Qual é o futuro dos processos
estruturais no Brasil?

Edilson Vitorelli, desembargador e relator da
comissdo de juristas que discute o processo
estrutural, fala com exclusividade ao JOTA

O Brasil vive uma realidade em que casos que atingem uma parcela
consideravel da populagdo sao judicializados, muitas vezes
individualmente, ou mesmo em agdes civis publicas que podem
resolver questdes regionais, mas nao nacionais, do forma uniforme.
Sao questdes como as vagas em creches, a situagao da populagcao
carceraria, dos indigenas isolados, dos segurados do INSS, das
pessoas que precisam de medicamentos e até mesmo do combate
aos incéndios. O que fazer? O texto do Anteprojeto de Lei do
Processo Estrutural, em tramitacdo no Senado Federal, propde o
processo como ferramenta para a mitigacao desse conflito.




Em entrevista ao JOTA, o desembargador do Tribunal Regional
Federal da 6® Regidao (TRF6) e relator da comissao de juristas
responsavel pelo projeto, Edilson Vitorelli, explicou por que
considera a proposta a melhor solugdo e rebateu as principais
criticas ao modelo. Vitorelli também esclareceu o entendimento de
que as decisdes do ministro Flavio Dino no combate aos incéndios,
como a liberagao de créditos extraordinarios, seriam medidas com
caracteristicas de processos estruturais.

Tenha acesso ao JOTA PRO Poder, uma plataforma
de monitoramento politico com informacodes de
bastidores que oferece mais transparéncia e
previsibilidade para empresas. Conheca!

Isso porque, segundo Vitorelli, o que estamos vivendo hoje é uma
crise, "uma situagdo aguda de incéndios como o Brasil nunca viveu".
"O ministro Flavio Dino, entdo, adotou algumas decisdes que,
tecnicamente, sdo apenas decisdes daquilo que chamamos de tutela
provisoria. Ou seja, sdo ordens para debelar um problema pontual,
especifico, circunstancial. Elas ndo tém nada a ver com o plano que
esta sendo discutido."

O plano de combate aos incéndios, previsto em decisao de marco
deste ano na ADPF 473, este sim é estrutural, afirma. "A principal
caracteristica do processo estrutural € que ele busca se adaptar a
essas situacdes que exigem medidas prospectivas, graduais e
duradouras", diz o desembargador. A ideia é "bolar um plano e fazer
uma intervencao gradual, futura e progressiva para atender aos
direitos. Ou seja, para nao deixar esses direitos sem nenhum
atendimento, mas também para nao cair na banalidade de s6
conceder ordens individuais a quem ajuizar a agao", pontua.

Ao diretor de Conteudo do JOTA, Felipe Recondo, e ao professor



Miguel Godoy, da Universidade Federal do Parana, Vitorelli afirma
que essas intervengdes individuais "prestigiam as pessoas que tém
acesso a Justica, em detrimento de quem esta na fila esperando
pacientemente".

Um exemplo citado por ele é o caso dos segurados do INSS que
buscam a Justiga. Ao acionar a Justica, o caso do segurado que
exigia analise passa a frente. "Quando fazemos isso uma vez, parece
pouco, mas quando fazemos isso milhares de vezes, o que acaba
acontecendo é que mudamos a ordem da fila. E a fila comeca a
andar para tras, porque ou eu ajuizo uma agao, ou as outras pessoas
estdao o tempo todo passando na minha frente, porque sao elas que
estao ajuizando a¢des e, como o gestor ndo quer descumprir
decisao judicial, ele prioriza quem tem a ordem judicial."

"Quando pautamos o acesso a politicas publicas pelo acesso a
Justica, tendemos a causar um grande mal, porque beneficiamos as
pessoas que tém mais dinheiro, mais informacao", acrescenta. "O
que o processo estrutural quer é dar uma resposta, na minha
opinido, mais adequada a essas situacdes", completa.

O desembargador reconhece que ha criticas e problemas com o
processo estrutural. "Estamos tentando contorna-los e estabelecer
boas praticas", diz. De acordo com ele, o processo estrutural tenta
lidar com esse problema, e nao refor¢ca-lo. "Como? Pensando na
ideia de que nao podemos pensar em atendimento imediato a todas
as pessoas por uma razao simples: ndo é possivel. Nao somos
capazes, o Brasil € um pais grande, com muitas pessoas e pouco
dinheiro, e ndo somos capazes de atender a todas as pessoas ao
mesmo tempo."

Na entrevista, o desembargador detalhou os principais pontos do
anteprojeto apresentado pela comissao na ultima segunda-feira




(16/9) e citou outros exemplos de casos tratados como processos
estruturais.

Assista e leia a entrevista com o desembargador
Edilson Vitorelli

Felipe Recondo: Quais sao as caracteristicas e os pré-requisitos
de um processo estrutural?

Essa foi a primeira pergunta que a gente fez na comissao.
Precisamos ter uma definicdo do que € um processo estrutural. Mas
quero comegar dando um passo para tras para dizer uma coisa.
Processo € uma ferramenta. Como qualquer ferramenta, usualmente
ela serve para varias coisas. E o modo como ela vai ser utilizada
depende muito da aplicacdo que voceé vai dar a ela.
Tradicionalmente, os processos se desenvolveram como processos
individuais, cujo papel era tirar dinheiro de um devedor e entregar
dinheiro para um credor. Foi para isso que surgiu 0 processo na
modernidade.

A partir do momento que os conflitos avangaram, a partir do
momento que a sociedade foi mudando, todos os paises, e o Brasil
em 1985, pensaram: 'olha, nds precisamos de uma ferramenta que
sirva também para conflitos que tém natureza coletiva'. Em 1985,



aprovamos a Lei de Ag¢ao Civil Publica, que passou a ser uma nova
ferramenta para esses conflitos coletivos. A agdo civil publica serve
para muita coisa. No desastre de Mariana e no desastre de
Brumadinho, as a¢des propostas para a reparagao da coletividade
sdo agdes civis publicas. Quando a gente fala em agdes de direito do
consumidor, por exemplo, planos econbmicos, expurgos
inflacionarios dos planos econémicos, agao civil publica. E quando a
gente fala no delicado, e sei que chegaremos nele, tema da
intervencao judicial em politicas publicas, as vezes temos também
acoes civis publicas.

