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RESUMO

O texto faz um levantamento histdrico das demandas estruturais, passando
em revista a doutrina brasileira, a partir de premissas tedricas norte-
americanas para buscar um conceito minimo para o instituto. Em paralelo,
parte do conceito do amplo cabimento das solugées adequadas de conflitos
em demandas coletivas e mesmo constitucionais com o objetivo de tragar
os limites de tais acordos, como tendéncia contemporanea. Por fim, sdo
apresentados os casos em exame ou recentemente julgados no ambito da
Suprema Corte brasileira e seus possiveis desdobramentos a partir das
iniciativas legislativas jd apresentadas.

Palavras-chave: processo; estrutural; meios; consensuais; limites.

ABSTRACT

The text provides a historical survey of structural claims, reviewing
Brazilian doctrine based on North American theoretical premises to find
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a minimum concept for the institute. At the same time, it starts from the
concept of the broad applicability of adequate solutions to conflicts in
collective and even constitutional claims with the aim of outlining the
limits of such agreements, as a contemporary trend. Finally, it presents
the cases under examination or recently judged by the Brazilian Supreme
Court and their possible developments based on the legislative initiatives
already presented.

Keywords: process; structural; means; consensual; limits.

1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Para a correta concepgao do acesso 2 justica atualmente, nio se
pode perder de vista a expansdo dos tipos de relagdes processuais, muito

além do cldssico modelo individual e patrimonialista (Pinho, 2017, p.
221).

Tal fato tem acarretado a expansio dos efeitos subjetivos do
processo, bem como tem levado o Judicidrio a cada vez mais interferir
em politicas puablicas (Barroso, 2016) e na sua concretizagdo, com o
consequente crescimento da judicializagio', revertendo sua tradicional
postura de auto-conteng¢io ou autorrestrigio, conforme as caracteristicas

destacadas por Richard Posner (1999, p. 314).

Além do préprio acesso a justica, ultimamente, tem havido um
movimento por diferentes setores da sociedade para exigir, em face do
Estado brasileiro, todo o catdlogo de direitos individuais, coletivos e sociais
previstos na Constituigao Federal de 1988 (Theodoro Junior; Nunes;
Bahia, 2013, p. 121).

Como nos aponta a teoria geral dos direitos fundamentais,
uma das fungoes desses direitos é a de mandamento de tutela. Diante
disso, inexistindo protecao legal a direito fundamental, hd uma omissao
inconstitucional, passivel de controle jurisdicional (Marinoni, 2013, p.

13).

! Indispensdvel a leitura da obra de Owen Fiss para compreender a génese do problema.
FISS, Owen. The Social and Political Foundations of Adjudication, in Law and Human
Behavior, n° 2, vol. 6, 1982, pp. 121/128.
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Caracteriza-se, assim, a chamada “judicializagio da vida”
(Barroso, 2008, p. 5) ou, em expressao de Nicola Picardi, na “vocagio do
nosso tempo para a jurisdi¢ao” (Picardi, 2008, p. 21), que hd algum tempo
temos visto diuturnamente no cendrio nacional.

Contudo, a problemdtica da judicializagao traz consigo diversas
controvérsias (Campos, 2014, p. 275). A primeira — talvez maior
delas — ¢ a questao do ativismo judicial (Marshall, 2002, p. 1.220). A
diferenca entre os dois conceitos é que a judicializa¢io se apresenta como
consequéncia natural da organizacio da Justiga feita pela Constituicio,
enquanto o ativismo vai além, em uma atitude proativa de interpretacio
constitucional, geralmente quando existe uma significativa distancia entre
o Poder Legislativo e os anseios sociais.

Quando legitimamente exercido, o ativismo é apto a extrair o
méximo das potencialidades do texto constitucional, superando as amarras
da autocontengio, em que, por vezes, hd uma excessiva deferéncia com os
demais poderes constituidos em relagao as suas condutas, comissivas ou
omissivas.

Em relacio especificamente ao Brasil, aduz Rodrigo Gismondi
(2016, p. 27) que a Constitui¢io de 1988 ampliou uma série de direitos,
gerando expectativas de se verem efetivados os direitos e garantias
ali dispostos. Ao ver as expectativas frustradas pelo Legislativo e/ou
Executivo, a popula¢io passou a ver no Judicidrio a solu¢ao para suas crises
e necessidades (Berizonce, 2010, p. 37-70).

Tanto éassim, que, atualmente, o Poder Judicidrio se encontra com
o desafiador encargo de decidir milhares de agoes — individuais e coletivas
— que buscam a tutela de um direito social, ensejando a intervengao do
Judicidrio na realizagdo das dinimicas e complexas politicas publicas que
frequentemente possuem como pano de fundo um litigio estrutural a ser
transposto (Couto e Silva, 2024).

Nesse contexto, ji estd consolidada entre nés a possibilidade da
imposi¢ao das medidas estruturantes® pelos juizes de modo a concretizar o
acesso a justica e efetivar o direito material.

% Fizemos uma primeira abordagem ao tema em: PINHO, Humberto Dalla Bernardina
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Tal instituto, traducio utilizada na indispensdvel obra de Marco
Jobim (2012, p. 9), teve inicio no direito norte-americano, com o nome
de structural reform, a partir da teoria desenvolvida por Owen Fiss (Fiss,

1978, p. 13).

