na execucao
das atividades estatais, acarretando “descontrole orcamentdrio, risco de
decisdes contraditorias, desigualdade no fornecimentos de servigos, além
de impedir um tratamento racional, coletivo e uniforme do problema”>*.

Destarte, Susana Henriques da Costa discorre sobre a contradicao
intrinseca que reside no trato individualizado de litigios estruturais,
uma vez que a positivacao de direitos sociais, com fundamento na busca
pela igualdade material entre os individuos, ndo condiz com a andlise
atomizada de tais direitos pelo Poder Judicidrio, sob pena de acentuar
as desigualdades que pretendem sanar, assegurando o exercicio apenas

29. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Levando Conceitos a Sério: Processo Estrutural, Processo Coletivo, Processo
Estratégico e suas Diferencas. Revista dos Tribunais Online. Vol. 284/2018. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018. Pag. 340

30. WATANABE, Kazuo. In GRINOVER, Ada Pellegrini et al. Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor :
Comentado pelos Autores do Anteprojeto. Rio de Janeiro: Forense, 2005. 82 Ed. Pag. 787.

31. AZEVEDO, Julio Camargo de. O Processo Estrutural como Instrumento Adequado de Controle de Politicas
Publicas (Uma Analise Empreendida a Luz das Experiéncias Jurisdicionais Argentina, Colombiana e
Brasileira perante a Crise do Sistema Prisional). Revista de Processo Comparado. Ano 03, Vol. 06. Jul/Dez.,
2017. Pag. 52.
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aqueles que ingressam em juizo, transformando a maquina judicidria em
uma geradora de desigualdades3?

Sérgio Cruz Arenhart, por sua vez, define como inadequada a
molecularizacdo de conflitos coletivos, uma vez que a tramitacdo das
acoes individuais ndo compreende o problema macro, ao passo em
que aumenta o nimero de processos que chega ao Poder Judiciario,
prejudicando a eficiéncia e a celeridade na prestacdo jurisdicional®3. Neste
diapasdo, acrescenta Camila Perez Yeda3* que os gastos decorrentes de
sentencas individuais atrapalham a execuc¢do de politicas publicas, tendo
em vista a escassez de recursos que ja acomete tais programas estatais.
Por ultimo, conclui Vitorelli que a solucao nao estrutural de um litigio
estrutural representa apenas uma ilusdo, haja vista que as causas do
problema remanescem?®.

Contudo, alerta Vitorelli*® que a classificagio por ele proposta
ndo é estatica, uma vez que enfoca os litigios coletivos tais como eles se
apresentam empiricamente, evitando assim categorizacdes artificiais que
ndo correspondam a realidade. Neste sentido, conclui o autor que serdo
estruturais aqueles conflitos “cujo objetivo é promover valores ptiblicos
pela via jurisdicional, mediante a transformagdo de uma instituicdo ptblica
ou privada”®’. Neste sentido, Roberto Berizonte aponta que os litigios

32. COSTA, Susana Henriques da. A Imediata Judicializa¢do dos Direitos Sociais e o Minimo Existencial:
Relagdo entre Direito e Processo. In MENDES, Aluisio Gongalves de Castro; WAMBIER, Teresa Arruda Alvim
(Org.). O Processo em Perspectiva: Jornadas Brasileiras de Direito Processual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2013. Pag. 345-370.

33. ARENHART, Sérgio Cruz. Processos Estruturais no Direito Brasileiro: Reflexdes a partir da ACP do
Carvdo. In GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo; COSTA, Susane Henriques da (Org.). O Processo para
Solugdo de Conflitos de Interesse Publico. Salvador: Juspodivm, 2017. Pag. 476.

34. SANTOS, Camila Perez Yeda Moreira dos. Processo Estrutural: Controle Jurisdicional de Politicas Piblicas.
12 edigdo. Sao Paulo: Almedina, 2021. Pag. 44.

35. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Levando Conceitos a Sério: Processo Estrutural, Processo Coletivo, Processo
Estratégico e suas Diferencgas. Revista dos Tribunais Online. Vol. 284/2018. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018. Pags. 241-342.

36. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Levando Conceitos a Sério: Processo Estrutural, Processo Coletivo, Processo
Estratégico e suas Diferencas. Revista dos Tribunais Online. Vol. 284/2018. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018. Pag 356.

37. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Litigios Estruturais: Decisdes e Implementagio de Mudangas Socialmente
Relevantes pela Via Processual. In ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (Org.). Processos Estruturais.
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estruturais sdo aqueles que demandam remédios para a complexidade
dos interesses envolvidos, “mais voltados para o futuro do que para
resolver o conflito bdsico com os critérios tradicionais”®.

Sendo assim, a classificacdo dos litigios estruturais pressupoe
a casuistica necessaria a analise do escopo de cada lide, ndo estando
vinculada aos objetos e/ou direitos em questao.

1.1.3 Decisao Estrutural e Provimentos em Cascata

Demonstrada a necessidade de conferir aos litigios estruturais um
tratamento especifico, faz-se imperioso ilustrar o método a ser aplicado
para uma adequada solugdo do problema estrutural.

Possivelmente a caracteristica mais marcante de um processo
estrutural, a decisao estrutural ou structural injunction apresenta-se
como aquela voltada a implementacao de uma reforma estrutural no ente,
organizacdo ou instituicao, buscando concretizar um direito fundamental,
efetivar uma politica publica ou solver litigios complexos®*’. Quando
constatado um estado de desconformidade, é a decisdo estrutural quem
estabelece o estado ideal de coisas a ser implementado e o modo pelo
qual tal resultado sera alcancado®.

Trata-se, portanto, conforme definem Didier, Zaneti e Alexandria*?,
de uma decisdo com contetido complexo. Isto porque, inicialmente, a
decisdo estrutural prescreve uma norma juridica de conteddo aberto,
indicando um resultado a ser concretizado, em estrutura deontica

Salvador: Juspodivm, 2017. Pag. 372.

38. BERIZONCE, Roberto. Los Conflictos de Interés Publico. In GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo;
COSTA, Susana Henriques da (Org.). O Processo para Solugdo de Conflitos de Interesse Publico. Salvador:
Juspodivm, 2017. Pag. 269.

39. ]fJNlOR, Fredie Didier; JUNIOR, Hermes Zaneti; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma Teoria
do Processo Estrutural Aplicada ao Processo Civil Brasileiro. In Revista do Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro, n® 75. Jan/Mar 2020. Pag. 103.

40. ]UNIOR, Fredie Didier; ]UNIOR, Hermes Zaneti; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma Teoria
do Processo Estrutural Aplicada ao Processo Civil Brasileiro. /n Revista do Ministério Publico do Estado do
Rio de Janeiro, n® 75. Jan/Mar 2020. Pag. 109.

41. Idem Ibidem.
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semelhante a de uma norma-principio, para entdo estruturar, em seguida,
o modo de concretizagdo daquele resultado, através da determinacao de
condutas recomendadas e a contraindicacdo de outras, assumindo, nesta
segunda parte, um desenho préximo ao de uma norma-regra*z.

Segundo Vitorelli, a implementacdo de uma decisdo estrutural
da-se através de ordens judiciais que imporao obrigacdes de fazer aos
individuos responsaveis pela estrutura burocrdtica que se pretende
reformar*®. Tais ordens judiciais, para Owen Fiss, que as define como
structural injunctions*, constituem o instrumento formal por meio do
qual o Poder Judiciario busca adequar o funcionamento de estruturas
burocraticas aos preceitos constitucionais.