Entdo, a agao civil publica serve para varias coisas. E ela, nos ultimos
tempos, alguns autores brasileiros, alguns doutrinadores, alguns
tedricos, eu entre eles, comegaram a fazer uma discussao de que
em determinados casos existem conflitos de natureza coletiva, mas
que tem uma caracteristica peculiar, que € a necessidade de que a
solucdo desse conflito se dé de forma futura, entdo de forma
prospectiva, de forma gradual e de forma duradoura.

Sdo conflitos que nao se solucionam de maneira instantanea. Entao,
repare bem, quando vocé tem a morte de 272 pessoas no desastre
Brumadinho, quando a gente pensa numa agao coletiva que busca
indenizagao, vocé tem uma providéncia ali que é instantanea, vocé
vai tirar dinheiro da causadora do dano e vai entregar para essas
pessoas.

As medidas indenizatorias sao instantaneas. Agora, pense na
situacao que foi diagnosticada pelo Tribunal de Contas da Unido, de
que a Agéncia Nacional de Mineracao (ANM, levaria dez anos para
fiscalizar duas vezes cada barragem de mineragao, porque a ANM
estava completamente desestruturada naquele momento. Se a gente
quiser mudar essa realidade, ndo da para fazer isso
instantaneamente, porque nao € apenas uma questao de tirar



dinheiro de um lugar e colocar no outro.

Pense na questdo trabalhista. Empresas que t€m comportamentos
que ofendem a coletividade. Ndo adianta pensar em um processo
que vai dar uma ordem imediata. A principal caracteristica do
processo estrutural € que ele busca se adaptar para essas situagoes
que exigem medidas prospectivas, graduais e duradouras. E isso é
muito diferente do que a gente esta acostumado. Porque estamos
acostumados a pensar processo como algo que tem que acabar logo
e que quanto mais rapido acabar, melhor.

Quem viu essa realidade primeiro foi o Judiciario norte-americano,
quando trabalhou a questao da dessegregacao racial das escolas
depois do caso Brown [quando foi considerado inconstitucional
separar 0s alunos negros e brancos nas escolas norte-americanas].
Os juizes que pegaram esse imenso abacaxi, disseram 'olha, ndo
existe uma ordem judicial que diga: dessegregue e resolva o
problema, ou a gente acompanha, ou a gente vai junto, ou a gente
nao vai resolver o problema'. Entao, o que condiciona o processo
estrutural é o perfil do conflito.

Agora, ele é uma ferramenta. O modo como ele vai ser utilizado, o
tipo de caso que ele vai ser utilizado, depende de quem vai utilizar a
ferramenta.

Miguel Godoy: Em que medida o processo estrutural ndo se
confunde com as politicas publicas que ele objetiva corrigir?

O debate sobre a intervencao judicial em politicas publicas € um
debate muito antigo no Brasil. Antes de se escrever uma palavra em
lingua portuguesa sobre o processo estrutural, ja se debatiam os
limites da intervencao judicial em politicas publicas. Talvez o primeiro
grande caso em que isso se tornou nitido foi o julgamento da medida
cautelar da ADPF 45, em 2004, quando o ministro Celso de Mello



desenvolveu a ideia da limitagdo da reserva do possivel e
estabeleceu os cuidados que o Judiciario teria que ter para interferir
em politicas publicas.

De |4 pra ca, esse debate foi feito e refeito pelo Supremo Tribunal
Federal, pelo STJ, e acho que pelo Judiciario como um todo, em
varias instancias, em varios contextos. Vou dar aqui dois exemplos
de casos que acho que sao muito importantes. O primeiro é a
atuacao do Supremo no Tema 548, que é a questdo do acesso as
creches e a pré-escola. Esse € um tema em que o Supremo Tribunal
Federal debateu milhares de acdes individuais, que existem no
Brasil, ndo é sequer agao coletiva, e que pedem acesso a uma vaga
em uma creche. A questao €, quando milhares de pessoas pedem
acesso a uma vaga em uma creche, vocé passa a ter uma demanda
de milhares de vagas em talvez dezenas ou centenas de creches.
Depois, no Tema 698, o Supremo debateu o problema dos hospitais
publicos, um hospital especifico no Rio de Janeiro que ndo tinha
condicao de atendimento. E ai 0 Supremo disse como o Judiciario
pode ou ndo pode interferir nesse tipo de politica.

Entdo esse debate ja foi feito em inimeros contextos e,
independentemente de haver ou ndo haver uma lei sobre o processo
estrutural no Brasil, ele certamente continuara a ser feito. Ele € um
debate muito delicado, tem muitas nuances dependendo das
circunstancias, mas a minha proposta é a seguinte, ndo da para a
gente fazer primeiro uma escolha das decisdes que a gente nao
gosta e dizer que, portanto, a intervencao é ruim, e nem fazer uma
escolha das decisdes que a gente gosta e dizer, portanto, que a
intervencao é boa.

Eu acho que vocé vai achar um pouco de tudo, no universo da
intervencgao judicial em politicas publicas. Vocé vai achar decisdes
de fato ruins, que sao intervengdes desorganizadoras, mas também



vocé vai achar intervengdes muito positivas diante de determinados
contextos. A gente viveu alguns contextos dificeis nos ultimos anos
em que a intervencao judicial provavelmente evitou situagdes
efetivamente desastrosas.

A gente tem que comparar o mundo num universo finito no qual ele
existe. Entdo, quais sao as alternativas? Nao adianta a gente
comparar a realidade que existe com o modo idealizado como a
gente gostaria que fosse. Entdo, quais sdo as alternativas possiveis?
A primeira é dizer, o Judiciario ndo intervém em nada e deixa o
Legislativo e o Executivo tocarem o barco das politicas publicas.