2 MEDIDAS ESTRUTURANTES

As structural injunctions (Verbic, 2015) representam um fendmeno
ligado a4 necessidade de desenvolvimento do direito constitucional. A
Suprema Corte dos EUA notou que diversos direitos constitucionalmente
assegurados apenas poderiam ser efetivados por uma supervisao judicial
substancial. Como exemplo disso, pode-se citar a verificagao se os direitos
humanos sio respeitados em prisdes ou hospitais para doentes mentais

(Sturm, 1990, p. 809).

Como observa Chayes, nos processos que demandam medidas
estruturantes, hd caracteristicas bem peculiares, que os diferenciam do
cléssico formato individual-privatista (Chayes, 1976, p. 1.302).

Essa especifica categoria de processos passou a ser nominada de
diversas formas: litigios de interesse publico (Theodoro Jr.; Nunes; Bahia,
2013), public interest litigation (Fowkes, 2012), processo de interesse
publico (Salles, 2003), litigio institucional (Eisenberg; Yeazell, 1980, p.
466) e litigio policéntrico (Fuller, 1978). No entanto, hd divergéncia
quanto ao alcance do instituto® (Damaska, 1986), podendo variar, ainda,
quanto a origem do sistema legal de cada pais (Theodoro Jr.; Nunes; Bahia,
2013, p. 129).

Owen Fiss ainda lembra que a medida (ou em suas palavras:
injunction) é o meio pelo qual as diretivas de reconstrugao sao transmitidas

(Fiss, 1979, p. 2).

de. CORTES, Victor Augusto Passos Villani. As medidas estruturantes e a efetividade
das decisoes judiciais no ordenamento juridico brasileiro. Revista Eletronica de
Direito Processual, v. X1, jan.-jun./2014, p. 229-258. Disponivel em: http://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/redp/. Acesso em: agosto 2014.

> Mirjan Damaska reserva a expressio apenas para as hipdteses nas quais se discute a
efetivagdo de politicas publicas.
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Jé Sérgio Cruz Arenhart (Arenhart, 2013, p. 389) aduz que sio
decisdes com uma visdo prospectiva, pensando globalmente na decisao
judicial, de modo a evitar que ela se torne um problema maior do que o
litigio que foi examinado.

Vitorelli (2018) aponta que os litigios estruturais sao definidos
como litigios coletivos decorrentes do modo como uma estrutura
burocrdtica, publica ou privada, de significativa penetragio social.

De acordo com Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2021, p. 429),
o processo estrutural é aquele em que se veicula um litigio pautado
num problema estrutural, ¢ em que se pretende alterar um estado de
desconformidade, substituindo-o por um estado de coisas ideal.

Nesse contexto, nao custa lembrar que o art. 139 do CPC/2015,
no inciso IV, confere ao magistrado o poder-dever de determinar “todas as
medidas indutivas, coercitivas, mandamentais ou sub-rogatdrias necessdrias
para assegurar o cumprimento de ordem judicial”. O dispositivo chegou a
ser questionado no 4mbito do Supremo Tribunal Federal (STF), mas teve
sua redagao mantida intacta, desde que compatibilizada com o principio da
razoabilidade®.

Nao se pode perder de vista, ainda, o disposto no art. 497 do
CPC/2015, sobre tutela especifica e providéncias que assegurem o resultado
prético equivalente nas a¢des que tenham por objeto prestagao de fazer ou
de nio fazer.

O CPC, contudo, nio regula expressamente as medidas
estruturantes. No curso do processo legislativo, durante o trimite da
revisao na Cimara dos Deputados, chegou a se prever o instituto da
“intervengao judicial” no § 1° do art. 536 do PL 8.046/2010. Contudo,
na versao final do Senado Federal, a menc¢io acabou suprimida, com a
mudanca da redacio.

Como nos lembra Proto Pisani (1994, p. 645), a tutela especifica
permite ao jurisdicionado obter, em grau mdximo, tudo a que ele tem
direito no plano material.

4 ADI n. 5.941-DE, rel. Min. Luiz Fux, j. 9-2-2023, Informativo STF n. 1.082.
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Nesse sentido, inegdvel a primazia (Talamini, 2003, p. 327)
da tutela especifica das obrigagoes, com base no art. 5°, XXXV e LIV da
Constituigao da Republica.

Da mesma forma, para Barbosa Moreira

7

nio hd davida de que a tutela especifica ¢ superior e
deve ser preferida, sempre que possivel, a qualquer outra
forma. O que o ordenamento quer ¢ que os deveres e
obrigacoes se cumpram tais quais sio (Barbosa Moreira,
1980, p. 31).

Para tanto, a legislacdo se vale da técnica das cldusulas abertas

(Amaral, 2015, p. 1.401).

Ademais, deve-se destacar a Lei n. 12.529/2011, que estrutura
o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) e dispoe sobre
a prevengao e a repressao as infragdes contra a ordem econdmica. A lei
supracitada prevé expressamente a possibilidade de intervengao judicial,
que inclusive d4 nome ao Capitulo II do Titulo VIII da referida norma.
Em seus artigos 96 e 102, prevé o instituto quando necessario a execucao
especifica.

A previsao do art. 102 da Lei n. 12.529/2011 nao chega a ser
inovadora em nosso ordenamento juridico. A legislacio anterior de
prote¢ao a concorréncia, Lei n. 8.884/1994, jd positivava expressamente
a intervencio judicial, como constava dos artigos 63 ¢ 69 da lei revogada.