No Brasil, um bom exemplo de decisdo estrutural, segundo os
supramencionados autores, deu-se no caso Raposa Serra do Sol*®, A¢do
Popular através da qual o Supremo Tribunal Federal admitiu a demarcagdo
de terras em favor de um grupo indigena. Pontuam os doutrinadores que
merece destaque areferida decisao nao apenas por compilar boa parte das
caracteristicas de uma structural injunction, mas também pelo fato de que
aquela estipulou, inclusive, um regime de transicdo entre a sistematica
anterior e os novos parametros de demarcac¢do de terras indigenas, em
prol do Principio da Seguranca Juridica®®.

Construir um regime de transicdo faz-se ainda mais importante
quando se destaca, como fez Vitorelli*’, que a fase de implementacio
de uma decisdo estrutural é, frequentemente, a mais complexa de um

42. Idem Ibidem.

43. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Levando Conceitos a Sério: Processo Estrutural, Processo Coletivo, Processo
Estratégico e suas Diferencas. Revista dos Tribunais Online. Vol. 284/2018. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018. Pag 343.

44. FISS, Owen. The Allure of Individualism. lowa Law Review. Vol. 78, n® 05, 1993. Pag. 965.

45. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pet n® 3388. Tribunal Pleno, Rel. Min. Carlos Ayres Britto. Julgado em
19/03/2009, DJe em 24/09/2009.

46. JUNIOR, Fredie Didier; JUNIOR, Hermes Zaneti; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Elementos para uma Teoria
do Processo Estrutural Aplicada ao Processo Civil Brasileiro. In Revista do Ministério Piblico do Estado do
Rio de Janeiro, n® 75. Jan/Mar 2020. Pag. 109.

47. LIMA, Edilson Vitorelli Diniz. Levando Conceitos a Sério: Processo Estrutural, Processo Coletivo, Processo
Estratégico e suas Diferencas. Revista dos Tribunais Online. Vol. 284/2018. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018. Pag 343.
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processo estrutural, em razao da multiplicidade de caminhos possiveis
e legalmente vidveis. Aponta ainda o autor a importancia da divisdo da
execucdo estrutural em etapas, a fim de viabilizar o gradual cumprimento
dos provimentos e avaliar os efeitos da implementacao destes, método
que permite o adequado planejamento dos passos subsequentes, evitando
custos e efeitos indesejados*®.

Dentre as principais caracteristicas das decisdes estruturais,
esta o fato de que, geralmente, apds o mandamento principal, fazem-
se necessarias varias outras decisdes voltadas a resolver problemas
oriundos da efetivacdo das determinagdes anteriores, assegurando assim
a concretizacdo do resultado almejado, nos termos definidos na decisdo
primeira®. E o que Sérgio Cruz Arenhart define como Provimentos em
Cascata®’, as quais demandam respostas difusas e medidas impostas de
maneira gradativa.

Julio Azevedo acrescenta que, no processo estrutural, sdo comuns
as decisoes piloto ou arrés pilots, fixadoras das clausulas gerais da reforma
pretendida, bem como as decisdes sucessivas ou provimentos em cascata
e os julgamentos cindidos, quase sempre pautados na intervencao
experimentalista ou na técnica tentativa-erro-acerto®’. A intervencdo
experimentalista, ensina Berizonce, acentua a negociacdo progressiva
entre as partes envolvidas, em razdo da submissdo dos provimentos
a sucessivas revisoes, elaboradas em conjunto pelo magistrado e pelas
partes. Segundo o autor, trata-se da institucionalizacdo de um processo
de aprendizagem, de reconstrucdo continua e de experimentacao,
fundamental em um governo “interconectado” e de multiplos niveis, no
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qual a tomada de decisdes nao é hierarquica nem fechada a participagao
de terceiros®.

Ainda sobre os provimentos em cascata, relembra Camila Perez
Yeda*® que, no paradigmatico caso norte-americano que deu origem
ao conceito de processo estrutural, fez-se necessario chamar o feito a
Suprema Corte apenas um ano apds a decisao inicial, a fim de analisar as
resisténcias ocorridas em relacdo aquela, no que ficou conhecido como
caso Brown vs Board of Education II. Levando em consideracdo que tal
implementacao levaria tempo e precisaria adaptar-se as peculiaridades
locais de cada estado, foi proferida, no segundo momento, uma decisdo
mais flexivel, que transformou a medida liminar tradicional em uma
ferramenta para gerenciar o processo reconstrutivo®* proposto pela
Suprema Corte.