Por que essa é uma alternativa complicada? Porque nds temos uma
Constituicdo que estabelece direitos para as pessoas. E nos
achamos que direitos devem ser exigiveis. Entdo, vocé dizer que o
Judiciario vai lavar as maos € um problema porque vocé vai
transformar um grande pedacgo da nossa Constituicdo em letra-
morta. Até que um dia alguém queira resolver o problema daquelas
pessoas. Entdo, eu tenho dificuldade, do ponto de vista tedrico, de
dizer que uma coisa que nao é exigivel € um direito.

Segunda alternativa: vamos permitir, entao, que todo mundo
proponha sua acao individual, mas ndo vamos fazer nada no
coletivo. Essa é uma intervencao fortemente desorganizadora da
politica publica, porque sé quem tem acesso a Justica passa a
acessar a politica publica.

Terceira opgao € uma agao coletiva para atender todo mundo. Mas ai
vem o problema. Como atender todo mundo de uma vez se nao
existe capacidade para atender? E o problema das creches.

O que é o processo estrutural? Uma quarta alternativa. E dizer: olha,
em vez de a gente fazer as trés anteriores, vamos fazer o seguinte,
vamos sentar todo mundo, bolar um plano e fazer uma intervencao



gradual, futura e progressiva para a gente atender esses direitos. Ou
seja, para a gente nao deixar esses direitos sem nenhum
atendimento, mas também para a gente ndo cair na banalidade de s6
conceder ordens individuais a quem ajuizar a agao.

E nem no egocentrismo de achar que a caneta cria a realidade, que a
caneta judicial € capaz de mudar a realidade, quando ela ndo é. Tem
gente que acha que so6 faltava mandar resolver. O que a gente
percebe, ndo sé na intervengdo em politicas publicas, mas em
grandes problemas coletivos publicos, é que nao falta s6 mandar. Os
problemas sao dificeis, sdo complexos, sdo intrincados e essas
respostas instantaneas tendem a ser ou ingénuas, ou, na pior das
hipoteses, hipdcritas, porque sao decisdes que ndo vao ser
implementadas.

O que eu digo para as pessoas que tém resisténcias ao processo
estrutural é, eu concordo, ha criticas, ha problemas, e a gente esta
tentando contorna-los e tentando estabelecer boas praticas, mas no
universo das alternativas disponiveis, o processo estrutural é a
melhor alternativa que a gente tem.

Felipe Recondo: Vemos hoje, especialmente o Supremo Tribunal
Federal, mas também outros tribunais, sendo muito criticados
por tomarem a frente em questoes de politicas publicas. Temos,
neste momento, uma decisao do ministro Flavio Dino, por
exemplo, que esta sendo muito debatida. Fica a pergunta: os
tribunais terao a capacidade e o conhecimento para lidar com
processos estruturais e politicas publicas?

Essa € uma questdo que a gente, claro, tem que trabalhar e muita
literatura tem sido produzida no Brasil sobre esse tema. A
primeirissima questao €, quem acha que o mal é esse, exatamente
como vocé o formulou aqui, precisa entender que o processo



estrutural € o remédio para esse mal, ndo é a causa. A proposta do
processo estrutural é justamente que o Judiciario ndo diga o que
fazer, mas sim que o Judiciario funcione apenas como o ambiente
adequado para a gente romper com a inércia e para que as proprias
pessoas, 0s proprios agentes tomadores de decisdo se congreguem
para chegar a solugao desses problemas complexos.

Eu entendo perfeitamente esse debate, mas o que as pessoas
precisam entender é que o processo estrutural ndo estd na causa do
problema. Se ele é alguma coisa nesse debate, ele € uma possivel
solugao.

Eu atuei muito antes de vir para o Tribunal, e quando ainda estava no
Ministério Publico Federal, nos casos de Mariana e de Brumadinho,
entao eu digo que eu sei muito mais sobre barragens do que eu
gostaria, mas mesmo assim, eu sei muito pouco.

Se alguém tem que fazer um plano sobre fiscalizagao de barragens,
ndo sou eu, ndo é o Ministério Publico, ndo é o Judiciario. E o agente
gestor, que no caso € a Agéncia Nacional de Administragao. Ela tem
que fazer, porque quando ela ndo faz, acontece aquilo que
aconteceu em Minas Gerais, em trés anos morreram quase 300
pessoas, porque a fiscalizacado de barragens no Brasil é deficiente.
Entdo, se o Judiciario conseguir fomentar que isso ocorra, 6timo,
mas € isso, nao € eu pegar e fazer.

Felipe Recondo: O senhor mencionou um ponto importante, que
é a capacidade orcamentaria de lidar com isso. Em todo
processo estrutural, essa questao passa pelo Executivo e pela
sua capacidade. Como lidar com esse problema orgamentario?

Mais uma vez, quem compartilha da sua preocupacao precisa
enxergar o processo estrutural como solugao e ndo como problema.
Onde esta esse problema? Esse problema estd em cada ordem



judicial que manda pagar um medicamento que custa R$ 5 milhoes
por ano para uma pessoa. O problema esta dado. Eu estou propondo
um tipo de solugdo. Cada decisao judicial que determina que um
municipio, que o Estado, que a Unido, pague um medicamento que
custa R$ 5 milhdes por ano também ndo diz de onde vai sair esse
dinheiro.

O processo estrutural tenta lidar com esse problema e nao refor¢a-
lo. Como? Pensando na ideia de que nds ndo temos que pensar em
atendimento imediato a todas as pessoas por uma razao simples,
porque nao é possivel. O Brasil € um pais grande, com muitas
pessoas, com pouco dinheiro, nds ndo somos capazes de atender
todas as pessoas a0 mesmo tempo. Entao, o que nds precisamos?
Precisamos planejar.