Portanto, o instituto das medidas estruturantes, trazido do direito
processual norte-americano, é uma evolugio no sentido de assegurar a
execugdo e a implementacio das decisoes judiciais, permitindo amoldar a
técnica processual com a realidade do caso concreto e, de forma geral, da
realidade brasileira. Caso contrdrio, o provimento nio produzird qualquer
eficdcia pratica, quando nio sobrevier injustica ao jurisdicionado (Galdino,
2022).

De fato, hd que se criar nova espécie para acomodar toda a
complexidade do processo estrutural (Vitorelli, 2022, p. 60). Eles sao mais
amplos, mais diversos e mais complexos do que as agoes coletivas, por
exemplo. Por outro lado, nao podem ser limitados a um rétulo de agao
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civil publica, até mesmo porque, como veremos a seguir, hd diversas acoes
de natureza constitucional que assumem a forma estruturante.

Ademais, a primeira decisao de mérito, em regra, nio esgota a
matéria, visto que vdrias outras decisoes terdo que ser proferidas na sequéncia
a fim de dar solugdo aos problemas decorrentes que vao surgindo com o
tempo e como decorréncia das decisoes anteriores (Didier Jr.; Zanetti Jr.,

2020, p. 588).

Nesse sentido, como bem pontua Vitorelli (2022, p. 69), o
processo estrutural se desdobra em sucessivas fases de desenvolvimento
que vao desde o diagndstico da situagio da estrutura, passando pela
implementacio do plano de alteracio do funcionamento da estrutura,
com eventuais ajustes e revisoes, a fim de obter o resultado social mais

adequado.

3 ESPACOS DE CONSENSO

As medidas estruturais trouxeram consigo algumas consequéncias
indesejadas com a sua implementagao no direito norte-americano.

A bem da verdade, hd muito, manifestando grande preocupagio
com o tema, o insuperdvel José Carlos Barbosa Moreira (2008), ao comentar
o precedente Brown x Board of Education, ji reconhecia a existéncia de
dificuldades préticas para se garantir o efetivo cumprimento das ordens
estruturais.

Nesse sentido, Wendy Parker (2003) analisou 84 decisoes norte-
americanas, entre 1992 e 2002, que tratavam de segregacgao racial em
escolas. Ap6s minucioso estudo, concluiu que a ideia de intervengao pura
e simples estd superada e pode trazer diversas questoes e complicagoes nio
previstas e indesejdveis. A autora aponta como alternativa a busca de uma
solu¢do consensual entre as partes.

No mesmo sentido, Ludmila Costa Reis (2018) pondera que, nao
obstante todos os esforgos envidados, geralmente, a solucao adjudicada
(imposta) muitas vezes nio alcanga o melhor resultado, o que indica a
conveniéncia da adocio de técnicas decisérias consensuais como efetiva
medida de solugdo de conflitos de interesse puablico.

23



24

REJURISTY, BRrasiLia, ANO. 4, N. 4, p. 15-41, juL. 2026.

Indispensdvel, ainda, garantir-se elevado grau de participacio
popular nas deliberacoes de tais demandas. Uma vez mais nos referimos
ao texto do CPC, que traz dispositivos tanto sobre o amicus curiae, quanto
sobre a previsao de audiéncias publicas, sobretudo quando o Tribunal
pretenda emitir ordem com forte impacto em estruturas puablicas ou
privadas.

Ainda nessa linha de raciocinio, veja-se o Centro de Coordenagio
e Apoio as Demandas Estruturais e Litigios Complexos (CADEC), criado
no Ambito do STF por meio da Resolugio n. 775/2022, com o objetivo
de “auxiliar o STF na resolugao de processos voltados a reestruturar
determinado estado de coisas em desconformidade com a Constitui¢io
Federal e que exijam, para a concretizagao de direitos, técnicas especiais de
efetivacio processual e intervengdes jurisdicionais diferenciadas”.

Em dezembro de 2022, o STF editou a Resolugao n. 790, que
criou o Centro de Solugoes Alternativas de Litigios (CESAL) do Supremo
Tribunal Federal, composto pelo acima referido CADEC, além do Centro
de Mediacio e Conciliagao, criado pela Resolugao n. 697/2020, e do Centro
de Cooperagao Judicidria, disciplinado pela Resolugao n. 775/2022.

Na gestaio do Ministro Luis Roberto Barroso, criou-se uma
subdivisao administrativa e autébnoma dentro da presidéncia do STF
denominada “Assessoria de Apoio a Jurisdi¢ao” (AA]J), vinculada a
Secretaria Geral da Presidéncia com trés nicleos préprios:

(i) Ndcleo de Anilise de Dados e Estatistica (NUADE);

(ii) Nucleo de Solugao Consensual de Conflitos e Cooperacao
Judicidria NUSOL); e

(iii) (Ntcleo de Processos Estruturais e Complexos (NUPEC).

O NUPEC/STF — ndcleo de caréter interdisciplinar — foi criado
com o intuito de auxiliar o processamento e monitoramento de agoes
estruturais e complexas que, dentre as suas atribui¢des, pode monitorar o
cumprimento das decisoes estruturais.

Atualmente, jd estdo sob o monitoramento do NUPEC/STF
algumas demandas estruturantes, que serdo apresentadas adiante.
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Em excelente texto, Tricia Navarro (2024) afirma que existem
diversas formas de participacao, didlogo ou técnicas autocompositivas que
podem ser utilizadas, adequando-se as especificidades da causa, como:

(i) participagdo: designacio de consultas, audiéncias publicas,
como amicus curiae e outras formas de participagio direta;

(ii) técnicas autocompositivas: negociagao, conciliagao, mediacio,
convengao processual, cooperagao judicidria, votos conjuntos;

(iii) didlogos processuais ou interinstitucionais: reunides técnicas
e audiéncia de contextualiza¢io.