Sobre aadequacdo dos provimentos aos interesses coletivos, Aluisio
Mendes®®, fazendo referéncia a Cappelletti, destaca a incompatibilidade
da tutela essencialmente repressiva e monetaria para a satisfacdo
dos “novos direitos e interesses coletivos”®, dentre os quais é possivel
enquadrar a maior parte dos direitos fundamentais. O autor traz ainda
0 conceito norte-americano do remedial dillemma, para alertar sobre a
celeuma da efetividade das decisdes judiciais proferidas em apreciacao
a litigios complexos, bem como sobre a necessidade de escolher bem os
meios executivos para solver tal crise de satisfacdo®. Neste cendrio, a
edicdo de provimentos em escala de sucessiva especializacdo desponta
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como importante instrumento de efetiva transformacao social, enquanto
método de superacdo da referida crise.

Neste sentido, ao discorrer sobre a escassez das decisdes judiciais
envolvendo o direito a moradia, listado no rol de direitos fundamentais,
Claudio Ari Mello conclui que a tutela jurisdicional mediante decisdes
condenatdrias a obrigacdes positivas ndo é a inica maneira de assegurar
a efetivacdo dos direitos prestacionais, tais como o direito a moradia®®
e o direito ao saneamento basico, diga-se de passagem. Pelo contrario,
conforme salienta Matheus Souza Galdino®’, a tutela jurisdicional de
direitos fundamentais precisa ser prospectiva, isto é, projetando-se para
o caso de maneira ampla e flexivel, nao imposta, mas negociada, uma vez
que o objeto de tais acdes ndo é uma querela entre particulares, mas sim
areinvindicagao de politicas publicas.

Superando a légica binaria do certo/errado e da procedéncia/
improcedéncia, em virtude do cardter experimental das decisdes
proferidas em sequéncia, impor ao magistrado o dever de escolher entre
duas nog¢des excludentes implica, na maior parte das vezes, conforme
concluem Pinho e Cortes, induzi-lo a cometer injusticas®’. Assim sendo, faz-
se imperioso compreender que o padrao decisério nas a¢des estruturais
ndo pode seguir o mesmo modelo das demandas ordinarias®}, haja vista a
necessidade de adaptar os provimentos a medida em que surtem efeitos
e retornam a analise do julgador.
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1.1.4 Processo Estrutural

Por fim, compilando as no¢des até aqui apresentadas, chega-se ao
conceito do Processo Estrutural. Segundo Owen Fiss®?, trata-se de uma
nova forma delitigadncia que surge das ameacas aos valores constitucionais
protagonizadas pelas burocracias do Estado Moderno e cuja eliminacdo
pressupde a reestruturacdo de tais organizagdes estatais, manobra por
natureza incompativel com o universo tradicional de medidas judiciais,
demandando, por consequéncia, o que o autor chama de injuction,
conceito delimitado no toépico anterior.

Ja Francisco Verbic defende ser o processo estrutural uma espécie
de processo coletivo®?, no que converge com Edilson Vitorelli, para quem
0 “processo estrutural é um processo coletivo no qual se pretende, pela
atuagdo jurisdicional, a reorganizagdo de uma estrutura burocrdtica”®*
ou ainda alterar um estado de desconformidade, substituindo-o por
um estado de coisas ideal®. Segundo Vitorelli®, ao processo estrutural
impdem-se algumas metas, dentre eles a apreensao das caracteristicas do
litigio, em sua complexidade, garantindo a oitiva de todos os interesses;
a elaboracdo de um plano de reforma da instituicdo burocratica que deu
origem ao litigio; aimplementagao deste plano; a avaliacdo dos resultados
desta implementacdo; a reelaboracdo do projeto a partir da andlise das
suas repercussoes e a implementacdo do novo plano, reiniciando o ciclo
que se protrai no tempo até que o litigio em questao seja solucionado.