Agora, também, nds ndo podemos transformar esse argumento de
nao ha dinheiro num argumento que sirva para justificar qualquer
coisa. E para sempre. Ah, ndo ha dinheiro. Quando? Nao ha dinheiro
agora. E ano que vem? E no outro ano? E em dez anos? Quantos
anos Voceé precisa para resolver esse problema? Ja que, se a gente
concorda que isso & um direito, isso tem que ser exigivel, pelo
menos em algum momento. Entdo, quem exige o gasto, em primeiro
lugar, ndo é o Judiciario. Quem exige € a Constituicao e a lei. Nos
temos previsao legal e constitucional e infralegal de todas essas
politicas.

Em alguns casos, ha exigéncias que exorbitam aquilo que esta
previsto em lei. Vamos pensar nos medicamentos nao incorporados.
Agora, em regra, esse tipo de exigéncia esta la nos processos
individuais, ndo esta no processo coletivo. O problema, usualmente,
nao é do processo coletivo.

E ai, como que o processo estrutural pretende lidar com isso? Como



eu estava mencionando, criando um plano. Esse plano esta regulado
no artigo 7° da proposta. Qual é a primeira coisa que o plano tem
que ter? Um diagndstico, considerando as informagdes disponiveis,
para que a gente saiba, olha, qual é o tamanho desse problema?
Quanto que ele custa? Sem diagndstico, nds nao vamos a lugar
nenhum. E o paragrafo 1° desse artigo diz que, sempre que possivel,
0 juiz facultara que a versao inicial do plano seja elaborada pelo
sujeito encarregado da propria atividade sobre a qual recai o
processo, valorizando o seu conhecimento quanto ao objeto e
considerando os obstaculos e as dificuldades reais da
implementacao das medidas.

Exatamente por causa disso, porque é essa pessoa que sabe onde o
sapato aperta, é ela que sabe quais sdo as dificuldades, é ela que
sabe até que ponto da para avancar ou ndo da para avangar nessa
politica.

Se a gente for pegar ai um processo cultural sobre questao
indigenista, a primeirissima entidade que precisa estar la € a Funai,
porque é a Funai que lida no dia a dia com as dificuldades das
comunidades indigenas. Essa é uma questado central. Quem é o
segundo grupo tem que falar? Os préprios indigenas, com as suas
representacdes, com as suas liderancgas, porque sao eles que vivem
0s problemas no dia a dia.

Miguel Godoy: Como deve ocorrer a participacao dos diferentes
grupos afetados pela decisdo estrutural? E na elaboracao do
plano de acao? Na afericao dos resultados? Em todas as etapas?
E até que ponto a busca por consenso na construgao do plano
de acao pode ser também contraproducente?

Esse & um desafio que convivemos ha anos, e esse € um desafio do
qual eu me ocupo ha muitos anos. Quando eu escrevi a minha tese



de doutorado, o subtitulo original, que depois ndo foi para a versdo
comercial, era 'representacao, participagao e efetividade da tutela
jurisdicional'. O processo coletivo tem uma peculiaridade muito
anomala. No processo individual, o titular do direito é parte. Entao,
teoricamente, e isso é bem teoricamente, mas teoricamente, ele
contrata o advogado, ele orienta seu advogado, ele diz o que ele
quer e, consequentemente, a gente nao precisa se preocupar se o
Judiciario esta concedendo o que ele quer.

O processo coletivo € um pouco diferente, porque como € um grupo,
O grupo nao esta no processo. Quem esta no processo € uma
entidade que fala por esse grupo e faz quase quinze anos que eu
estudo isso, como que a gente pode fazer para melhorar essa
situacgao, que é inevitavel, porque eu ndo tenho como trazer todo
mundo para dentro do processo, mas, ao mesmo tempo, hdo pode
significar uma exclusao pura e simples dessas pessoas, porque sao
elas que vao viver com a decisao depois que a decisao for tomada.

Ha algumas estratégias que vém sendo adotadas em alguns casos.
Uma delas, particularmente, ja inspirou mudancgas legislativas e que
a gente poderia pensar. A mais velha e conhecida de todo mundo
sdo as audiéncias publicas, que tém varias vantagens, mas também
tém varios problemas. S3o eventos dificeis de gerir, que muitas
vezes sao dominados por grupos de interesses, entao muito
complicados, mas sdo alguma coisa. Em varios casos durante a
pandemia, em varios grandes processos coletivos durante a
pandemia, os legitimados coletivos, nessa época eu ainda estava no
Ministério Publico, faziam lives com a comunidade para mostrar o
que estava sendo feito em um determinado processo e tudo mais.

Nos casos de Mariana e Brumadinho, particularmente, foi adotada
uma estratégia cara, porém, boa para essa finalidade, que ¢é a
designacao de assessorias técnicas independentes, entidades da



sociedade civil que sdo remuneradas pelo causador do dano para
atuar como esse elo de participagcdo comunitaria, entdo sao pessoas
que estdo em campo e estdo |a trazendo para o processo o que as
pessoas pensam e levando para elas o que esta acontecendo nos
processos.

Essa experiéncia foi tdo bem sucedida que ela foi incluida numa lei
estadual de Minas Gerais, inicialmente, e hoje ela esta prevista na Lei
14.755/2023, que é a Lei da Politica Nacional das Populagdes
Atingidas por Barragens. Entao, € uma estratégia, que ndo da para
usar em todos os casos, porque ela custa muito caro, porque
obviamente as pessoas precisam ser remuneradas, mas ela é
interessante. Entao, o que eu defendi no livro que eu escrevi sobre
isso, na minha tese de doutorado, foi que a gente precisa calibrar
essas estratégias participativas de acordo com as caracteristicas do
conflito.

Miguel Godoy: Os processos estruturais podem ser
desenvolvidos em a¢oes de cabimento restrito, como o habeas
corpus, o habeas corpus coletivo, o mandado de seguranga?