Para a autora, a audiéncia de contextualizagio configura um
formato novo, capaz de trazer beneficios mais amplos e satisfatérios para
o processo, ¢ tem o conddo de congregar multiplos objetivos, entre eles,
viabilizar consensos acerca de pontos especificos da decisao ou do acordo.

4 O PROTAGONISMO DO STF NA ADOGCAO DE MECANISMOS
ADEQUADOS DE RESOLUCAO DE CONFLITOS ESTRUTURAIS

A fim de exemplificar e tornar mais concretas as questoes tedricas
aqui indicamos os seguintes casos em trimite perante a Suprema Corte.
Em razao dos apertados limites desse trabalho, nio vamos examinar
acordos extrajudiciais ou a¢des em trimite perante outros tribunais e nem
nos debrugaremos sobre questoes fdticas ou peculiares.

Nesse passo, em duas oportunidades, ao longo do ano de 2023,
o STF se debrugou sobre a temdtica da grave deficiéncia na prestagio de
servio de satide em hospital publico e da populagio em situagao de rua.

Na primeira, o Tribunal, ao apreciar o Tema 698 da repercussao
geral, deu parcial provimento ao recurso extraordindrio para anular o
acérdao recorrido e determinar o retorno dos autos a origem para novo
exame da matéria, de acordo com as circunstincias fdticas atuais do Hospital
Municipal Salgado Filho (Rio de Janeiro/R]) e com os parAmetros fixados’.

> Precedentes citados: RE 592.581 (Tema 220 RG); RE 1.008.166 (Tema 548 RG);
ARE 1.230.668 AgR-EDv-AgR; ARE 1.408.531 AgR; ARE 1.289.323 AgR; e ACO
3.473 MC-Ref. Precedente citado: ADPF 347 MC. RE 684.612-R], rel. Min. Ricardo
Lewandowski, redator do acérdao Min. Roberto Barroso, j. 30-6-2023, Informativo

STF n. 1.101
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Na segunda, o Plendrio, por unanimidade, referendou a cautelar
anteriormente concedida para o fim de tornar obrigatéria a observincia,
pelos estados, Distrito Federal e municipios, imediata e independentemente
de adesiao formal, das diretrizes contidas no Decreto Federal n. 7.053/2009,
que institui a Politica Nacional para a Populagao em Situagao de Rua®.

Entre outras providéncias, foi determinada a formulacio pelo
Poder Executivo federal, no prazo de 120 dias, do Plano de Agao e
Monitoramento para a Efetiva Implementagao da Politica Nacional para a
Populagio em Situagio de Rua, com a participagao, dentre outros 6rgaos,
do Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da Politica
Nacional para Populagio em Situagio de Rua (CIAMP-Rua), do Conselho
Nacional de Direitos Humanos (CNDH), da Defensoria Pablica da Uniao
(DPU) e do Movimento Nacional da Populagio em Situagio de Rua.

Podemos elencar, ainda, os seguintes exemplos de acoes
constitucionais estruturantes:

a) ADPF 347. Violagao massiva de direitos fundamentais no
sistema carcerdrio brasileiro. No julgamento foi fixada a seguinte tese:

1. H4 um estado de coisas inconstitucional no sistema
carcerdrio brasileiro, responsdvel pela violagio massiva
de direitos fundamentais dos presos. Tal estado de coisas
demanda a atuagdo cooperativa das diversas autoridades,
instituicoes e comunidade para a constru¢io de uma
solucio satisfatéria. 2. Diante disso, Unido, Estados e
Distrito Federal, em conjunto com o Departamento de
Monitoramento e Fiscalizacio do Conselho Nacional
de Justica (DMF/CNYJ), deverdo elaborar planos a
serem submetidos 2 homologagao do Supremo Tribunal
Federal, nos prazos e observadas as diretrizes e finalidades
expostas no presente voto, especialmente voltados para o
controle da superlotagio carcerdria, da md qualidade das
vagas existentes e da entrada e saida dos presos. 3. O
CNJ] realizard estudo e regulard a criacdo de niimero de

¢ ADPF 976 MC-Ref/DE, rel. Min. Alexandre de Moraes, julgamento virtual finalizado
em 21-8-2023 (segunda-feira), as 23:59. Informativo n. 1.105 do STE.
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varas de execugdo penal proporcional ao nimero de varas
criminais e ao quantitativo de presos.

b) ADPF 635. Operagoes policiais em comunidades do Rio de
Janeiro. O Tribunal, por maioria, referendou a medida cautelar deferida,
nos termos do voto do relator:

para determinar: (i) que, sob pena de responsabilizacao
civil e criminal, ndo se realizem operagdes policiais em
comunidades do Rio de Janeiro durante a epidemia
do COVID-19, salvo em hipéteses absolutamente
excepcionais, que devem ser devidamente justificadas por
escrito pela autoridade competente, com a comunicagao
imediata ao Ministério Pdblico do Estado do Rio de
Janeiro - responsdvel pelo controle externo da atividade
policial; e (ii) que, nos casos extraordindrios de realizagao
dessas operagoes durante a pandemia, sejam adotados
cuidados excepcionais, devidamente identificados por
escrito pela autoridade competente, para nio colocar
em risco ainda maior populagio, a presta¢io de servigos
publicos sanitdrios ¢ o desempenho de atividades de

ajuda humanitdria.