SegundoColinDiver,abandonandoaideiadepromoverumaalteracao
isolada na estrutura burocratica que apresenta problemas, o processo
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estrutural propde-se como “um componente duradouro do processo de
negociagdo politica, que determina a forma e o contetido das politicas
publicas”®. Neste sentido, o autor norte-americano dialoga com Fachin
e Schinemann, quando estes afirmam que o processo estrutural nasce
do estudo da implementacdo das decisoes de jurisdicdo constitucional®®,
haja vista que estas se dedicam, por natureza, a concretizagdo de direitos
fundamentais, implementados através de politicas publicas, cujo conceito
ainda sera abordado a seguir, quando das consideracdes sobre o papel do
Poder Judiciario na concretizagdo de tais programas estatais.

Neste diapasdo, Humberto Teodoro Jdnior, Dierle Nunes e
Alexandre Melo Franco Bahia afirmam que, com o processo estrutural, a
jurisdicdo se transforma em um instrumento “implementador de espagos
contramajoritdrios para minorias que ndo obtinham voz nas arenas
politicas institucionalizadas”®®, essencial a busca pela efetivacio dos
direitos fundamentais. Abandona-se, entdo, a no¢do ultrapassada de que
ajurisdicdo servia apenas a resolucdo de conflitos.

Pelo que foi, até aqui, exposto, é provavel a confusdo entre os
conceitos de processo de interesse publico e processo estrutural, motivo
pelo qual alerta Vitorelli que nao se trata de conceitos sindbnimos, embora
bastante aproximados, elencando trés principais diferencas’. Dentre
as distingdes, destaca o autor que o processo de interesse publico ndo
implica necessariamente na reforma de uma estrutura burocratica, a qual
pode estar, inclusive, bem aparelhada, restando inerte por razdes outras
que nao falhas sistemdticas em seu funcionamento, demandando apenas
um reforgo legislativo.
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Diferentemente do processo estrutural, o processo de interesse
publico pode ser conduzido por vias distintas do processo coletivo,
inclusive mediante a criacdo de precedentes obrigatdérios no bojo de
acoes individuais, de modo que qualquer processo pode ser de interesse
publico, desde que voltado a implementacdo de obrigacdes estatais,
com beneficios ultra partes. Por fim, relembra o autor que os processos
estruturais podem voltar-se a entidades privadas, ao passo em que os
processos de interesse publico, por 6bvio, voltam-se apenas contra o
Estado.

Levando em consideracdo a supramencionada confusiao conceitual
e a possibilidade de que os litigios estruturais ndo sejam tratados em
processos estruturais, Vitorelli destaca que, infelizmente, tal ferramenta é
pouco utilizada pelos juizes e pelos legitimados coletivos, tendo em vista
a complexidade que lhe é inerente, o tempo e a estrutura representativa
intrincada que demandam?”’. Neste sentido, Camila Perez Yeda’ traz a
pesquisa realizada pela Sociedade Brasileira de Direito Puiblico - SBDP,
em 2017, na qual restou demonstrado que, no Brasil, as a¢des coletivas
sdo usadas apenas para defesas de direitos individuais, de modo que
ndo foi interposta uma acdo estrutural sequer envolvendo a tematica
de saude publica, por exemplo. Sob o ponto de vista dos magistrados,
aponta a pesquisa, ha uma relativa primazia da tutela individual sobre a
coletiva, uma vez que 62% dos entrevistados responderam que as agoes
individuais tém mais chance de sucesso do que as coletivas’3.