A nossa proposta da lei parte da premissa de que 0s processos
estruturais sdo ac¢des civis publicas e, portanto, vao ser
originariamente propostas em primeiro grau e vao ser debatidas, vao
ser maturadas nessa discussao em primeiro grau e vao ter também o
controle de todo o generosissimo sistema recursal brasileiro. Agora,
é fato que hoje existem processos estruturais em diversos
mecanismos sendo conduzidos, que ganharam condugdes
estruturais. No Supremo Tribunal Federal a gente destaca o habeas
corpus coletivos da populacao carceraria e varias ADPFs, que
fizeram com que o Supremo criasse inclusive um nucleo para
contribuir com os gabinetes na gestao dessas demandas estruturais.
Entdo ndo ha duvida de que, com a lei ou sem a lei, 0s processos



estruturais estdo ai e estdo também no Supremo Tribunal Federal.

A nossa proposta na comissao nunca foi fazer um projeto de lei para
regular o Supremo Tribunal Federal. A gente esta regulando uma
proposta de processos estruturais que tramita em primeiro grau. Se
ela € ou ndo &, se ela vai ou ndo vai servir de inspiragcao para quem
esta nos outros graus e tudo mais, € uma questao que o tempo dira,
supondo que ela seja aprovada. Mas a proposta em si ndo pensa
nisso, embora os processos estruturais claramente estejam ai, e
nesse més, inclusive, a revista do Supremo Tribunal Federal, que € a
Suprema, a revista cientifica do Supremo Tribunal Federal, langou
um volume especial sé com artigos sobre processo estrutural, tal é a
preocupacao do tribunal com o tempo.

Felipe Recondo: Ha algumas decisdes recentes do Supremo em
processos estruturais, seja reconhecendo o processo estrutural
e solicitando planos, seja decidindo algumas questoes
posteriormente. Com base nisso, qual processo julgado no
Supremo como uma acao estrutural poderia servir como
padrao? E complementando essa pergunta: quando o processo
estrutural deve ser encerrado?

Essa também é uma boa pergunta. E muito dificil a gente falar de um
caso que seja o ideal de processo estrutural, porque os casos sao
muito diferentes entre si. Entdo eles séo de dificil comparagdo. Um
caso gue tem sido bem conduzido no Supremo, que tem boas
caracteristicas para ser um bom caso, € o da ADPF 991, que trata
das populagdes indigenas isoladas e de recente contato.

Teve uma decisdo do ministro Edson Fachin que determinou a
elaboracdo de um plano para tratar especificamente dessa
populacao. Por que eu acho que a ADPF 991 € um bom caso para
ser conduzido no Supremo? Primeiro, porque as populagdes



indigenas, e muito especialmente as populagdes indigenas isoladas,
sao encargo da Unido. A Constituicdo € muito clara nisso. Entao,
vocé sé tem uma pessoa para vocé debater, que é a Unido. E a Unido
que precisa dar uma solugao para os povos indigenas,
especialmente os povos isolados.

Segundo, essa € uma qguestao que tem poucas variantes regionais a
serem consideradas, porque nao sao todas as popula¢des indigenas,
sa0 apenas as isoladas e de recente contato.

E terceiro, vocé tem um objeto muito focado que é a situagao
especifica dessas populagdes, que sdo pequenas, pontuais, etc. E o
plano pede também situagdes bem especificas, de medidas de
natureza bem especifica. Entdo, para mim, esses sdo bons
indicadores de situagcdes em que o Supremo Tribunal Federal tem
potencial para fazer uma boa atuagao.

E claro que uma coisa é uma ordem do juiz primeiro grau, outra coisa
€ uma ordem do Supremo Tribunal Federal, uma coisa € uma
intimacgao para participar de uma audiéncia de um juiz primeiro grau,
outra coisa é do Supremo Tribunal Federal.

Miguel Godoy: Hoje, no Supremo, temos um processo estrutural
de combate aos incéndios ambientais e outro relacionado ao
estado de coisas inconstitucional da populagao negra. O Poder
Executivo Federal e os estados tém secretarias especificas para
esses temas. Por que o Supremo teria mais capacidade de
resolver esses problemas do que o Poder Executivo?

Vocé esta se referindo a ADPF relacionada ao racismo, a ADPF 973.
Esse & um caso que, de fato, tem pouco potencial, na minha opinido,
para dar bons resultados, exatamente por essas caracteristicas que
a gente mencionou. E um caso amplo demais que tem

peculiaridades locais demais e assim por diante. Entao, eu acho que



esse é um caso dificil. Agora, esse € um caso que o Supremo ainda
efetivamente ndo assumiu. A acao foi proposta, mas o Supremo nao
mandou fazer nada ainda nesse caso. Teve sustentacao oral e ainda
nao teve uma decisao.

A minha opinido, enquanto académico, enquanto estudioso e
publicada no periddico do préprio Supremo, é que esse € um caso
em que o potencial de solugdo € muito baixo nessa ADPF. Ndo sei o
que o Supremo fara. Acho que a gente precisa entender um pouco
isso, o fato de alguém propor uma ADPF nao significa
necessariamente que o Supremo va pegar essa causa e transformar
num processo estrutural e conduzi-la como um processo estrutural.

Eu fagco uma analogia com a ADPF que foi proposta para que o
Supremo determinasse que fosse feita uma reforma tributaria que
acabasse com a regressividade tributaria. Regressividade tributaria é
um problema sério do nosso Direito Tributario? Gravissimo. E um
problema estrutural? Sem duvida que é. O que o Supremo fez? Dise
isso ndo é comigo. Ministra Carmen Lucia indeferiu, considerou que
nao havia legitimidade ativa, ndo houve recurso dessa decisao
monocratica e o processo foi baixado. Entdo, esse foi um caso que,
apesar de ter sido proposto com esse viés estrutural, o Supremo nao
pegou.

Felipe Recondo: Inclusive, no seu artigo, vocé menciona que o
Supremo talvez devesse escolher as batalhas que vai querer
travar. Retomando esse ponto e aproveitando o gancho da
decisao do ministro Flavio Dino, que permitiu a abertura de
crédito, mas deixou claro que isso nao interfere na meta fiscal,
seu texto pode evoluir no sentido de definir que o processo
estrutural ndo deveria, ou ndo pode, interferir em realidades
orcamentarias?