c) ADPF 709. O Tribunal, por unanimidade, ratificou a medida
cautelar jd concedida para determinar: (i) a suspensao imediata dos efeitos
do Oficio Circular Ne 18/2021/CGMT/DPT/FUNAI e o PARECER
n. 00013/2021/COAF-CONS/PFE-FUNAI/PGF/AGU; e (i) a
implementagao de atividade de protecao territorial nas terras indigenas pela
FUNAI independentemente de estarem homologadas. Em continuagio,
o Relator determinou sejam implementadas as seguintes providéncias: 1.
SALA DE SITUACAO: Que o Governo Federal instale Sala de Situacio
para gestao de acoes de combate a pandemia quanto a povos indigenas
em isolamento ou de contato recente, com participagao das comunidades,
por meio da APIB, da Procuradoria-Geral da Reptblica e da Defensoria
Piablica da Unido. Os membros deverao ser designados em 72 horas a
partir da ciéncia da decisio, e a primeira reuniao virtual deve ser convocada
em 72 horas depois da indicagao dos representantes; 2. BARREIRAS
SANITARIAS: Que em 10 dias, a partir da ciéncia da decisdo, o governo

federal ouga a Sala de Situagao e apresente um plano de criagio de barreiras
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sanitdrias em terras indigenas; 3. PLANO DE ENFRENTAMENTO DA
COVID-19: Que o governo federal elabore em 30 dias, a partir da ciéncia
da decisao, com a participagio das comunidades e do Conselho Nacional
de Direitos Humanos, um Plano de Enfrentamento da Covid-19 para os
Povos Indigenas Brasileiros. Os representantes das comunidades devem ser
definidos em 72 horas a partir da ciéncia da decisio; 4. CONTEN(;AO DE
INVASORES: Que o governo federal inclua no Plano de Enfrentamento e
Monitoramento da Covid-19 para os Povos Indigenas medida de contengao
e isolamento de invasores em relacao a terras indigenas. Destacou, ainda,
que ¢ dever do governo federal elaborar um plano de desintrusao e que se
nada for feito, voltard ao tema. 5. SUBSISTEMA INDIGENA: Que todos
os indigenas em aldeias tenham acesso ao Subsistema Indigena de Sadde,
independente da homologacio das terras ou reservas; e que os nao aldeados
também acessem o subsistema na falta de disponibilidade do SUS geral.

d) ADPF 743. O Tribunal, por unanimidade, julgou parcialmente
procedentes os pedidos formulados nas ADPFs 743, 746 e 857, observado
o julgamento da ADPF n°® 760 e da ADO n°® 54, para que o Governo
Federal apresente, no prazo de 90 dias, um

plano de prevencio e combate aos incéndios no Pantanal
e na Amazdnia, que abarque medidas efetivas e concretas
para controlar ou mitigar os incéndios que jd estdo
ocorrendo e para prevenir que outras devastagoes dessa
proporgao nao sejam mais vistas.

O relator determinou realizacio de audiéncia de conciliagio,
sob sua condugido direta, voltada ao cumprimento integral da decisio,
com a presenga dos representantes do Nucleo de Solu¢io Consensual de
Conflitos - NUSOL e do Nucleo de Processos Estruturais Complexos -
NUPEC desta Corte.

e) PET 13.357-DE Homologagao do acordo. Atuagio da
Presidéncia do STE por meio do NUSOL no processo de repactuagio
de acordo para reparagio e compensagio dos danos causados pelo
rompimento da barragem de Fundao, em Mariana/MG. O fato data de
2015 e se refere ao rompimento da barragem em Mariana, de propriedade
da Samarco Mineragio, o que gerou o maior desastre ambiental do pais,
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com profundos impactos socioambientais e econémicos. O acordo destina
R$ 170 bilhoes para agdes de reparacio e compensagio. Desse total, R$
100 bilhoes serao repassados aos entes ptblicos para aplicagao em projetos
ambientais e socioeconémicos, incluindo programas de transferéncia de
renda, e R$ 32 bilhdes serdo direcionados pela Samarco para a execugio
de obrigacoes de fazer, como a recuperagao de dreas degradadas, a remocio
de sedimentos, o reassentamento de comunidades e o pagamento de
indenizagoes as pessoas atingidas. Incluem-se R$ 8 bilhoes para povos
indigenas, quilombolas e tradicionais, com um modelo auténomo
de governanga compartilhada, a ser implementado apds consulta a
essas comunidades. Diante da sua complexidade e relevincia, apés a
homologacio, serd exigido monitoramento do cumprimento do acordo,
a fim de garantir sua concretizagdo e efetividade. Fica o monitoramento
da execucao do acordo delegado 4 Coordenadoria Regional de Demandas
Estruturais e Cooperagio Judicidria, vinculada ao Tribunal Regional
Federal da 62 Regido. Por outro lado, controvérsias que envolvam conflitos
interfederativos ou de maior complexidade e que nao sejam solucionadas
por meio da autocomposi¢io deverao ser submetidas ao Supremo Tribunal
Federal, que mantém a jurisdi¢ao para supervisao do acordo.

Como se pode observar, a temdtica dos acordos em processos
estruturais tem avan¢ado bastante nos dltimos tempos, sobretudo por
inciativa do Poder Judicidrio e, em especial, do CN]J e do STE. Contudo,
pensamos que algumas questdes ainda merecem maior reflexio.