A despeito da pouca adesdo no Brasil, Matheus Souza Galdino
propde a definicdo de um processo estrutural através da adogdo de um
raciocinio tipolégico’, aquele utilizado pelo médico ao diagnosticar
uma doenca, ou seja, sdo consideradas as caracteristicas tipicas de uma
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enfermidade, mas ainda que uma delas ndo esteja presente, é possivel
chegar ao seu diagndstico, haja vista que um sintoma é um atributo
tipico, mas ndo essencial da doenca. Sendo assim, a configuracao de um
processo estrutural estaria atrelada a presenca de suas caracteristicas
fundamentais, mas a auséncia de um ou duas delas nao implica, por si s0,
a desclassificacao.

Destarte, faz-se imperioso elencar quais sdo as caracteristicas
fundamentais do processo estrutural. Neste sentido, Abram Chayes,
em consideracdes a partir das inovagdes oriundas do modelo classico
de adjudicacido norte-americano’®, defende que o processo estrutural
caracteriza-se pela inexisténcia de moldes pré-existentes, o processo
¢ moldado pela Corte em conjunto com as partes; pela estrutura de
participacdo multilateral e amorfa; pela investigacdo predicativa e
normativa, ou seja, voltada para o futuro e para a consolidacdo de
normas; pela formacdo de solucdes flexiveis e amplas, que abranjam
toda a coletividade atingida; pelo resultado negociado; pela fiscalizacao
prospectiva da implementacdo das decisdes; pela atuacdo efetiva do
magistrado, avaliando os fatos e adequando o procedimento e, por fim,
pela discussao sobre a justica de uma politica publica.

Por sua vez, para Didier, Zaneti e Alexandria’®, essenciais a
caracterizacao do processo estrutural sdo a discussdo de um problema
estrutural; a busca pela implementacdo de um estado ideal de coisas;
a demanda por um procedimento bifasico; a flexibilidade intrinseca do
procedimento e a consensualidade, ndo s6 no que diz respeito a solugao,
mas também em relagdo a adaptacdo das regras procedimentais.

Considerada a consensualidade, levantada pelos supramencionados
autores enquanto caracteristica essencial ao processo estrutural, faz-
se imprescindivel a superacdo da logica binaria do processo individual,
que ilustra os interesses das partes como necessariamente antagonicos,
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ao passo que devem sempre convergir as demandas dos litisconsortes””.
Isto porque, tendo em vista a necessidade de adaptacao aos resultados
inicialmente obtidos ao longo da extensa tramitacdo de um processo
estrutural, torna-se imprescindivel compreender as partes como atores
em busca de um resultado comum, sujeitos a concessdes reciprocas.

Tal consensualidade, segundo Ada Pellegrini Grinover’8, impoe que
a sentenca seja construida pelo didlogo entre as partes e, principalmente,
entre os poderes, viabilizado pela abertura do contraditério através de
audiéncias publicas e a intervengao de terceiros, aliada a cognicao ampla
pelo magistrado, assessorado, quando necessario, por profissionais
especializados, a fim de que possa emitir - caso ndo haja acordo - decisdes
justas, equilibradas e exequiveis.

No que diz respeito ao objetivo do processo estrutural, destaca
Vitorelli que ndo selimitaareparacdo os danos ocasionados pelo problema
estrutural, mas sim promover a reforma das politicas publicas necessarias
a efetivacdo dos direitos violados, bem como das institui¢des responsaveis
pela implementagido daquelas’. Trata-se, portanto, de um processo que
compila, segundo Salazar e Meireles, “decisées que se orientam para uma
perspectiva futura, e ndo apenas em curto prazo, evitando que a sentenga
se converta em um problema maior que o original’®, aqui considerados os
potenciais prejuizos da atomizacdo dos litigios estruturais, ja ilustrados
acima.