Vamos comecar pela questao da ADPF 473 e suas irmas, porque sao
varias que foram reunidas. O que aconteceu nesse caso? Esse é um
caso peculiar que realmente precisa ser bem entendido. Esse caso ja
foi julgado pelo Supremo Tribunal Federal. E quando ele foi julgado, o
Supremo determinou que a Uniao elaborasse um plano de
prevencao e combate aos incéndios no Pantanal e na Amazénia, que
abarque medidas efetivas e concretas para controlar ou mitigar os
incéndios que vém ocorrendo e prevenindo novas devastacdes. Esse
julgamento aconteceu em marc¢o de 2024. Entdo, essa é uma
decisdo tomada e final do Supremo Tribunal Federal, a de elaboragao
de um plano. O Supremo estava pensando na realidade dos anos
anteriores, ndo nas queimadas que a gente esta vivendo agora
quando tomou essa decisao.

Essa é uma decisdo estrutural. A Unido tem que planejar
mecanismos de combate a incéndio. E assim, precisava o Supremo
dizer isso? Nao, o artigo 225 da Constitui¢do ja diz. Agora, como isso
nao aconteceu e as queimadas estdo ai, € aquela velha histéria, né?
Nds vamos esperar queimar tudo para mandar fazer alguma coisa?
Entdo, se mandou que se fizesse um plano para levar em conta a
situagao e soluciona-la. Ok, até ai, processo 100% estrutural.

Comecou a implementacao, elaboracao do plano, vamos discutir o
que fazer, porque tudo é queimada, mas cada localidade tem suas
peculiaridades, tem causas distintas, tem realidades distintas,
biomas distintos, fragilidades distintas a incéndio. Entdo, € um caso
bem dificil também. E ndo é s6 a Unido. Embora a decisao que
transitou determinou a Unido, essa € uma medida que depende de
municipio, depende de estado. Entdo, esse € um caso realmente
muito delicado.

Mas a decisao que foi tomada pelo Supremo Tribunal Federal em
marco € uma decisao estrutural. SO que o que aconteceu no meio da



implementacao dessa medida? E uma crise, uma situacao aguda de
incéndios como o Brasil nunca viveu. E ai o ministro Flavio Dino,
entdo, adotou algumas decisdes que elas proprias sdo apenas
decisdes daquilo que a gente chama, tecnicamente, de tutela
provisoria. Ou seja, sdo ordens. Sao ordens para debelar um
problema pontual, especifico, circunstancial. Elas ndo tém nada a ver
com o plano que esta sendo discutido la. E essa, sim, € a medida.

Felipe Recondo: Ou seja, uma critica que se faga a essa decisao
nao deveria estar anexada ou acoplada ao debate de processo
estrutural?

Perfeitamente, é exatamente isso. Entao, ok, quem discorda dessa
decisao, e eu nao estou aqui nem concordando, nem discordando,
mas quem discorda dessa decisdo que discorde. A questdo é: esta é
uma decisao que nada tem a ver com o processo estrutural. Ndo é
isso que o processo estrutural propde, ndo é para isso que ele serve.
O processo estrutural ndo serve para debelar crises agudas e
pontuais. O que serve para debelar crises agudas e pontuais é
exatamente o que foi usado agora, as medidas de tutela provisoria
que estdo previstas |a no Codigo de Processo Civil, nos artigos 294
e 311, que servem para qualquer processo individual, coletivo,
estrutural. Serve para qualquer processo. Entao, assim, eu realmente
acho que esse € um ponto importante.

A gente tem que ter dois cuidados aqui. Primeiro, para ndo usar o
discurso do processo estrutural como uma espécie de justificativa
de coisas que nao sdo estruturais. Entdo, para dizer que é bom
porque é estrutural, né? Ndo é porque é estrutural que é bom. Entao
nNao vamos usar o processo estrutural para justificar aquilo que a
gente quer que seja bom. E segundo, ndo vamos também incorporar
ao processo estrutural problemas que sao de outros universos.



O problema da tutela provisoria que determina gasto, da tutela
provisoria que determina medidas dificeis de implementar, € um
problema de tutela provisoria. Nao € um problema de processo
estrutural. Pelo contrario, as tutelas provisorias de processo
estrutural ndo tém esse perfil. Elas sdo graduais, progressivas,
futuras, incrementais. Elas estao preocupadas com outras
realidades, ndo com esse tipo de realidade. Agora, repare mais uma
vez, também nao é um problema propriamente sé desse caso. O juiz
de primeiro grau que manda comprar um medicamento que custa R$
1 milh3o. E exatamente o mesmo problema.

Agora, o problema é que a realidade é dura. A realidade insiste em
ser dura. Quem vai olhar, e esse é o desafio que o Judiciario tem
passado nos ultimos anos, quem vai olhar nos olhos do pai e da mae
da crianga de 4 anos que tem uma doencga gravissima e que precisa
de um medicamento que custa R$ 1 milhdo de dizer, nds ndo vamos
conceder. Ndo vamos conceder. E veja, é isso que tem que ser feito.
A minha opini3o é que é isso que tem que ser feito. E isso que a
Inglaterra faz, por exemplo. Nao concede. Houve um caso, inclusive,
de um bebé inglés que teve uma situagdo muito parecida com essa.
Houve processo judicial e o Judiciario inglés disse ndo vamos
conceder. Ok. Mas essa € uma crise que a gente vive nos ultimos
anos e que a gente ndo conseguiu ainda saber qual € o nosso ponto,
inclusive ético, de concessao e negativa dessas medidas. Entao,
essa € uma discussao muito ampla, que ndo da para pegar um caso
e tentar estabelecer uma regra geral. Ah, entdo nao pode dar uma
ordem judicial que manda gastar dinheiro. Se nao pode, entdo nao
pode dar o medicamento entdo ndo pode dar a vaga em creche,
porque tudo isso custa dinheiro. Entdo, o problema é que a realidade
é multifacetada e ela pretende, e ela abarca casos, uns que a gente
gosta, outros que a gente ndo gosta. E ai a gente vai ter que achar o
meio-termo dessas questdes. Entao, o processo estrutural



certamente se preocupa com a questdo orcamentdria. E essa
guestdo tem que estar incorporada ao plano.