5 ANALISE CRITICA DO USO DAS FERRAMENTAS CONSENSUAIS

Talvez os préximos passos sejam uma regulamentagio mais
especifica, o que deverd acontecer com a regular tramita¢ao do Projeto j4
em trimite perante o Senado Federal’, e que possivelmente serd sucedido
por Resolucio editada pelo CNJ, a fim de, a0 menos, balizar e indicar as
melhores alternativas de procedimentalizagio, em tema tio complexo e
permeado de peculiaridades féticas.

7 https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/166997. Acesso em 20
fev. 2025.
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Definitivamente, nenhum dos modelos de consenso hoje
existentes (concilia¢ao, mediagao, negociagao, etc) se presta a abranger
toda a densidade dos processos estruturais. Nem mesmo o compromisso
de ajustamento de conduta.

Talvez uma adaptagio nos Comités de Resolucao Disputas®
(Dispute Boards), comuns em grandes obras de infraestrutura, de modo a
garantir a desejdvel representacao multidisciplinar e interinstitucional, sob
o gerenciamento do Poder Judicidrio.

Contudo, temos insistido na questdo da necessria homologagio
judicial como condigio de eficicia do acordo alcancado em demandas
estruturantes. Parece-nos que o modelo de um Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC), celebrado na via extrajudicial, nos termos do que ocorrem
em agoes coletivas, ndo trard a seguranca juridica almejada e acabard por
desencadear o ajuizamento de outras demandas, sejam elas coletivas ou
individuais.

Precisamos amadurecer um sistema que seja, 20 mesmo tempo,
inclusivo, participativo, e que acomode a independéncia das instituigoes

8 Modelo j4 expressamente previsto na nova lei de licitagoes. Lei n° 14.133/2021,
arts. 138, inciso II e 151. Alids, ainda sobre o tema, foram aprovados os seguintes
Enunciados no I Férum de Prevencio e Solu¢io Extrajudicial de Litigios. Enunciado
n. 49: “Os Comités de Resolugio de Disputas (Dispute Boards) sio métodos de
solugdo consensual de conflito, na forma prevista no § 3° do art. 3° do Cédigo de
Processo Civil Brasileiro”. Enunciado n. 76: “As decisoes proferidas por um Comité
de Resolucdo de Disputas (Dispute Board), quando os contratantes tiverem acordado
pela sua adogao obrigatéria, vinculam as partes ao seu cumprimento até que o Poder
Judicidrio ou o juizo arbitral competente emitam nova decisao ou a confirmem, caso
venham a ser provocados pela parte inconformada”. Enunciado n. 80: “A utilizagao
dos Comités de Resolugio de Disputas (Dispute Boards), com a inser¢io da respectiva
cldusula contratual, é recomenddvel para os contratos de construcio ou de obras de
infraestrutura, como mecanismo voltado para a prevencio de litigios ¢ reducio dos
custos correlatos, permitindo a imediata resolugio de conflitos surgidos no curso
da execu¢io dos contratos” (Enunciados aprovados na I Jornada de “Prevengio e
Solu¢do Extrajudicial de Litigios”, realizada em Brasilia, nos dias 22 ¢ 23 de agosto
de 2016. Disponivel em: <http://www.cjf.jus.br/cjf/corregedoria-da-justica-federal/
centro-de-estudos-judiciarios-1/publicacoes-1/cjf/corregedoria-da-justica-federal/
centro-de-estudos-judiciarios-1/prevencao-e-solucao-extrajudicial-de-litigios/?_
authenticator=60c 7f30ef0d8002d17dbe298563b6£fa2849c¢6669>. Acesso em: 16 nov.
2022).
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(legitimidade concorrente e disjuntiva, como ji pregava o saudoso Hely
Lopes Meirelles), mas que garanta uma via tnica de discussao da matéria,
sem a repetigdo de outras demandas propostas por diversos legitimados,
mesmo ap6s a acao original.

Essas e outras questoes jd estao na ordem do dia e devem ser
submetidas ao mais amplo e transparente debate, como alids temos
observado nas salutares audiéncias publicas realizadas pela comissio
encarregada de apresentar o Anteprojeto de Lei de Processos Estruturantes.

Contudo, como se pode observar do art. 1°, hd previsio de
aplicagao subsididria da Lei da A¢do Publica, especificamente do art. 5°,
§ 6°, que trata do termo de ajustamento de conduta, sem especificagao da
necessdria homologagao judicial.

Obviamente toda a fase de negociagdo entre as partes deve se dar
no ambiente extrajudicial, com regra, facultado o uso das dependéncias
dos CEJUSC’s, na forma do art. art. 8°, §1° da Resolucao n. 125/2010
do CNJ.

Contudo, pensamos que deve haver uma audiéncia formal para
exame das propostas, a exemplo da denominada “fairness hearing’ do
[ {2

direito norte-americano, jd examinada por nés’, e prevista na Rule 23 “e

das Federal Rules of Civil Procedure".

De se observar que tal audiéncia tem natureza de ato complexo.
Nio pode se limitar a um momento para o exame da homologagio ou
nio. Deve, ao contrdrio, servir de locus adequado para que as propostas
sejam devidamente esclarecidas, inclusive quanto as suas consequéncias
e desdobramentos individuais e coletivos. Ainda nesse sentido, cabe ao

? Sobre o tema, remetemos o leitor a Pinho, Humberto Dalla Bernardina de. Acordos em
litigios coletivos: limites e possibilidades do consenso em direitos transindividuais ap6s
o advento do CPC2015 e da Lei de Mediagdo. Texto disponivel em https://www.e-
publicacoes.uerj.br/redp/article/view/36485, acesso em 20 de janeiro de 2025.