Em relacdo as vantagens do processo estrutural, especialmente se
aplicada a técnica de centralizacdo de processo repetitivos prevista no
Art. 69, §29, inciso VI do Cédigo de Processo Civil, concluem Didier, Zaneti
e Alexandria, que aquele se transforma em uma ferramenta de garantir
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a isonomia, uma vez que evita o tratamento diferenciado de quem busca
o Poder Judiciario em relacao ao que busca a satisfacdo do seu direito
por outras vias®. Fala-se, a partir de entdo, do tratamento estratégico
de litigios estruturais, buscando solvé-los de maneira proficua a inibir a
atomizacao de tais conflitos, sem criar solucdes ilusérias.

Pensar em tratamento estratégico de litigios corresponde,
segundo Vitorelli, ao que o autor chama de processo estratégico, assim
compreendido aquele que visa “estabelecer um novo entendimento juridico
sobre determinado assunto”®, ou seja, volta-se essencialmente a formagio
de um precedente judicial, de modo que as partes figuram como meros
instrumentos, uma vez que o objetivo transcende a controvérsia em
discussdo nos autos. Assim como 0s processos estruturais, os processos
estratégicos nao sao exclusivamente voltados a matérias de direito
publico, pelo contrario, sdo as entidades privadas que mais se utilizam
de tal ferramenta®. Na atuacdo estratégica, no entanto, a propria escolha
das partes e do caso paradigma é pensada em beneficio da fixacdo da
melhor e mais favoravel tese, mediante um preciso planejamento. Feitas
tais consideracdes, é possivel, desde ja, vislumbrar, a existéncia de um
processo estrutural estratégico®*, assim como podem ser estratégicos os
processos individuais e os coletivos lato sensu, desde que a “sua condugdo
seja condicionada por um objetivo que transcende os interesses das partes

litigantes”®.

3

Tal possibilidade é reafirmada por Evorah Cardoso®®, quando
propde como caracteristica da litigancia estratégica - destacada a
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ressalva de Vitorelli®” em relacdo a inexisténcia de litigios estratégicos,
uma vez que estes ndo podem ser moldados conforme a conveniéncia das
partes, a atuagdo processual é que permite a escolha de estratégias - a
busca por mudangas sociais, através de casos paradigmaticas e formacao
de jurisprudéncia que podem culminar na reformulacdo de politicas
publicas, uma vez que constituem métodos que podem ser aplicados a
diferentes temas.

Vislumbra-se, portanto, valiosa ferramenta no tratamento de litigios
estruturais que se replicam nacionalmente, tais como a problematica do
saneamento basico, se considerada a possibilidade de um bom exemplo
ser repetido em outras circunscri¢coes, aproveitando todo o arcabouco
técnico e empirico que nasce com a adequada condu¢do de um processo
estrutural. Neste sentido, defende Berizonce que o processo estrutural
pressupde a resolucdo da problematica por completo, com eficacia
prospectiva, ndo se limitando a resolu¢ao do conflito mediante os métodos
tradicionais.

Mais do que vantajoso, o processo estrutural se apresenta, por
vezes, como Unica ferramenta apta ao tratamento de determinados
litigios, tais como aqueles que advém da complexidade da sociedade
contemporanea, que aprofunda as relagcdes econémicas e sociais, fazendo
surgir categorias de problemas que atingem um ndmero significativo de
pessoas. Segundo Henrique Alves Pinto, a solucdo de tais controvérsias -
até entdo tratadas no processo civil individual, cujas limita¢gdes impediam
aresolucio satisfatéria da problematica - pressupée a inovacéo juridica®,
ndo apenas em relacdo ao procedimento, mas também em relagao ao que
compreende enquanto incumbéncia do Poder Judiciario.

Ambrosio L. Gioja. Ano V, 2011. Pags. 363-378.
87. Ibidem. Pag 346.

88. PINTO, Henrique Alves. A Condugao de Decisdes Estruturais pelo Cédigo de Processo Civil de 2015: Breve
Andlise Teorica e Pragmatica. In ARENHART, Sérgio Cruz; JOBIM, Marco Félix (Org.). Processos Estruturais.
Salvador: Juspodivm, 2019. Pag. 395.

29