E é por isso que o plano é gradual, exatamente para que a questao
or¢camentaria, uma vez incorporada ao plano, possa fazer parte do
planejamento de quem quer que seja, publico ou privado, porque o
privado também tem que saber quanto ele vai gastar, orgamento ndo
€ s6 um problema publico, € um problema particular também, para
que progressivamente as solugdes surjam e sejam implementadas.

Miguel Godoy: Os processos estruturais no Supremo, hoje, sao
definidos como estruturais por uma decisao monocratica do
ministro relator. Quase nao ha participacao ou controle do
plendrio, que, quando ocorre, se resume a homologar ou nao
algumas decisoes tomadas pelo relator. Pensando no
desenvolvimento de um processo estrutural no ambito dos
tribunais, nao deveria haver participagcao e controle prévio do
plendrio sobre o que é ou nao um problema estrutural?

Vocé é um estudioso do Supremo muito maior do que eu, Miguel,
mas o que eu poderia dizer, mais uma vez, é que esse nao & um
problema do processo estrutural. Isso € uma situagao que acontece
recorrentemente em diversos outros casos, estruturais ou nao. Ou
seja, a discussao sobre a colegialidade, ndo sé no Supremo Tribunal
Federal, mas nos tribunais, de uma forma geral, € uma discussao
que perpassa a atuagao dos tribunais, nao especificamente os
processos culturais. Eu tendo a concordar com vocé. Eu acho que
quanto mais grave € o caso, quanto mais delicado é o caso, mais o
colegiado deveria se apresentar como a instancia deliberativa.

Acho que no dia a dia é muito dificil se fazer uma conducéo
colegiada de processos, né? Entdo, eu acho que aquela condugao
do dia a dia, ela tende a ser, em qualquer processo em tribunal, em



qualquer processo em 6rgao colegiado, ela tende a ser monocratica.
A conducao da instrucao, dos atos participativos, etc. Agora, nesses
momentos cruciais, o plenario precisa se apresentar e precisa ser a
instancia. Eu realmente ndo sou a pessoa talvez mais indicada para
dizer se isso deve ser feito antes, depois, etc. Mas eu acho que,
como integrante de um colegiado, quanto mais importante a causa,
mais importante que o colegiado contribua para a participacao,
contribua com a divisao da responsabilidade. Entdo, acredito que
isso é fundamental.

Felipe Recondo: Queria que o senhor explicasse como o tribunal
lidaria com cada processo, se seria criado um colegiado para
cada?

Esse é um ponto 6timo. Essa é a minha visdo sobre colegialidade e
eu acho muito importante que a gente tenha colegiados. O juiz de
primeiro grau, ele é naturalmente solitario, porque ele ndo integra um
colegiado. O que a gente esta prevendo no projeto? Uma
providéncia analoga aquela que ja existe na Lei 12.694/2012, da
execucao penal, que € o colegiado de primeiro grau. Ea
possibilidade, ndo é obrigatdrio, mas é a possibilidade de que se
forme um colegiado técnico também no primeiro grau, justamente
porgue esses processos sao muito complexos, tém muita
responsabilidade. Vocé pode ter varios métodos de trabalho com
esse colegiado. Vocé pode, eventualmente, dividir frentes de
trabalho ali e cada juiz cuidar de um aspecto daquele processo. Ou
vocé pode também, em vez de dividir frentes, fazer votagdes.

A lei ndo regula como esse colegiado vai funcionar. Tal como a lei de
execucao penal também nao regula os colegiados de execugao
penal, quem regula sdo os proprios tribunais, mas eu acho que isso
abre um mecanismo muito interessante para que a gente tenha, em
grandes casos, colegiados também em primeiro grau e mais do que



iSS0o, para que o processo estrutural seja um problema institucional.

Miguel Godoy: A Comissao de Juristas do Senado Federal, da
qual voceé é relator, acabou de apresentar o relatorio preliminar
do anteprojeto sobre o processo estrutural. Diante das
experiéncias que temos tido, quais sao os pontos de regulagao
do processo estrutural que vocé destacaria nesse relatorio
preliminar que apresentou?

O texto ndo é longo, sdo so6 10 artigos, mas ele € um texto bastante
denso. Entdo eu vou tentar destacar aqui alguns pontos. Acho que o
primeiro e o segundo a gente ja tratou, que sdo o conceito de
processo estrutural e quais seriam as normas fundamentais do
processo cultural. O terceiro é esse que eu acabei de mencionar, a
institucionalizacao do processo estrutural pela via de uma
organizag¢ao mais adequada da competéncia, da distribuicdo de
competéncias entre juizes e tribunais. O terceiro € um ponto bem
delicado e que também atraiu muita discussdo na comissao, acabou
que a gente ndo passou por ele, que é a questdo da definicdo do
objeto do processo estrutural.

Entdo, o processo estrutural busca um equilibrio muito delicado
entre fluidez, porque a realidade muda, mas também entre fim.
Quando que ele acaba? O projeto tem uma estratégia para isso, que
é dizer o seguinte: tem que haver uma decisao judicial no inicio do
processo estrutural, inicio ndo é tdo inicio assim, no inicio depois de
ouvir todo mundo, depois de integrar um contraditorio adequado,
que especifique qual é o objeto do processo estrutural. E uma vez
que esse objeto seja definido, a Unica forma que ele pode ser
alterado é por acordo entre as partes. O juizo ndo o altera mais. E ai
0 que garante que ele acaba? Ele tem um objeto definido. A partir
dai, o que a gente vai ter? Metas e indicadores dentro desse objeto.
As metas e indicadores sao alteraveis? Sao, claro, porque a realidade



se altera. Entao, se hoje eu preciso de dez fiscais para fiscalizar uma
barragem, pode ser que amanha surja uma tecnologia de
fiscalizagao via satélite que eu nao preciso mais de dez, eu preciso
de dois. Agora, o objeto, ndo. Eu ndo posso pegar uma agao que é
sobre fiscalizagao de barragens e dizer, ah, quer saber de uma
coisa? Agora que as barragens estao bem, vamos falar de
fiscalizagdo da atividade mineraria como um todo? Vamos falar de
ouro? Vamos falar de diamante? Vamos falar de litio? Opa, isso aqui
€ um processo sobre barragens. Quer propor um processo estrutural
sobre ouro? Maravilha, é outro processo. Nesse, nao.