10 “The claims, issues, or defenses of a certified class — or a class proposed to be certified

for purposes of settlement — may be settled, voluntarily dismissed, or compromised
only with the court’s approval”.
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magistrado examinar se os principios informadores foram observados (art.
2° do PL 3/2025), bem como se h4 efetivo consenso entre os lesados.

Nio vamos tratar, nesse espaco limitado, da possibilidade de
desacordo entre os interessados, o que nos levaria a examinar a pertinéncia
q
do instituto do “opt out™!, previsto nas Federal Rules of Civil Procedure, do
direito estadunidense, ao Brasil'%.

Dessa forma, a homologagao judicial proverd seguranca
juridica, com o suporte da coisa julgada material, sem o ébice de uma
estagnacao absoluta, jd que o préprio § 4° do art. 9° do Projeto prevé que
“as decisoes judiciais e os acordos, no processo estrutural, sio passiveis
de revisao ou ajustes”, o que nos remete ao conceito de “coisa julgada
nas agoes determinativas’, a saber, aquela que recai sobre relagdes juridicas
continuadas e passiveis de mutagao (art. 505, I do CPC).

O art. 8° do Projeto inova positivamente, ao prever que o
consenso ¢ a regra e que apenas em sua impossibilidade deverd haver
solugdo adjudicada (art. 10, § 2°). Alids o consenso recebe tratamento
preferencial, ja que é tratado em diversos dispositivos, inclusive nas normas
fundamentais (art. 2°, inciso I), no reconhecimento do cardter estrutural
do litigio (art. 6°) e na aplicagao de técnicas processuais (art. 8°).

Contudo, sabemos que dificilmente o acordo ¢é alcangado no
inicio do processo, tendo em vista a complexidade do caso, o niimero de
vitimas afetadas e, normalmente, as grandes somas de dinheiro envolvidas
na atividade de reparagao do dano.

"' Rule 23 (e) 5. FRCP - The submissions required by Rule 23(e)(1) may provide
information critical to decisions whether to object or opt out. Objections by class
members can provide the court with importantinformation bearing on its determination

under Rule 23(e)(2) whether to approve the proposal.

12 Sobre o tema, remetemos o leitor a SILVA, Larissa Clare Pochmann da. Sistemas de
vincula¢io das pretensoes individuais ao julgamento coletivo, texto disponivel em
hteps://www.cidp.pt/revistas/rjlb/2019/5/2019_05_0977_1021.pdf, acesso em 15 de
janeiro de 2025.
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6 CONSIDERAGCOES FINAIS

O PL n. 3/2025 faz mengdo expressa a legislacao da tutela
coletiva, razao pela qual nao podemos deixar de levar em consideragio que
tal normatizagao também estd compasso de modificagao, o que nos leva ao
necessdrio exame conjunto dos dois projetos.

Nesse sentido, em 2021 foi apresentado o PL n. 1.641, com
o objetivo de consolidar as principais ideias consubstanciadas nos PL’s
4441/2020 e 4778/2020. O Projeto presta uma homenagem a Ada
Pellegrini Grinover, grande figura do direito processual brasileiro e que
tanto contribuiu para o sistema brasileiro de tutela coletiva.

Também aqui podemos visualizar a preocupagio com as solugdes
consensuais. Nesse sentido, o art. 2° estabelece, como um dos principios da
tutela coletiva, a prevengao e resolugio consensual e integral dos conflitos
coletivos, judicial ou extrajudicialmente. Nao obstante, a iniciativa foi
timida ao tratar das ferramentas, limitando-se a prever, genericamente, no
art. 22, § 4° que o juiz poderd designar audiéncia para tentativa de solu¢ao
consensual.

O art. 37 prevé os principios que devem informar a
autocomposi¢ao coletiva, destacando-se a melhor tutela do interesse
publico, transparéncia e publicidade, isonomia e seguranca juridica, ao
passo que o art. 38 admite que a autocomposigao possa ser parcial, total,
definitiva, tempordria, judicial ou extrajudicial, alcangada por meio de
qualquer das ferramentas hoje existentes.

Em se tratando de autocomposi¢ao acerca de direitos individuais
homogéneos, o § 2° do referido dispositivo prevé que o acordo pode ser
celebrado por qualquer legitimado publico ou privado, ao passo que o §
3° admite o que denomina de “autocomposi¢io coletiva por adesio” dos
titulares de direitos individuais.

Finalmente, o capur do art. 39 estabelece a obrigatéria oitiva do
Ministério Pablico e homologagao judicial para os acordos coletivos que
tenham por objeto direitos indisponiveis, ao passo que o § 1° deixa claro
que nas demais hipSteses a homologagao ¢ facultativa.
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Como se observa facilmente, j4 hd aqui um ponto claro de
divergéncia entre os dois projetos. Enquanto o PL 3/2025 nio menciona
a obrigatoriedade da homologacio, o PL 1.641/21 exige apenas para os
direitos indisponiveis. Ademais, como j4 alertamos desde 2001, por ocasiao
de nossa tese de doutoramento (Pinho, 2002, p. 75), a indisponibilidade
em matéria de tutela coletiva é conceito fluido e dinAmico. Pode variar de
acordo com a perspectiva de exame (individual ou coletiva), bem como
¢ influenciada pela espécie de direito transindividual (difuso, coletivo ou
individual homogéneo).

Também jd nos manifestamos no sentido da inconveniéncia
desse modelo de classificagao do direito transindividual a partir do direito
material, sobretudo porque nio sio categorias estanques, jd que sofrem
mutagio, desde a ocorréncia do fato, podendo, inclusive, e com certa
frequéncia, haver sobreposicao entre eles (Pinho; Mello Porto, 2020, p.
67).

Ademais, a se manter esse sistema, seria necessario adequé—lo as
disposi¢oes da Lei de Mediagao (Lei n. 13.140/2015) que traz duas normas
gerais sobre a matéria.

A primeira, no art. 3°, § 2°, prevé que direitos indisponiveis
podem ser objeto de acordo extrajudicial, mas a eficicia fica condicionada
a homologacao judicial, ouvido previamente o Ministério Puablico. E,
a segunda, consubstanciada no art. 23, § 2°, que garante as pessoas de
direito publico a prerrogativa de celebrar acordos que constituem titulos
executivos extrajudiciais.

Um ponto relevante, também omitido no PL 03/2025, diz
respeito aos limites da intervengao judicial no momento de homologar
ou nio o acordo. J4 tratamos dessa questao quando examinamos o acordo
de nio persecucio civel na Lei de Improbidade Administrativa (Pinho,
2023) (que, alids, depende de expressa homologacao judicial para que
possa produzir seus efeitos).

O § 2° do art. 39 do PL 1.641/2021 prevé os parAmetros que
devem orientar o juiz no momento da homologagao, a saber: observancia



OS LIMITES E POSSIBILIDADES DAS SOLUGOES CONSENSUAIS NOS PROCESSOS ESTRUTURAIS:
EXAME DO ANTEPROJETO A LUZ DO CPC E DO PROJETO DE LEI DA AGAO CIVIL PUBLICA

do devido processo legal e observancia dos principios gerais do art. 2°.
Andou bem, aqui, a Comissio.

Com efeito, ndo deve o magistrado tomar parte nas negociagoes
e nem interferir nos termos do acordo, modificando-o ou emendando-o.
Ou ele homologa ou devolve as partes. Alids, nesse sentido se pacificou
a legislacio penal, no 4mbito da colaboracio premiada, em razao das
modificacoes impostas pela Lei n. 13.964/2019 na Lei n. 12.150/2013
(art. 4°, § 8°).

Assim, caso o juiz verifique a auséncia de um desses requisitos,
deverd restituir o acordo as partes para rediscussao, com mengao expressa
dos motivos da rejei¢ao e indicac¢io das cldusulas que devem ser reavaliadas
ou do procedimento a ser observado.

Uma nota sobre os §§ 2° e 3° do art. 37, que admitem proposta
de acordo formulada por entes privados.

Estamos em que o dispositivo representa um avango, na
perspectiva da democratizagao do processo e efetiva participagio de atores
qualificados. Contudo, pensamos que, em qualquer hipétese, o MP e a DP
deverio ser ouvidos, bem como o acordo também devera ser submetido a
homologacio judicial.

A ideia de que apenas érgaos publicos podem propor acordo
niao mais se justifica, e, a bem da verdade, a discussio fica esvaziada na
medida em que toda proposta de acordo, independentemente de seu autor,
serd levada a essa audiéncia publica, na qual todos os interessados terdo a
oportunidade de se manifestar.

Por fim, o art. 41 trata das formas de impugnagio a
autocomposigado. Para tanto, sio previstas:

a) agao resciséria, no caso de homologagao judicial, nas hipSteses
do art. 966 do CPC, com a mengao expressa aos seguintes defeitos: vicio
de consentimento, vicio social, simulagao, fraude a lei ou falta de adequada
legitimagao para sua celebracio;

b) agao auténoma de invalidagao, com intervencio obrigatéria
do MP, nos demais casos (leia-se, nos acordos extrajudiciais).
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O pardgrafo unico desse dispositivo determina que os legitimados
que nao tenham participado do compromisso ou do acordo coletivo nao
poderdo desconsiderar seus termos, enquanto nio desconstituidos por
decisao judicial.

Em sintonia com o que sustentamos acima, entendemos que,
a partir da necessdria audiéncia de homologa¢io do acordo, e em linha
de coeréncia com o art. 966, caput e § 4° do Cédigo de Processo Civil,
uma vez que a decisio homologatéria tem natureza definitiva, e encerra o
processo com resolu¢io do mérito, nos exatos termos do art. 487, inciso
III, também do CPC, a providéncia adequada é a agao resciséria.

Nesses termos, a agao anulatéria seria cabivel, apenas, para atacar
eventual ato homologatério diverso do acordo™.

Essas hip6teses nao abarcam, por 6bvio, a necessidade de justes
no acordo, mesmo apés transito em julgado da sentenga homologatéria,
por forca do cardter dinAmico das relagdes juridicas envolvidas, como ji
realgado, de forma que tal revisao poderd ser provocada por simples petigao
nos autos, direcionada ao juiz, e que deverd, igualmente, ser previamente
submetida ao crivo do MP, dos demais legitimados, e examinada em
audiéncia especialmente designada para esse fim.

Por fim, salientamos que as ideias aqui expostas tém por objetivo
contribuir para o salutar debate sobre o marco legal dos processos
estruturais e oferecer uma nova perspectiva, a partir de nossa experiéncia
como Membro do Ministério Ptblico, por mais de 25 anos, e agora como
magistrado, ressaltando a alta qualidade técnica do texto produzido pela
ilustre comissao.
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