Entdo, a fixagdo do objeto da atuacgao estrutural, me parece que é a
principal garantia de que esse processo sera finito. Essa decisdo é
passivel de controle, é passivel de recurso para que os insatisfeitos
se manifestem, mas uma vez fixado, esse objeto vai ser o que vai
guiar o processo estrutural. A partir dai se faz o plano, que eu
também ja mencionei aqui um pouquinho, se viabiliza a participagao
com reunides, com audiéncias publicas, consultas técnicas,
consultas comunitarias e assim por diante, e a gente busca, a partir
dai, a constru¢do de um consenso.

O projeto fala em consenso diversas vezes. Claro que, como
qualquer processo, se o consenso nao chegar, vai ter que ter uma
decisao, mas o projeto determina que o juiz seja um agente
facilitador do consenso na medida do possivel. Quando ele regula a
decisao, inclusive, ele tem uma disposi¢cao da qual eu gosto
bastante, que diz o seguinte: nas questdes em que 0 consenso nao
for possivel, o juiz deve adotar decisdes parciais ou provisorias,
preferencialmente, devolvendo as partes a oportunidade de escolher
novos meios de efetivacao da tutela, de produzir novas diligéncias e
de modo a complementar os espagos decisorios que ndo sejam
exauridos. Eu chamo isso no meu livro de decisdes minimalistas,
fazendo la uma analogia com o Cass Sunstein. Decida o minimo



possivel para vocé poder destravar a pauta das negociagdes.

Por que eu gosto de consenso do processo estrutural? Por um
aspecto muito importante. Porque se a medida nao for minimamente
consensual, ela ndo sera duradoura. Entdo, ndo é que eu seja
bonzinho, pelo contrario, eu s6 sou pratico. Se a gente tiver uma
medida que é imposta, na hora que o Judiciario virar as costas, a
situacao volta a ser o que ela era antes. E ai nés vamos ter o
ajuizamento de uma nova acgao. Os bons processos estruturais sao
aqueles que conseguem construir valor compartilhado e permitir que
o réu entenda que aquilo € bom para ele também. Porque se ele
assumir aquilo como uma meta dele, aquilo vai ser duradouro. Se
isso for s6 uma imposicao que o Judiciario vira as costas, essa
situacao tende a voltar.

E ai, como é a ultima pergunta, eu vou tomar a liberdade de fazer
uma ultima observacao para ficar aqui e registrar. Repare que a
maior parte dos processos estruturais, ndo todos, mas uma boa
parte dos processos estruturais, e sobretudo os que envolvem
politicas publicas, mas ndo apenas, envolvem questdes que ja foram
muitas vezes tratadas em muitos processos individuais. Saude,
educacao, etc. E, ao contrario do que os criticos parecem querer
entender, essas intervengdes individuais sao, lamentavelmente, as
mais iniquas, porque elas prestigiam as pessoas que tém acesso a
Justica, em detrimento de quem esta na fila esperando
tranquilamente.

Entdo, quero contar um caso de um litigio estrutural que a Justica
Federal vive atualmente. O INSS nao tem capacidade hoje para
analisar todos os requerimentos de beneficios a Previdéncia Social.
Ponto. N3o tem. Isso estd muito atrasado. E um problema estrutural?
E. Por que o INSS n3o tem essas capacidades? Porque varias
pessoas se aposentaram, porque nao fez concurso e tudo mais. O



gue comegou a acontecer? As pessoas comegaram a impetrar
mandados de seguranca individuais e dizer 'eu quero que o meu
requerimento seja analisado, porque o prazo legal ja foi extrapolado'.
O que o Judiciario comecgou a fazer? Ok, tem um prazo legal, ndo
tem? Toma, analisa esse requerimento. E assim se fez. Quando a
gente faz isso uma vez, parece pouco, mas quando a gente faz isso
milhares de vezes, o que acaba acontecendo € que a gente muda a
ordem da fila. E a fila comeca a andar para tras, porque ou eu ajuizo
uma agao, ou as outras pessoas estao o tempo todo passando na
minha frente, porque sdo elas que estdo ajuizando agdes e que,
como o gestor nao quer descumprir decisao judicial, ele quer passar
na frente quem tem a ordem judicial.

Entdo, quando a gente pauta o acesso a politicas publicas pelo
acesso a Justica, a gente tende a fazer um grande mal, porque a
gente beneficia as pessoas que tém mais dinheiro, que tém mais
informacao, que tém acesso a advogado, que podem pagar um
advogado, ou que sabem que isso é possivel, em detrimento das
pessoas que estdao cumprindo a regra do jogo, que sao aquelas
pessoas que foram a administracao, que estao esperando na fila. O
gue o processo estrutural quer é dar uma resposta, na minha
opinido, mais adequada a essas situacdes.

Entao, partindo de um mundo finito e de alternativas que estao na
mesa, eu acho que a carta do processo estrutural € muito melhor do
que o que a gente fez até aqui nos casos que sao efetivamente
estruturais, ndo nesses que estao ai rotulados indevidamente. Eu
ainda nao encontrei alternativa que responda melhor a essas
situagdes do que o processo estrutural. Pode ser que alguém
encontre, mas por enquanto eu acho que o processo estrutural traz
muitas solugdes para muitos problemas que a gente vem vivendo
nos ultimos anos.



